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PROLOGO

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

DESARROLLO Y COOPERACION: UNA HISTORIA ABIERTA

Este libro es un aporte muy valioso para avanzar en el andlisis critico
de la Cooperacién Internacional para el desarrollo a partir de la Segunda
Posguerra hasta nuestros dias. Lo anterior nos conduce a preguntarnos:
ien qué consiste el desarrollo? y ;qué es la Cooperacién Internacional y
qué hace para contribuir al desarrollo? Las respuestas a estas preguntas
son bastante probleméticas: la literatura es amplia y las posiciones muy
diversas.

Lo cierto es que el concepto de desarrollo ha cambiado en el transcurso
del tiempo y se ha adaptado a diferentes contextos politicos, sociales y
econdmicos, asi como sus aplicaciones practicas a la realidad concreta.
Seria interesante, por ejemplo, comparar la concepcién de desarrollo
de dos presidentes de los Estados Unidos: Franklin Delano Roosevelt,
que en los afios treinta promovié el new deal y una especie de estado
de bienestar incluyente basado en el keynesianismo, y Ronald Reagan,
que en los afos ochenta promovié el neoliberalismo més desenfrenado,
privatizé las funciones del Estado y abolié las principales politicas
sociales del pais. Por el contrario, podria ser util buscar las similitudes
que existen entre las ideas de desarrollo que estén detras de las guerras
de conquistas del imperio azteca a lo largo del siglo XV y principios del
siguiente y de las conquistas coloniales del imperialismo europeo entre
los siglos XVI'y XIX.

Igualmente, en un mismo periodo histérico, diferentes paises,
sociedades o grupos sociales pueden expresar distintas concepciones
del desarrollo, que a su vez reflejan las ideas, convicciones y expectativas
prevalentes en cada una de ellas (Tassara, 2016: 13). Como en el caso de
Rusia a principios del siglo XX, cuando la percepcién de la crisis nacional
y de las recetas necesarias para enfrentarlas -que a su vez encerraban
visiones distintas de futuro y de bienestar- eran radicalmente diferentes
segun los sectores y grupos sociales: aristocracia zarista, burguesia
naciente, grandes terratenientes, clase media rural, organizaciones
obreras y campesinas, y otros. En definitiva, se podria concluir que
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«el concepto de desarrollo se relaciona con la idea de futuro que se
presenta como meta para el colectivo humano» (Dubois, 2000a).

En este contexto, no sorprende que a lo largo del tiempo hayan sido
formulados multiples conceptos de desarrollo, a menudo contradictorios
unos con otros. Sin ninguna pretensién de sistematicidad, basta recordar
a continuacion unos aportes que se ubican en los antipodas.

Los enfoques economicistas de Nurske (1953), que le da prioridad a la

|u

acumulacién de capital como el “gran impulso” necesario para romper el
circulo vicioso de la pobreza en los paises en vias de desarrollo; de Lewis
(1954), que identifica el desarrollo con una expansién arménica de los
principales sectores productivos de un pais y subraya su funcién social;
y de Rostow (1959), con su teoria de los estadios del desarrollo asociada

con el aumento de la propensidon a ahorrar e invertir.

Al otro extremo -temporal y conceptual- se encuentran autores como
Streeten (2008), que sostiene que el desarrollo busca «ofrecer a todos
los humanos la oportunidad de llevar una vida plena, y la elaboracion
sobre desarrollo humano de Sen. Segun este Ultimo, lo econémico
es una variable relevante, pero lo fundamental es la calidad de vida
de las personas que va a la par de las oportunidades a las que ellas
tienen acceso, ya que «El desarrollo es un proceso de expansion de las
capacidades de que disfrutan los individuos» (Sen, 2000: 56). Por ende, el
filésofo y economista bengali insta a analizar cbmo viven concretamente
los hombres y las mujeres en distintos contextos econdmicos y sociales y
revindica el circulo virtuoso que se genera entre libertades, capacidadesy
oportunidades. Como es evidente, por esta via se abren nuevos caminos
para estudiar la calidad de vida y el bienestar de una sociedad y de su
desarrollo.

Otro enfoque reciente, que tiene sus raices en el trabajo de varios autores
latinoamericanosy en la experiencia de gobierno de los Presidentes Rafael
Correa en Ecuador y Evo Morales en Bolivia, sugiere el replanteamiento
del concepto de desarrollo en términos de "buen vivir’, con base en la
cosmovision indigena y su concepcion del Sumak Kawsay'. Segun este
enfoque, el “buen vivir’ se puede definir como:

1 Es una palabra quechua que surge de la visin ancestral del mundo. En Ecuador se ha traducido como
“buen vivir" aunque algunos expertos sugieren que la traduccién mas precisa seria la "vida en plenitud”.
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La satisfaccién de las necesidades, la consecucién de una calidad de vida y muerte
digna, el amar y ser amado, el florecimiento saludable de todos y todas, en paz y
armonia con la naturaleza y la prolongacién indefinida de las culturas humanas. El
Buen Vivir supone tener tiempo libre para la contemplacién y la emancipacién, y que
las libertades, oportunidades, capacidades y potencialidades reales de los individuos
se amplieny florezcan[...]. (Ramirez, 2008: 387 y Senplades, 2009: 10).

Tampoco la cooperacién para el desarrollo puede ser abarcada con
un concepto aplicable a todo tiempo y lugar. Al contrario, sus enfoques,
prioridades y modalidades operativas han cambiado de acuerdo con
los enfoques y valores dominantes, el sentido de responsabilidad de
los paises mas industrializados (Dubois, 2000b), y el nivel de asertividad
de los paises emergentes en promover sus puntos de vista. Por esto,
es importante recordar que Sotillo (2011: 58-68) ha llevado a cabo un
excelente trabajo de sistematizacién de las principales definiciones
existentes.

Desde la academia, Gémez y Sanahuja (1999: 17) definen la
Cooperaciéon Internacional para el desarrollo como un conjunto de
acciones, realizadas por actores publicos y privados, con el propdsito
de promover el progreso econdémico y social de los paises del Sur del
mundo, de modo que sea més equilibrado en relacién con el Norte.
Finalmente, Agudelo y Missaglia (2016: 31) sefialan que la Cooperacidn
Internacional para el desarrollo es «la estrategia coordinada de las
politicas publicas de los actores del sistema internacional para promover
el desarrollo humanon.

Sin embargo, desde finales del siglo pasado las cosas han empezado
a cambiar de manera notable. Hoy dia, la mayoria de los paises de
renta media alta han consolidado su posicion internacional y son al
mismo tiempo receptores y donantes de cooperacién, aunque casi
exclusivamente bajo las modalidades de la asistencia técnica y el
intercambio de buenas préacticas. Esto se acompafa de la creciente
importancia de la cooperacién Sur-Sur (CSS) y la cooperacién triangular,
que «han ganado mucho terreno, y del reconocimiento de las
capacidades de estos paises para complementar los flujos tradicionales
de cooperacién y contribuir a la provisién de bienes publicos globales»
(Tassara, 2016: 104).
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En consecuencia, puede ser Util sefialar una definicién formulada
en 2011 por la Cancilleria de México, uno de los paises que mas han
aportado al auge de la CSS en América Latina.

El término Cooperacion Internacional refiere al conjunto de acciones que derivan de
los flujos de intercambio que se producen entre sociedades nacionales diferenciadas
en la busqueda de beneficios compartidos en los dmbitos del desarrollo econémico
y el bienestar social, o bien, que se desprenden de las actividades que realizan tanto
los organismos internacionales que integra el Sistema de las Naciones Unidas como
aquellos de cardcter regional, intergubernamentales o no gubernamentales, en
cumplimiento de intereses internacionales particularmente definidos. La Cooperacién
Internacional asi descrita se entiende como la movilizacién de recursos financieros,
humanos, técnicos y tecnoldgicos para promover el desarrollo internacional
(Recuperado el 12/05/2011 de http://dgctc.sre.gob.mx/?que_es).

Obviamente, existen también opciones criticas. Por ejemplo, Martinez
(1999) afirma que la Cooperacién Internacional reproduce integralmente
la l6gica polarizadora y los intereses del sistema capitalista mundial.
Mientras que Escobar (2007) cuestiona radicalmente tanto el concepto
de desarrollo como el de cooperacion para el desarrollo, por ser «el
resultado de un discurso vehiculado por tecno-estructuras como el
Banco Mundial, encaminado a representar y reafirmar el poder de los
paises mas industrializados y de las élites especializadas en el manejo
técnico de la Cooperacidn Internacional» (Tassara, 2016: 18).

Al contrario, Sachs (2005) plantea que la cooperaciéon para el desarrollo
es una herramienta efectiva en la lucha contra la pobreza, siempre y
cuando se asuma un horizonte temporal apropiado, no se repitan los
errores pasados, se cuente con los recursos necesarios, se definan
metas claras y se cree una coordinacién internacional eficaz. Segun él,
«lo cierto es que podemos ayudar a garantizar el desarrollo econémico
adecuado de los paises mas pobres. Y debemos hacerlo por nuestro
interés» (Sachs, 2006).

De manera que tanto el desarrollo como el aporte de la Cooperacién
Internacional para su logro, hacen parte de una historia abierta a
multiples posibilidades y escenarios, en la que se registran avances y
retrocesos, aciertos y errores.
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Aqui se encuentra el mérito principal de este libro. Colocar la
Cooperacién Internacional para el desarrollo (CID) en el marco de
las relaciones internacionales y comerciales entre los paises més
industrializados y los paises en via de desarrollo y desvelar unos de los
propdsitos ocultos de la ayuda oficial al desarrollo (AOD). Entre ellos el
aprovechamiento de la CID como un recurso a favor del posicionamiento
politico y geo-estratégico de los dos bloques que surgieron de la
Segunda Posguerra y protagonizaron la Guerra Fria, por un lado, y «la
promocion indisimulada de los intereses empresariales privados de [los
paises mas industrializados] en detrimento del interés publico de los
[paises] receptores» (p. 107), por el otro.

En este marco, el libro se dedica especialmente a escudrifiar
criticamente la narrativa del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Es
una tarea oportuna y necesaria porque el CAD, mas alléd de sus méritos en
el apoyo a las politicas de cooperacién de sus estados miembros y en la
sistematizacién de una valiosa informacién estadistica sobre las diferentes
areas del desarrollo, ha generado una narrativa un poco simplista y muy
auto-referencial. Todo esto, «con la intencidn de establecerse como
paradigma de verdad sobre lo que la CID debe ser [y plantear] una visién
teleoldgica [que] establece una justificacién histérica desde la que[...] las
propuestas emanadas por el CAD se erigen no solo como verdaderas,
sino como modélicas» (pp. 29y 31).

Esto a menudo entorpece la capacidad de anélisis de la realidad y
dificulta la posibilidad de identificar los errores pasados y las innovaciones
necesarias para avanzar mas efectivamente en la consecucion de ese
mejoramiento en las condiciones de vida de los seres humanos maés
necesitados, que al fin y al cabo representa la esencia del desarrollo. Por
el contrario, los autores nos recuerdan en cada pagina de la obra que
pensar criticamente implica no aceptar de entrada la verdad sobre algo
y que el pensamiento critico es una estrategia intelectual por la cual el
investigador llega a sus propias conclusiones sin adaptarse a un modelo
pre-establecido.

Igualmente, este libro ofrece una contribucién sobresaliente para una
mejor comprensién de las dindmicas politicas y econdémicas que han

1
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estilizado la Alianza para el Progreso. A este propésito, se podria decir
que la investigacion respectiva constituye un estudio de caso que valida
empiricamente el enfoque epistemoldgico que caracteriza la obra en
su conjunto, y de paso contribuye a desvelar el déficit de perspectiva
histérica que caracteriza muchos estudios del desarrollo y pone «de
manifiesto los limites de la mayoria de los anélisis convencionales que la
industria académica de la ayuda endosa sobre la CID y su arquitectura»
(pp. 108y 109).

Ademas esta publicacién ofrece unavisidén sumamente interesante de las
relaciones que existen entre crecimiento y desigualdad -en especial, pero
no Unicamente, en los paises del Sur-, por un lado, y entre regionalismo
intrusivo y procesos de integracién regional por el otro. Acerca del
primer tema, la obra destaca -gracias a documentos y datos estadisticos
abundantes y rigurosos- cémo en esta coyuntura histérica «el crecimiento
conduce a una creciente desigualdad» (p. 78), mientras que los «paises
que muestran los mejores indicadores econémicos [son] también los
que se encuentran entre los peores en distribucion de ingresos» (p. 79).
De la misma manera, se evidencia que en el caso latinoamericano el
regionalismo intrusivo de los Estados Unidos ha impulsado y reforzado la
dindmica de los procesos de integracion regional.

Este prélogo no seria completo sin unas palabras sobre los editores,
ambos vinculados a la Red Iberoamericana Académica de Cooperacion
Internacional (RIACI), ademaés de ser amigos y colegas de quien escribe.
Rafael Dominguez Martin es un apreciado catedrético espafiol con
una larga trayectoria en América Latina, donde ha llevado a cabo una
importante labor docente -especialmente en Colombia, Ecuador vy
México- y actividades de investigacidén y asistencia técnica en varios
paises de la regiéon. Su profundo conocimiento de la CID -algo que no
es comun entre los académicos- enriquece la estructura temética de la
obray le da relevancia concreta al estudio de los aspectos practicos de la
cooperacion.

Gustavo Rodriguez Albor es un joveny brillante investigador colombiano
quehatrabajadovariosafnosenlaEscuelalatinoamericanade Cooperacién
y Desarrollo (ELACID) de la Universidad San Buenaventura. Su trayectoria
académica se ha articulado de manera coherente alrededor de los temas
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de la CID, con énfasis en los aspectos del desarrollo econdémico local y de
la cooperacidn universitaria, mientras que su experiencia de metoddlogo
de la investigacién aporté valor agregado a la elaboracion del texto.

Gracias a todo lo anterior, la obra nos ofrece un panorama critico
completo y estimulante de la Cooperacién Internacional para el
desarrollo, y esté escrita de forma clara y precisa tanto para expertos e
investigadores como para estudiantes. Estas caracteristicas hacen del
texto una lectura que provee unas herramientas indispensables para una
mejor comprension, holisticay plural, de los elementos mas controvertidos
del tema indagado. Por todo ello, es un libro bienvenido y necesario para
todos los que estudian el desarrollo y la Cooperaciéon Internacional, asi
como para los que quieren profundizar algunos aspectos de las relaciones
internacionales entre el Norte y Sur del planeta con base en un marco
tedrico alternativo e innovador.

Carlo Tassara®
Universita degli Studi di Roma “La Sapienza”
Roma, julio de 2017

2" PhD en Teorfa e Investigacion social, con mas de 35 afios de experiencia en temas de cooperacion

ara el desarrollo, relaciones euro-latinoamericanas y politicas sociales. Es profesor de Estrategias para
a cooperacion en “La Sapienza”, consultor internacional y docente de posgrado en la Universidad de
los Andes, la Pontificia Universidad Javeriana, la Universidad Externado de Colombia y otros ateneos
colombianos. Ha escrito o editado veinte publicaciones, entre libros y monogréficos de
revistas, y unos sesenta articulos o capitulos de libros. Pagina web: https://uniroma?.academia.
edu/CarloTassara
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PRESENTACION

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Tradicionalmente los Estudios del Desarrollo a nivel mundial han estado
plagados de un positivismo dominante que se evidencia en casi toda la
literatura tedrica y empirica disponible, la misma que sin reparo alguno
llaga a las aulas donde se forman los futuros investigadores y decisores de
politica. Laindiscriminada e indebida aplicacion del método de las ciencias
naturales en el campo de las ciencias sociales, en temas como economia o
el desarrollo, s un asunto que algunos autores han denominado “complejo
deinferioridad” de los cientificos sociales. Esto paratener unaidea cercana
de la posicién que asumen estos investigadores al aplicar a realidad social
métodos que resultaron Utiles dentro de las ciencias exactas. Todo para
cumplir las exigencias de “certeza” que rigen en el paradigma positivista.

De la misma forma, el anélisis de los fendmenos sociales ha ido
restandole importancia a la participacién de la historia como base para
fundamentar la comprensién de la realidad de la sociedad. Machlup
(1987) al respecto considera que la investigacion histérica representa
en las ciencias sociales lo que los experimentos de laboratorio son a las
ciencias naturales. De acuerdo con este economista austriaco, lo anterior
hace necesario el “método histérico” para el estudio de la sociedad y es
esto lo que lo convierte en “cientifico”, en la medida en que la historia se
constituye en el método cientifico de las ciencias sociales.

Comoinstrumentodeldesarrollo,laCooperaciénInternacionalnohasido
la excepcidn, ya que en ella priman los anélisis positivistas racionalizados
(explicita o implicitamente) por la teoria de la interdependencia compleja.
Desde este marco, se han tejido narrativas que seleccionan, clasifican,
niegan y suprimen otras interpretaciones histéricas con la finalidad
de sustentar que ciertas pautas de cooperacién son correctas para el
desarrollo.

Precisamente, este libro brinda una serie de trabajos como lecturas
alternativas para investigadores sociales y estudiantes y, en los que,
recuperando la memoria histérica del régimen internacional de ayuda y
cooperacién, ofrecen una mirada critica de los procesos de construccion
y evolucidn histérica de esta, sus actores, asi como rescatan los tedricos
olvidados e inculcar cierto escepticismo metodoldgico con respecto a las
"nuevas” agendas, instrumentos, modalidades y actores.

Esta obra estd compuesta por tres secciones en las que se incorporan
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desde una perspectiva histdrica critica cinco contribuciones alrededor del
tema de la Cooperacidon Internacional. La primera seccién se denomina
NARRATIVA HISTORICO-CRITICA DE LA COOPERACION AL DESARROLLO, en la cual,
a través de dos capitulos, se expone el discurso tradicional y el dominio
de regimenes de verdad en el campo de la Cooperacién Internacional
para el Desarrollo (CID) mediante una revisién critica acerca de como se
han privilegiado ciertas interpretaciones sobre otras cuando se piensa en
cooperacién y desarrollo.

En el primer capitulo titulado Regimenes de verdad: "El Comité de
Ayuda al Desarrolloy la narrativa histérica de la Cooperacion Internacional
para el Desarrollo” en el cual su autor, Daniel Lemus, analiza la narrativa
histérica propuesta por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) sobre la
CID. Toma para ello, contribuciones del post-estructuralismo en el campo
de las Relaciones Internacionales, partiendo del supuesto que la CID
es una préactica social mas que ha establecido un marco de referencia
paradigmatico sustentado en una vision particular de historia. Asi, la
propuesta de Lemus en este capitulo es que, en el actual contexto de
la reconfiguracion de la arquitectura de la CID, la narrativa del CAD es
una interpretacion particular del mundo y del desarrollo que pretende
erigirse como verdadera apelando a un aire de objetividad y racionalidad.
Plantea que esta narrativa tiene como funcién establecer un régimen
de verdad que da sentido y coherencia al actuar de los agentes, a la
vez que generan practicas repetitivas con la intencién de colocar una
interpretacion como verdadera, correcta, adecuada. De este modo, se
analizan tres ejemplos sobre los discursos del CAD, relacionados con la
construccion de una narrativa histdrica, destacando cémo estos discursos
han establecido la idea de un conocimiento racional-técnico-cientifico
como saberes superiores que contribuyen al desarrollo cuando estos
saberes son puestos en marcha. Para Lemus, el del CAD es un discurso
que se fundamenta en un régimen de verdad basado en la premisa de
que el libre comercio, la transparencia, el uso eficiente de los recursos
y la objetividad en la medicién de indicadores, son los elementos que
pueden llevar a los paises a alcanzar el tan anhelado desarrollo.

En esta misma linea, Giuseppe Lo Brutto, en su capitulo titulado “A
propdsito de la Cooperacion internacional y del Desarrollo: Una vision mas
realista”, argumenta que la mayoria de los estudios sobre Cooperacion
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Internacional se han centrado en torno al surgimiento, el papel de los
actores e instrumentos, la distribucion y la evolucién de la ayuda, es decir,
se han enfocado en su métrica y gramatica. Estos estudios, considera
Lo Brutto, adolecen de un anélisis méas profundo en torno a la esencia
misma de la Cooperacién Internacional como instrumento que ha sido
parte de una estrategia elaborada a partir de la creacién del desarrollo
en la segunda posguerra. Desde su reflexion, todos los trabajos sobre la
cooperacién arrancan del Punto IV, la puesta en marcha de lo que hoy
conocemos como Cooperacién Internacional para el Desarrollo CID. Este
capitulo, a través de un anélisis realista cuestiona tanto la cooperacion
internacional, (el medio), como la esencia y fin de ese instrumento, es
decir, el desarrollo.

Una segunda seccidon del libro, ha sido titulada HACIA UNA NUEVA TEORIA
CRITICA DE LA COOPERACION, y en ella se incluyen en dos capitulos.

Asi en el capitulo tres, “La Cooperacion Internacional en el asimétrico
sistema global neoliberal: Un anélisis histérico-critico desde el Sur”,
Gianmarco Vassalli y Gustavo Rodriguez Albor, exploran el marco global
en que se encuentra inmerso el sistema de cooperacion, reconociendo
el papel clave de la naturaleza econémica de la interdependencia en las
relaciones internacionales en la actualidad que han llevado crecimiento
"depredador” basado en la internacionalizacién de la riqueza del Norte y
la generacién de desigualdad en los paises del Sur. Los autores apoyan
este argumento analizando algunas teorias del desarrollo, con referencia
a la escuela de pensamiento latinoamericano, la Comision Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), con sus visiones estructurales
de dependencia frente a los autores clasicos del desarrollo econémico
como Solow, Lewis y Kuznets, hasta citar a los criticos més recientes de
la construccion neoliberal expresada en el concepto de crecimiento
predatorio sugerido por Bhaduri. Los autores evaltan criticamente cuéles
han sido los limites de la Cooperacidn Internacional en la promociéon de
un crecimiento econémico sostenible con desarrollo para América Latina
y el Caribe, bajo un sistema global neoliberal asimétrico que ha llevado
a un crecimiento colectivo con una persistencia de la desigualdad, tanto
interna como externa, perpetradas y perpetuadas desde el Norte.

En el cuarto capitulo, “La Alianza para el Progreso. Aportes para una
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teoria critica de la cooperacién”, Rafael Dominguez revisa la Alianza
para el Progreso (ALPRO), entre 1961 y 1973 como episodio histérico
fundamental, aunque olvidado, en clave de deconstruccién de la CID. A
partir de la tragedia del fracaso de la ALPRO, el autor se propone explicitar
un marco tedrico alternativo tanto al mainstream interdependentista
implicito a los Estudios del Desarrollo, como al enfoque donante-céntrico
de los paises del CAD, sustentado en el “imperialismo epistemoldgico de
las teorias de las relaciones internacionales”, de las cuales el concepto y
enfoque de la interdependencia forma parte medular. Esta contribucion
recupera el pasado de las bases de la CID, partiendo de la teoria
critica de las relaciones internacionales, complementaria de las teorias
estructuralistas y de la dependencia que los gobiernos de América Latina
(AL) que utilizaron en sus negociaciones con EEUU. Segun el autor, dado
que la teoria critica es una teoria del cambio histérico y que las teorias
estructuralista y de la dependencia también utilizan el método histérico
estructural, es necesario proceder a una profunda revisiéon de la extensa
literatura y el registro documental de la época, para sentar por induccién,
tres postulados que constituyen las bases histéricas de la CID: 1) la
"ayuda” estuvo dominada desde sus origenes por la nocién de crédito
y, por tanto, por los intereses inapelables de EEUU como “donante”; 2) la
"ayuda” fue una politica publica sui generis dada su funcién econdmica
constitutiva de promocién indisimulada de los intereses empresariales
privados de EEUU en detrimento del interés publico de los receptores
latinoamericanos; y 3) la apuesta de EEUU por los créditos canalizados a
través del Banco Mundial, la Organizacién de Estados Americanos (OEA)
y Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sirvié para instrumentalizar
estos organismos como parte del aparato institucional del multilateralismo
hegeménico con el fin de controlar y disciplinar a los gobiernos de AL
mediante ayuda como soborno, que ante el panico desatado por la
Revolucién Cubana (1959), se contemplé como la cara amable de la
politica de contencién del comunismo.

La tercera seccidon, denominada LA COOPERACION EN UN DESARROLLO
INSOSTENIBLE, es un capitulo que Simone Lucatello ha titulado “La
solidaridad tdxica en América Latina: ;Cooperacion al desarrollo o
industria de la ayuda? Una trama en tres actos”. Argumenta el autor que
la region latinoamericana se encuentra atrapada en muchos dilemas del
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desarrollo contemporaneo. Por un lado, el crecimiento galopante de la
regiéon debido al aumento de la demanda global de materias primas
impone préacticas ambientales brutales y conflictos socioambientales
sin soluciéon en muchos paises de la region (neoextractivismo). Por otro
lado, la inseguridad y la violencia han alcanzado limites inaceptables. El
comercio ilicito de armas, los narcéticos y la violencia asociada, siguen
siendo una herida abierta en AL, que continta dependiendo de politicas
de ayuda militar norteamericana, mientras que los modelos sociales
alternativos promovidos por algunas ONG -cada vez més opacas y
movidas por intereses de parte- no logran satisfacer las necesidades
de la poblacién marginada. Ademas, la reciente adopcion de la agenda
universal de los ODS, impone retos sin precedentes y pone en cuestién
el tema de la Cooperacidn Internacional en sus diferentes expresiones.
Histéricamente, Latinoamérica ha experimentado diferentes formas de
apoyo internacional: desde la ayuda militar, a la cooperacién atada de
los principales donantes multilaterales, a la cooperacion solidaria de
las iglesias globales y recientemente con la industria de la solidaridad
de las ONG globales, entre otros. Ante este contexto el autor considera
vélido cuestionarse: ;En perspectiva critica, quE impactos ha tenido esta
cooperacién en laregion y con clales alcances? En este capitulo Lucatello
aborda dichos temas con la pretension de ofrecer un primer acercamiento
integral al problema de la cooperacion y sus distorsiones en la regién a lo
largo de las uUltimas décadas.

Finalmente, es muy grato para la Red Iberoamericana Académica de
Cooperacion Internacional (RIACI), presentar a la comunidad cientifica
iberoamericana y el mundo el primer libro de la Serie DesaTES RIACI, con
el propdsito central de convertirse en un espacio critico de divulgacién
del trabajo cientifico y la discusiéon académica acerca de los temas
relacionados con la Cooperacién Internacional y el desarrollo.

En este sentido, esta serie de publicaciones que con este libro se inicia,
pretende debatir y reflexionar en el cada vez més cambiante mundo
de la cooperacidon y el desarrollo teniendo presente lo necesario de la
critica rigurosa y propositiva como elemento potenciador de las ideas vy,
en general, de las exigencias y ajustes que se requieren para contribuir
desde la academia a “desarrollar una mejor cooperacién”.
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En el marco de la Red RIACI, la Universidad de Cantabria y la
Universidad Auténoma del Caribe presentan este primera obra que se
titulado HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA
PERSPECTIVA CRITICA, resultado de contribuciones de investigadores
de varias de las instituciones que integran esta comunidad, como son:
Universidad Complutense de Madrid, Red Mexicana de Cooperacién
Internacional y Desarrollo (REMECID); Benemérita Universidad Auténoma
de Puebla, Universidad de San Buenaventura de Cartagena, Universidad
de Auténoma del Caribe, Universidad de Cantabria y el Instituto José
Maria Mora, lo que no solo le da el caracter de iberoamericano, sino
multidisciplinar.

Los invitamos entonces a leer los contenidos de esta obra que por cerca
de un afo RIACI trabajé arduamente con la Universidad Auténoma del
Caribe, autoresy sus evaluadores. Atodos ellos, nuestros agradecimientos.

Rafael Dominguez
Universidad de Cantabria, Santander (Espana)

Gustavo Rodriguez Albor
Universidad Auténoma del Caribe, Barranquilla (Colombia)
26 de mayo de 2017
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CAPITULO 1

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

REGIMENES DE VERDAD: EL COMITE DE AYUDA AL DE-
SARROLLO Y LA NARRATIVA HISTORICA DE LA COOPERA-
CION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO

Daniel Ricardo Lemus Delgado’

Introduccion

La arquitectura de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CID)
estd en transformacién. El final de la Guerra Fria socavé los fundamentos
politicos del orden internacional que prevalecieron desde la década de
los cuarenta, periodo en el cual el concepto de desarrollo surgié como
la nueva encarnacion de la idea de progreso en Occidente y dio paso a
las practicas dominantes de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) (Sagasti
y Alcalde, 1999). En efecto, como lo advierte Wallerstein (2004), corria el
ano de 1945y de las cenizas humeantes de la Segunda Guerra Mundial
los intelectuales occidentales inventaron: un concepto de desarrollo, la
idea del Tercer Mundo y el mito de la modernizacién. De esta manera
se cred una nueva interpretacion: al atraso se le llamé subdesarrollo y a
partir de entonces el discurso sobre el subdesarrollo se presenté como
un aspecto cultural, no bioldgico, como se habia pretendido explicar
durante el siglo XIX. Por lo tanto, solo bastaba un buen proyecto para
salir del atraso. Este proyecto podia y debia ser impulsado por los paises
desarrollados a través de compartir su “receta” para el éxito econémico y
el desarrollo social.

A su vez, el fin de la Guerra Fria fue acompafado por un proceso de
creciente globalizacion econdmica. Este fendmeno planted la necesidad
de fortalecer las practicas de cooperacién en un sistemainternacional en el
que se presentan dos desafios formidables; por un lado, la debilidad cada
vez mayor del Estado para enfrentar problemas complejos que rebasan
la capacidad de resolucién al interior de sus propias fronteras nacionales
y; por el otro, una intensa integracién econdmica. Estos desafios han

1 Profesor Investigador. Escuela de Ciencias Sociales y Gobierno. Tecnolégico de Monterrey. Correo
electrénico: dlemus@itesm.mx
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exigido replantear la manera en que se concibe el desarrollo y la férmula
exitosa para alcanzarlo desde las practicas comunes de la Cooperacién
Internacional (Degnbol-Martinussen y Engnerg-Pedersen, 2003).

Desde sus origenes, aquellas iniciativas que hacian referencia a una
ayuda internacional fueron vistas como positivas porque en el imaginario
colectivo estas préacticas fueron asociadas con ideas como “desarrollo”,
“solidaridad” y "humanitarismo”; sin embargo, no toda la ayuda ha tenido
esta finalidad y mucho de lo que se habla sobre cooperacién para el
desarrollo o ayuda humanitaria carece de un derecho legitimo para ser
considerado como tal (Tandon, 2008). Como lo ha advertido De Haan
(2009), la CID es un gran negocio que implica anualmente la transferencia
de fondos que superan los 150 mil millones de ddlares estadounidenses,
delos cuales més detres cuartas partes se destinan a Africa. En este negocio
participan distintos Estados-nacion, ademéas de diferentes institutos y
organismos internacionales, grupos filantrépicos y organizaciones no
gubernamentales, cada cual en una bidsqueda permanente por alcanzar
sus propios intereses. En el caso de los Estados nacidn, la ayuda que estos
brindan se ha convertido en parte significativa de laimagen sobre el lugar
que cada pais ocupa en el mundo (Watson, 2014).

En este contexto, latransformacion del régimen de la CID ha posibilitado
que el modelo predominante de comprender la cooperacidon sea
complementado y cuestionado por otras modalidades de cooperacion
que cada dia tienen un mayor impulso y crecen de manera exponencial
Lucatello y Dominguez, 2014). De este modo, los llamados “donantes
emergentes” -o donantes no-CAD segun la terminologia de la OCDE-
estdn aumentando su presencia en el mundo, lo que ha fomentado una
participacion cada vez mas activa en el régimen de la CID como parte de
su estrategia de consolidacién como actores de mayor peso el escenario
internacional (Walz y Ramachandran, 2011). Asi, los paises emergentes
participan en la reconfiguracion de este régimen por medio de una serie
de estrategias deliberadas en el seno de las instituciones multilaterales
y de sus planteamientos sobre la necesidad de reformar las practicas de
cooperacién, lo que se ha convertido en un medio para determinar y
legitimar la agenda para la gobernanza global y el desarrollo de lallamada
Cooperacién Sur-Sur (CSS) (Bergamaschi y Soulé-Kohndou, 2016).
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En el actual proceso de transformacién de la arquitectura de la CID
existen tres grandes visiones sobre lo que esta practica debe ser. La
primera de estas visiones es la de los donantes tradicionales agrupados
en torno al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizaciéon para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). La segunda visidn
es la que promueve un grupo heterogéneo de naciones denominado
genéricamente como donantes emergentes entre los que destacan paises
como China, India y Brasil. Un tercer grupo, entre los que se encuentran
principalmente los Paises de Renta Media Alta como Chile, Colombia
y México, denominados Estados “puente” o “argamasa”, actian como
mediadores entre la visién del CAD y la de los “"donantes emergentes”
(Lemus y Santa Cruz, 2015)2.

Estas visiones se concretizan en diversas practicas en pugna de la CID.
Cada una de estas formas de cooperacién son a la vez una préactica social,
y como tales, reflejan un paradigma sobre lo bueno, lo correcto, lo ideal.
Se trata de practicas que basadas en valores normativos que reflejan la
percepcion del escenario internacional por parte de los actores que lo
conforman. A su vez, estas se concretizan dia a dia en diversas acciones y,
con frecuencia, se les otorga legitimidad mediante una narrativa histérica
que las justifica en relacién con otras. En este sentido, el discurso es una
pieza clave de este proceso porque no solamente describe al mundo de la
cooperacidn, sino que lo constituye desde el momento en que establece
fundamentos de verdad sobre una perspectiva mitificada en cuanto a
los origenes, el desarrollo y el fin de la cooperacién. De esta manera, se
cristaliza una version teleoldgica de la CID como fundamento de verdad.

En este capitulo se plantea que las diversas modalidades de cooperacién
apelan a un discurso racional con la intencién de establecerse como
paradigmas de verdad sobre lo que la CID debe ser. Las practicas de
la CID son aceptadas en la medida en que son vistas como modelos
de racionalidad, lo cual es necesario para que dichas practicas sean
consideradas como “verdaderas”. Asi, la aprobacién de estas practicas
depende de que sean concebidas como parte de un régimen
preponderante de verdad. Una vez aceptadas pueden imponerse sobre

2 En realidad, la vision del grupo de paises “puentes” o "argamasa” es en el fondo una visién que
emerge de la propia OCDE. Las visiones paradigmaticas sobre lo que la CID debe ser es la de la OCDE
versus la del grupo de los "donantes emergentes”, encabezado por China.

29



DEBATES RIACI

30

otras précticas y “verdades” de tal manera que ciertas narraciones sean
consideradas verdaderas sobre otras, hecho que beneficia los intereses de
ciertos actores de cooperacién. En otras palabras, cuando algunos actores
imponen su discurso de la cooperacién como el verdadero, demuestran
una mayor capacidad para moldear las relaciones que estén presentes al
interior de este régimen. Para conseguirlo construyen narrativas histéricas
que permiten justificar el presente y proyectar un futuro. Especificamente,
este trabajo es un estudio de casos que analiza la narrativa histérica del
CAD, a partir de tres ejemplos concretos, explicando como se establece
un régimen de verdad.

Ahora bien, las practicas de cooperacién y su discurso se construyen
dialécticamente bajo una mutua relacién constitutiva luego de
establecerse como regimenes de verdad. El concepto de regimenes de
verdad hace hincapié en la forma en que mecanismos y convenciones
para validar los conocimientos estdn vinculados con los sistemas de
poder. A partir de la propuesta de Michel Foucault (1995), sostengo que el
podery el conocimiento mantienen una estrecha relacién donde podery
conocimiento se apoyan mutua y directamente, uno depende del otro. Tal
cual ha advertido Devatk (2009), el conocimiento nunca es incondicional,
por tanto, no hay forma en la que la “verdad” pueda ser vista como algo
separado del poder; por el contrario, se necesitan sistemas de poder para
producir la verdad, y, a su vez, la verdad induce directamente en el poder
(Foucault, 2000).

De esta manera, lo que en cualquier periodo histérico particular se
estandariza como lo “verdadero” depende de las estructuras sociales y
mecanismos que existen para validar métodos particulares para alcanzar
dicha verdad o autorizar a ciertas personas o instituciones como capaces
de producir la “verdad”. En el mundo contemporaneo, es la “ciencia”, asi
como la practica y el método que ésta emplea, a la que se le atribuye
la capacidad de producir la “verdad” (Foucault, 2000). Por esta razén, la
racionalidad detras de los discursos de los paises miembros del CAD, el
halo de cientificidad con el que se revisten las propuestas concretas para
alcanzar el evasivo desarrollo y el prestigio de los paises que conforman
el CAD como aquel selecto grupo de naciones que destacan por ser las
mas avanzados en la ruta del desarrollo son asimismo elementos para
establecer sus propias verdades sobre la cooperacién.
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La interaccidon entre ciencia, discurso y legitimidad conforma los
mecanismos para establecer los regimenes de verdad. Uno de los
mecanismos privilegiados para establecer dichos regimenes lo
conforman las narrativas histéricas. Estas narrativas presentan una vision
teleolégica de la CID destacando ciertos hechos pasados con la intencidn
de presentar una visién progresiva de la CID que beneficia una vision
particular. En esta visidn se establece una justificacion histérica desde la
que se afirma que las propuestas emanadas del CAD se erigen no solo en
calidad de verdaderas, sino también modélicas, en el sentido que deben
ser imitadas/seguidas/implementadas como condicién indispensable
para alcanzar el tan anhelado desarrollo.

En este capitulo, desde una perspectiva tedrica posestructuralista, se
analizan tres documentos producidos desde el CAD para comprender
la relacion entre discurso, verdad y poder. Para ello se ha dividido este
trabajo en tres grandes secciones. En la primera se presentan algunos de
los postulados tedricos que sostiene el posestructuralismo en el campo de
las relaciones internacionales como medio para comprender los vinculos
entre los Estados en el marco de la CID, particularmente la relacién entre
produccién de conocimiento, verdad y poder. En la segunda seccidn, se
analiza una narrativa panoramica de la historia de la CID, las ventajas de
perteneceral CADy unavisién afuturo sobre el desarrolloy la cooperacién,
documentos producidos a iniciativa del mencionado comité. Finalmente,
en la tercera seccion, se elaboran las conclusiones sobre la importancia de
la visién critica de la CID desde un andlisis posestructuralista que permita
recuperar historias negadas, ocultas o suprimidas, lo cual puede dar paso
a formas alternas de comprender la CID.

1. Narrativas histdricas, regimenes de verdad y poder

El punto de partida de un enfoque posestructuralista es que cada forma
de comprender las dindmicas de las relaciones internacionales depende
de abstracciones, representaciones e interpretaciones, porque el mundo
no se nos presenta en forma de categorias o teorias confeccionadas,
sino que se crean dichas categorias como marcos de referencias desde
nuestros propios contextos sociales (Campbell, 2013). De esta manera,
cuando se piensa en la pluralidad de perspectivas tedricas que explican el
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sery el hacerdela CID, es preciso tener en cuenta que dichas perspectivas
no pueden ser concebidas como simples dispositivos opticos para
"aprehender” el mundo real, sino que son las estructuras mismas de
ese “mundo real” (Devatk, 2009). Al final de cuentas, las estructuras que
supuestamente dotan de cierta causalidad a los eventos son constituidas
como tales por la acciéon humana (Hansen, 2014).

Asi, el enfoque posestructuralista en el campo de las relaciones
internacionales es una invitacion a pensar en los vinculos entre poder
e identidad. De esta forma, se concibe que todas las identidades son
resultado de la acciéon del poder que se materializan en un discurso
(Campbell, 2013). Las relaciones de poder no pueden existir si no cuentan
con un discurso que les justifique teérica o politicamente (Ceballos, 2000).
Desde esta perspectiva se puede afirmar que la CID que despliegan los
Estados en el escenario internacional responde a los intereses que se
derivan de una identidad particular, que se sostiene desde la interaccién
entre poder y discurso. Lo que los Estados hacen o dejan de hacer en
el régimen de la CID esta limitado por una concepcién particular de su
identidad la cual ha sido forjada en parte por una narrativa histérica que
ha sido establecida como un “régimen de verdad”.

Estas narrativas histéricas no surgen en el vacio, sino que son constituidas
por el lenguaje. Ahora bien, el lenguaje no es neutral; al contrario, es un
productor de significados (Hansen, 2014) y no es solamente un medio
de comunicacién, sino que es un mediador de una serie de habitos,
convenciones, valores y perjuicios que permite darle sentido al mundo
(Devatk, 2009). De hecho, las personas no tienen un acceso inmediato al
mundo; como sujetos, nuestra relacion con los objetos estd mediada por
una secuencia de discursos en una relaciéon que no es trasparente porque
no comunica la “realidad” del objeto al sujeto (Huysmas, 1997).

La narrativa histdrica es un tipo particular de discurso. Muchos discursos
son socialmente silenciados, subyugados, o simplemente olvidados,
mientras que otros son privilegiados y, por lo tanto, llegan a ser o
siguen siendo dominantes. El andlisis posestructural de las relaciones
internacionales descubre cémo el orden internacional -que incluye a
la arquitectura de la CID- se basa no solamente en lo que se dice sino
también en lo que se olvida. Esta practica de recuerdo/olvido lleva a
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naturalizar, a sentar como verdaderas, ciertas formas de actuar y de
concretizar las interacciones sociales, fenémeno que ocurre también en el
caso de las dindmicas de cooperacién. La interpretaciéon de un lenguaje
heredado eslo que ha constituido discursos privilegiados en las relaciones
internacionales (Edkins, 2007).

El discurso se refiere a una serie especifica de representaciones y
practicas a través de las cuales los significados son producidos, las
identidades constituidas, las relaciones sociales establecidas y las metas
politicas y éticas son conseguidas (Campbell, 2013). En palabras de
Foucault (2002):

(...)entoda sociedad la produccion del discurso estd a la vez controlada, seleccionada
y redistribuida por cierto nimeros de procedimientos que tienen por funcién conjugar
sus poderes y peligros, dominar el acontecimiento aleatorio y esquivar su pesada y
temible materialidad (p. 14).

Para analizar la narrativa histérica del CAD, el capitulo parte de tres
premisas propuestas por Campbell (1998). Primero, la narrativa es
central no para comprender un evento sino para constituirlo. Segundo,

|II

los eventos adquieren el estatus de “real” no porque estos ocurran, sino
porque son recordados y asumen un lugar especifico en la narrativa.
Tercero, la narrativa no es una re-presentacién simple de algin evento
previo, sino que desempefia una funcién politica vital en el presente,
ya que estos pueden ser usados como recursos en las luchas politicas

contemporaneas.

De esta manera, se retoma la propuesta de Foucault (1995) respecto
a que la historia es siempre “una historia del presente”. Por lo tanto, la
historia se compone inevitablemente desde la perspectiva del tiempo en
el que esté escrita ya que se mira el pasado desde la vision del mundo
del presente. Es mas, el propdsito para el cual se compila la historia se
encuentra en el presente. Foucault se opone a cualquier intento histérico
por buscar los origenes o para rastrear la “historia” de una idea o concepto
através de los siglos, como si de alguna manera ese concepto conservara
una misma identidad a través de distintos periodos, cada uno con formas
diferentes de pensar. Su trabajo demuestra que las perspectivas en
diversas épocas son radicalmente incompatibles entre si (Castel, 2013).
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Por lo tanto, la historia no muestra una gradual revelacion de lo que
es verdadero. Mas bien, la historia es una fuente de multiplicidad de
interpretaciones. Por lo tanto, no existe una Unica y gran historia, sino
multiples historias entretejidas que varian en tiempo, ritmo y efecto en cuanto
a poder y conocimiento. La historia es una serie de imposiciones sobre el
conocimientoy el poder (Devatk, 2009). Desde esta éptica es posible afirmar
que la historia de la CID, como cualquier otra, carece de una teleologia. En
este sentido, no existe una historia con un origen privilegiado ni con un final
que se haya predeterminado de antemano. Lo que en realidad ocurre es la
presencia de multiples discursos, de muchas historias, cada una de ellas con
distintos origenes y con “infinitas posibilidades en el futuro” (Ceballos, 2000:
23). Por lo tanto, el paso que se nos invita a dar es reconocer que la historia
no conduce a la esencia secreta de las cosas, sino al secreto de que las cosas
no tienen esencia (Lopez Alcafiz, 2013).

Eldiscursohistérico,comocualquierotrotipodediscurso,noesproducido
solamente por los individuos, sino que en gran parte es heredado, lo que
implica que este discurso es constituido intersubjetivamente. En otras
palabras, es embebido y constituido al interior de formas de interaccion
en un contexto social amplio (Huysmas, 2007). Por ello la produccién de
un conocimiento histérico que se concretiza en narrativas particulares es
una entre varias maneras para establecer un régimen de verdad.

Para Foucault (1995) lo que se considera verdad es una cosa de este
mundo: se produce a partir de multiples formas de restriccion. La verdad,
ademads, provoca frecuentes consecuencias sobre el poder. Cada sociedad
tiene su régimen de verdad, su “politica general” de la verdad. Es decir,
los tipos de discurso que acepta y hace funcionar como verdaderos; los
mecanismos e instancias que permiten a uno distinguir los enunciados
verdaderos y falsos, los medios por los cuales se sanciona cada uno,
las técnicas y procedimientos que otorgan valor en la adquisicién de
la verdad; la situacién de los que estan encargados de decir lo que se
considera verdadero (Rabinow, 1984). En este sentido, los “regimenes
de verdad” son consecuencia del discurso y de las instituciones que lo
soportan, y se refuerzan y redefinen constantemente a través del sistema
educativo, los medios de comunicacién y la difusion de ideologias
politicas y econdmicas. En este sentido, la batalla por la verdad no es por
alguna verdad absoluta que puede ser descubierta y aceptada, sino que
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es una batalla acerca de las reglas segun las cuales se separa lo verdadero
y de lo falso. Asi, se trata de una batalla sobre el estado de la verdad y con
ello, el papel econémico y politico que dicha verdad desempefia en un
contexto social determinado (Rabinow, 1984).

Por lo tanto, el discurso histérico sobre la CID promovido desde el CAD
refuerza la legitimidad de este organismo en la promocién de una visién
particular de desarrollo al pugnar por establecer un régimen de verdad
sobre lo que es el desarrollo y la manera de superar la pobreza. En este
sentido, en la siguiente seccidn, se analiza la narrativa histérica de la CID
desde esta perspectiva como parte de un mecanismo para establecer un
régimen de verdad.

2. La narrativa historica de la CID desde el CAD

El CAD ha propuesto un modelo de buenas préacticas de la CID y para
que sea efectivo ha sido necesario constituirlo en la férmula verdadera
que permite alcanzar el desarrollo. Evidentemente, esta apreciacién
se basa en un discurso que apela a la racionalidad y cientificidad como
sustento. En nombre de esa misma racionalidad, su discurso se ha erigido
como un régimen de verdad que estd en pugna con otras propuestas
paradigmaéticas de desarrollo, que, a suvez, también se revelan a simismas
como verdaderas. Particularmente, entre estas propuestas destacan las
emanadas del grupo de paises denominados donantes emergentes tales
como China, India y Brasil y aquellos que sustentan las practicas de la CSS.
En este apartado se analizan tres narrativas vinculadas al establecimiento
de un régimen de verdad: la historia de la CID segun el CAD, las razones
para ser pais miembro del CAD y la Declaracién de Paris.

2.1. El cuento que se nos narra sobre la CID: un breve panorama histdrico
desde la perspectiva del CAD

El relato histérico de la CID y su relacién con el CAD se ha retomado del
libro De la Ayuda al Desarrollo: la Lucha Mundial contra la Pobreza. Este
libro pertenece a la serie OCDE Insights y fue escrito por Brian Keeley
(2012). La finalidad de esta coleccidon, conforme a la OCDE, es explicar
los temas importantes que enfrenta la sociedad de una manera clara
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y comprensible; es decir, se trata de la difusién del conocimiento a un
sector de la sociedad no precisamente especializado en el tema. La razén
por la cual se eligié este documento es que se trata de una produccion
académica reciente que refleja la vision de la OCDE sobre la ayuda y el
desarrollo. De origen, el titulo mismo plantea una visién progresiva de la
historia, de tal forma lo que fue en su origen algo incompleto e imperfecto
-solamente la ayuda-, se ha transformado en algo mejor: el desarrollo.

Los hitos que se presentan en esta narracién histérica tienen como
finalidad presentar una vision de progreso, resultante de las actividades
en las que el CAD ha participado a lo largo de su existencia, y que
desde este discurso siempre han sido encaminadas a “construir un
mundo mejor”. Esto es posible porque estas actividades se basan en el
conocimiento “verdadero” adquirido como resultado de la experiencia
y el saber cientifico y técnico. Entre lineas, se impone la visién de que
las ideas que tenemos hoy sobre de lo que significa cooperar y como
alcanzar el desarrollo siempre son mejores que las que tuvimos ayer vy,
en consecuencia, nuestras concepciones sobre cooperacién y desarrollo
planteadas en un horizonte futuro serdn superiores. Esta es la esencia del
progreso emanada de la modernidad occidental. Ahora bien, la ruta para
alcanzar dicho futuro parte de las practicas que son propuestas por el
grupo de expertos del CAD.

En esta narracién del pasado de la CID se establece que la idea de la
ayuda internacional habia existido desde el siglo XIX. Sin embargo, si
existe un momento fundacional de la CID, este es el pronunciamiento
del discurso del presidente Truman en enero de 1949, fecha en la cual
se anuncié el Plan Marshall para la reconstruccion europea. Desde esta
perspectiva, el discurso de Truman se originé en un contexto histérico
Unico y particular que dio origen a las instituciones internacionales
en las cuales se sentaron las bases de la actual gobernanza mundial.
Este contexto se caracterizd por el establecimiento de un nuevo orden
internacional y contemplé la creacién de las instituciones relevantes en
nuestros dias, como son las Naciones Unidas, el Banco Mundial y Fondo
Monetario Internacional. Igual de importante fue el establecimiento y
difusién de nuevas normas internacionales que moldearon el "deber
ser” de los Estados en la arena internacional, tal como ocurrié con la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos (Keeley, 2012).
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La narracién de la historia de la CID representa un acto de recuperacién
histérica del Plan Marshall a partir de la legitimacién desde nuestro
presente, en el cual se promueve una manera “correcta” de impulsar el
desarrollo. Asi, el Plan Marshall es visto como piedra fundacional de la
CID en dos dimensiones. En la primera, de caracter material, se destaca
que, teniendo como nacién lider a los Estados Unidos, este plan para
la reconstruccién de la Europa Occidental proporcioné entre abril de
1948 y enero de 1951 recursos por méas de 13 mil millones de ddlares
estadounidenses de la época, es decir, el equivalente a més de 106
mil millones de ddlares estadounidenses en el afo 2006, los cuales
fueron indispensables para la recuperacion propuesta. Pero la segunda
dimensién, de caracter discursivo, resulté igual de importante, ya que
cataloga este acto fundacional de la CID como una buena accién, como lo
correcto, lo adecuado. Para esto se ha apelado a expresiones como las de
Winston Churchill al referirse a este evento como “el mas magnanimo acto
en la historia” (Churchill en Keeley, 2012: 70), pretendiendo promover asi
la legitimacion moral de los actos originarios de la CID.

Asimismo, se recurre al juicio que de este programa hizo el Ministro
de Asuntos Exteriores, Ernest Bevin, al sefialar que se trataba de un acto
de “generosidad... més alla de la creencia” (Churchill en Keeley, 2012:
70). La misma narracidén destaca que actualmente, a mas de 60 afnos
de su implementacidn, el Plan Marshall sigue siendo bien visto, como
un ejemplo exitoso de ayuda al desarrollo. De modo que a menudo se
invoca este plan cuando hay una llamada masiva a la intervencién en una
crisis social o econdmica, afirmando su impacto en el drea de asistencia
para el desarrollo y su caracter ejemplar acerca de como la asistencia a
gran escala puede marcar la diferencia. Aqui subyace el supuesto de que,
si este ejemplo paradigmaético se puso en marcha y funcioné en Europa,
ipor qué no se puede hacer lo mismo en todas partes? (Moyo, 2009)°.

Mas alld del éxito del Plan y de las condiciones preexistentes en los
paises de la Europa Occidental, asi como el contexto de la Guerra Fria,
que proporciond condiciones particulares a una relativamente rapida y

3 Es importante destacar que Dambisa Moyo, economista zambiana que estudi6 en Harvard y trabajo
en el Banco Mundial, hace una critica a la ayuda al desarrollo “dentro de la caja”; es decir, es una critica
a la forma actual en que se lleva a cabo la AOD, pero concibe que en si misma la AOD puede ser un
mecanismo para solucionar los problemas de la pobreza.
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eficaz recuperacion econémica europea, debemos preguntarnos sobre la
intencién de presentarlo como un proyecto eficaz (recursos aprovechados
adecuadamente) y noble, en el sentido de la "generosidad” detrés de tal
iniciativa (un acto bueno). La razén es que la implementacién de este
Plan significé ademas la fundacién de la OCDE y con ello del CAD. En
efecto, en esta narrativa se destaca que la Organizacion Europea para la
Cooperacion Econémica (OECE), organismo que gestiond el Plan Marshall
en Europa, se transformaria en la década de 1960 en la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE). Esta organizacion se
presenta como el “conjunto de los paises desarrollados” que, al trabajar
juntos, les preocupaba también trabajar para solucionar las necesidades
de los paises en desarrollo. Asi, "bajo el paraguas de la OCDE se
establecieron dos cuerpos dedicados enteramente a las cuestiones de
desarrollo, el CAD y el Centro de Desarrollo, los cuales contintian su
trabajo de hoy” (Keeley, 2012: 70).

Al realizar el balance histérico de las décadas de los cincuenta y sesenta se
advierte que este periodo ha sido descrito como los “afios de gloria” de la
asistencia para el desarrollo. La narrativa histérica que se presenta destaca
dos tendencias en el ambito de la ayuda al desarrollo. La primera de estas
tendencias es que esta época coincidié con un enorme cambio politico en
Africa'y Asia con el desmembramiento de los antiguos imperios coloniales y
el surgimiento de més de treinta paises. Esta situacién representd un enorme
desafio para la cooperacién ya que muchas de las nuevas naciones, creadas
sobre una base de artificialidad como legado de fronteras establecidas
conforme a los intereses de los imperios y no a las realidades locales,
tenian que hacer frente a desventajas geogréficas, asi como a la falta de
una infraestructura basica y capacidades minimas para garantizar el abasto
alimentario el agua potable. La segunda tendencia es que la ayuda brindada
se dio bajo la légica de un mundo bipolar envuelto en la Guerra Fria, en
el cual la ayuda era vista como una moneda de cambio para obtener el
respaldo politico, como un mecanismo para ganar y retener aliados, a la vez
que era un medio legitimizacién de modelos de desarrollo.

En este contexto, la narrativa histérica de la CID desde el CAD destaca
dos aportaciones que los paises desarrollados llevaron a cabo. La
primera, que la ayuda brindada para el desarrollo de los paises atrasados
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econdémicamente debia ser vista como un imperativo moral®. La segunda,
que este imperativo debia sujetarse a una norma concreta de ayuda, la
cual sefijé ainstancias de la Comisidn Pearson en el caso de los principales
paises donantes -miembros del CAD-en 0,7 % del PIB, cifra que solo muy
pocos paises la han alcanzado y por cortos periodos®.

Cuando se abordan las décadas de los afios setenta y ochenta, estas se
presentan como el periodo en que se empieza a desvanecer el optimismo
y entusiasmo inicial por la ayuda brindada al desarrollo. Se destacan tres
importantes cambios en el terreno de la CID. El primero de ellos, un
cambio de enfoque. Hasta entonces, la ayuda habia sido principalmente
enfocada hacia la mejora de infraestructura con base en la creencia de
que esto proporcionaria un impulso para el crecimiento econdémico;
sin embargo, en la década de los setenta, la idea de que el crecimiento
econdmico en si mismo seria suficiente para superar la pobreza empezé a
ser cuestionada. En lugar de ello, se planteé que la ayuda debia ser cada
vez mas dirigida a satisfacer las “necesidades humanas basicas”, ya que el
crecimiento econdémico por si solo no podia garantizar que las personas
recibieran la nutricién y la educacién adecuada.

El segundo cambio se derivé del impacto del endeudamiento externo para el
desarrollo. Cada vez més, los donantes comenzaron a insistir en que los paises
en desarrollo debian hacer cambios sustanciales en su gestién econdémica. Dos
ideas llegaron a dominar: la estabilizacién y ajuste estructural. Se les pedia a
los paises en vias de desarrollo que primero “estabilizaran” sus economias, por
ejemplo, mediante la reduccion fiscal de desequilibrios. En segundo lugar, se les
solicitaba que llevaran a cabo reformas estructurales fundamentales tales como
la liberalizacién del comercio. La ayuda venia adjunta con més “condiciones”
y el asesoramiento sobre politicas. La narrativa aqui presentada destaca que
probablemente se llegé demasiado lejos en la intervencion de los donantes en
las economias de los paises desarrollados, imponiendo un modelo econdémico
ortodoxo que exigia la reducciéon del gasto del gobierno incluso en sectores
claves como la salud y la educacién.

4 Esta apreciacion coincide con la propuesta derivada de un marco tedrico constructivista de Lumsdaine
(1993), quien sostiene que, en el contexto de la ayuda internacional, los Estados que estén afiliados a
ciertas instituciones —en este caso el CAD- pueden conducir a una internacionalizacién de las metas y
valores de esas instituciones, entre las cuales se encuentra el deber moral de brindar la ayuda.

5 Esta cifra también fue aprobada en la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo,
que se celebré en el afio 2002, en la ciudad de Monterrey, México.
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El tercer cambio, que se destaca es el hecho de que los asuntos
relacionados con el combate contra la pobreza mundial ocuparon un
mayor espacio en los medios de informacién, particularmente en crisis
humanitarias especificas como el evento Live Aid de 1985, organizado para
recaudar fondos en beneficio de las victimas de la hambruna en Etiopia.
Aunque la atenciéon mediética sobre los problemas del desarrollo mundial
no era totalmente nueva, la mayor visibilidad en medios de estos temas
favorecié la consolidacién de las Organizaciones No Gubernamentales
(ONG) y de las instituciones filantrépicas como actores importantes de la
CID. Al respecto, esta narrativa presenta un juicio de opinién al sefialar que
"en el lado positivo, esto ha ganado una afluencia de fondos y las ideas
frescas; menos positivo ha sido que ha contribuido en gran medida a la
complejidad y la burocracia del mundo del desarrollo” (Keeley, 2012: 74).

La narrativa histérica de la CID después del fin de la Guerra Fria
remarca los desafios que este nuevo contexto internacional significd
para las practicas de cooperacién para el desarrollo. Asi, en esta narrativa
se establece que el colapso del bloque soviético tuvo ramificaciones
importantes para el mundo en desarrollo. Por una parte, las motivaciones
geopoliticas para la cooperacién al desarrollo desaparecieron. Por otra
parte, se presento el fendmeno conocido como la fatiga al desarrollo con
la consecuente disminucidén de recursos para impulsarlo y la aparicién
de una critica continua sobre el hecho de que la ayuda, como estaba
planteada, no contribuia realmente a la superacién del atraso.

La década de los noventa también es considerada como un periodo en
que hay una transformacién fundamental en el orden de las ideas. Este
cambio es “nuevo pensamiento” sobre el desarrollo, con la primicia de
“colocar a las personas en el centro del cuadro” (Keeley, 2012: 75). Esta
idea se concretizd en la creacidn del Informe de Desarrollo Humano y el
indice de Desarrollo Humano propuesto por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) cuya filosofia subyacente declaraba que
"las personas son la verdadera riqueza de una nacién” (p.31).

Ante este panorama desolador -esfuerzos que no habian fructificado
en superar la pobreza, disminucidon del financiamiento al desarrollo,
criticas hacia las précticas tradicionales de cooperacion al desarrollo-,
esta narrativa nos muestra que la comunidad internacional, bajo el
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impulso del CAD, encontré los medios adecuados para fijar objetivos
orientados a obtener resultados, “lo que podria proporcionar un criterio
real para mostrar como las practicas de ayuda funcionaban o no” (Keeley,
2012: 76). Y pieza clave para ello -siguiendo esta misma narrativa- fue el
saber concentrado en la publicacién de la obra Shaping the 21st Century
(OCDE, 1996), que inspird la creacion de los “Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). Ahi se establecieron una serie de objetivos ambiciosos
para el desarrollo con la mira puesta en el afio 2015. Los ODM también
encarnaron el cambio de década de 1990 que “hacia pensar el desarrollo
en términos de nivel de vida de las personasy de las perspectivas de vida”
(Keeley, 2012: 76).

La otra cara de los ODM se encuentra en la necesidad de garantizar que
los recursos de los donantes se utilicen tan eficazmente como sea posible.
Estos son dos de los temas en que el CAD ha hecho contribuciones en
afos recientes: primero, cédmo incrementar la eficacia de la ayuda vy,
segundo, cémo comprender mejor las condiciones que permiten que
la ayuda funcione. La contribucién del CAD al respecto se reflejé en la
Declaracién de Paris sobre la Eficacia de la Ayuda, aprobada en el afio
2005, la cual lleva a pensar cada vez menos en ayuda y pensar, cada
vez mas, en cooperacién, matizdndose y que pasa a ser vista como una
asociacién entre los donantes y los paises en desarrollo.

En esta Ultima parte del discurso se resalta, una vez mas, la relacion entre
conocimiento, verdad y poder. Cada propuesta del CAD sobre cémo
concebir la cooperacién se desprende de un mundo de ideas fruto de un
conocimiento real y verdadero. El anélisis basado en premisas racionales
y cientificos le permite tener la propuesta correcta sobre las practicas de
cooperacién, lo que ha llevado a la conformacién de marcos de acciéon
basados en los principios de armonizacién, alineacién, apropiacién,
rendicion de cuentas y gestion por resultados. Asi, el conocimiento como
fruto de verdad se expresa en un discurso que da pautas al establecimiento
de normas que condicionan las practicas futuras de cooperacién. El
pasado esrecuperado en el presente para moldear lo que se debe hacero
no. Evidentemente, este deber ser resultado de un régimen de verdad, en
el cual la narrativa histérica juega un papel fundamental. Otros discursos,
como aquel que plasma, por ejemplo, las razones para pertenecer al CAD,
refuerzan esta logica.
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2.2 Las razones para pertenecer al CAD

En el documento ;Qué es el CAD? (CAD, 2015), de manera breve se
presentan una serie de razones por las cuales vale la pena pertenecer a
este organismo. En primero lugar se establece que el CAD es “el principal
foro internacional de paises proveedores de cooperacién para el
desarrollo” (CAD, 2015: 1). Esta primera frase es contundente. La idea en
el fondo es que existen otros organismos que promueven la cooperacion,
pero el mas importante de todos es el CAD.

Ahora bien, lo importante es saber cuél es el fundamento sobre el cual se
realiza una afirmacién tan temeraria. El mismo documento nos da la respuesta:

El Comité hace seguimiento de los flujos de financiacion al desarrollo, examina y ofrece
directrices sobre las politicas de cooperacion para el desarrollo, fomenta el intercambio
de buenas practicas y contribuye a configurar la arquitectura global en esta materia. El
CAD ha alcanzado un prestigio internacional por su objetividad, neutralidad y trabajo
de calidad” (CAD, 2015: 1).

La justificacion que fundamenta el principio de primacia, es decir,
de superioridad del CAD sobre otras formas de organizacién de la
cooperacién, se basa en la afirmacion de que se trata de un modelo
racional, cientifico y tecnocréatico que apuesta a alcanzar su legitimizacion
en la medida en que el saber adquirido se vuelve practico y concreto;
es decir, en una visidn utilitarista y pragmaética del conocimiento. Esto
es posible porque el saber emanado del CAD se fundamenta en la
"neutralidad” y “objetividad”, lo que le permite convertirse en juez y
parte de la cooperacién, permitiéndose “dar seguimiento a los flujos de
financiamiento” (CAD, 2015: 1).

La primacia del CAD como el principal mecanismo de promocién del
financiamiento al desarrollo apela también a una justificacion histdrica.
Asi, se postula que “"desde su creacion en 1961, el CAD ha establecido
principios en el &mbito de la cooperaciéon para el desarrollo” (CAD, 2015:
2). Es decir, en una narrativa fundacional del para qué de la cooperacién el
mismo CAD se identifica como el pilar fundacional de los principios de la
cooperacién. En otras palabras, se afirma que desde sus origenes el CAD
ha tenido el poder, desde el discurso, para establecer qué es cooperacidn
al desarrolloy qué no lo es.
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De acuerdo a una publicacién preparada por Helmut Fiihrer (1994) para
el CAD/OCDE desde 1969 el pilar de dicho discurso ha sido el concepto
de AOD. Conforme a la OCDE (2008):

Se define la Ayuda Oficial al Desarrollo como los flujos o las corrientes dirigidas a paises
que figuran en la lista de paises receptores del CAD y a instituciones multilaterales
de desarrollo con destino a receptores de esa misma lista de paises y que: i. Son
proporcionadas por organismos oficiales, incluidos gobieros estatales y locales, o por
sus organismos ejecutivos. ii. Cada una de cuyas transacciones: a) se administra con el
principal objetivo de promover el desarrollo y el bienestar econémicos de los paises en
desarrollo b) es de cardcter concesional y lleva un elemento de donacién de al menos
el 25 por ciento (calculado a un tipo de descuento del 10 por ciento) (OCDE, 2008:1)

De esas condiciones sine qua non se desprende que la AOD puede
asumir dos formas convencionales: las subvenciones (grants) y los
préstamos concesionales (Concensional loans). Se trata de un discurso
que no queda solamente en el aire, como una simple categorizacién de
lo que si esy lo que no es cooperacidn, sino que esta misma clasificacion
permite concretizar précticas que perpetian lo correcto de cooperar
como camino para el desarrollo. Dicho de otro modo, no son palabras
huecas, sino orientaciones concretas que han impulsado -a la vez que
reprimido, negado y silenciado- ciertas précticas sociales que llamamos
CID en desmedro de otras.

Esta idea del CAD como un foro en el que se presenta la interaccién
de ciertos donantes en la arquitectura de la CID que desde el discurso
establecen relaciones de poder se encuentra también en el hecho de que
el CAD:

(...)actualiza periddicamente la lista de paises susceptibles de recibir AOD. El Comité ha
creado una serie de reglas relacionadas con los términos financieros y las condiciones
de ayuda, y ha convenido en desvincular la ayuda que se brinda a los paises menos
adelantados y a los paises pobres altamente endeudados (CAD, 2015: 1).

Asi, el discurso de los paises miembros del CAD no solamente determina
ontolégicamente aquello que es la CID -incluyendo/excluyendo précticas
sociales que pueden ser catalogadas como cooperacién o no- sino, tal
vez mas importante aun, establece dos grandes grupos de paises: los
susceptibles de recibir cooperacién y lo que no.
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Un impacto més derivado de la relacién entre conocimiento, discurso
y poder se observa en las propuestas metodolégicas de cémo llevar a
cabo la cooperacién y cdmo dichas metodologias moldean la agenda de
la CID. Asi, el CAD (2015) se presenta como un foro que:

(...) contribuye a dar forma a la agenda internacional (...) mediante la elaboracién
de directrices politicas en diversas dreas, tales como la reduccion de la pobreza, la
igualdad de género, la armonizacién de la cooperacion, la coherencia de las politicas o
la evaluacion de la ayuda para el desarrollo (CAD, 2015: 1).

Nuevamente apelando a una narrativa historica, se destaca que en el afio
de 1996 en el seno del CAD se formularon los Obijetivos Internacionales
de Desarrollo, los cuales se convirtieron mas tarde en los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y se impulsé el tema la eficacia de la ayuda.

Esta narrativa histérica deja entrever una versién teleoldgica de la
historia de los paises conforme se expresa en la visidn clasica de progreso
como meta alcanzable en una evoluciéon que conduce de una etapa a
otra. El paso de estas etapas -de pais no desarrollado a uno desarrollado-
implica una responsabilidad de asumir el nuevo rol que es demarcado
por una serie de principios y compromisos adquiridos al interior del CAD.
Asi se afirma:

La adhesidn al CAD confirma el compromiso de un pais con la promocion del desarrollo
internacional. Amedida que estos paises han ido creciendo y desarrolldndose, muchos
de ellos se han propuesto formar parte del Comité. Irlanda finaliz el proceso de
adhesidn en 1985, Espafia en 1991, Luxemburgo en 1992, Grecia en 1999, Corea en
2010, e Islandia, la Republica Checa, la Republica Eslovaca, Polonia y Eslovenia en
2013"(CAD, 2015:2).

Ahora bien, si ese incentivo moral no fuera suficiente, el CAD propone
incentivos mas practicos: “La adhesién al CAD ofrece numerosas ventajas.
Brinda a los paises proveedores de cooperacién para el desarrollo la
oportunidad de aumentar su credibilidad internacional y su influencia”
(CAD, 2015:2). Ahora es preciso mirar hacia el futuro.
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2.3. La Declaracion sobre la Visién de la OCDE con motivo de los cincuenta
aniversarios de su existencia

Al final de cuentas el CAD, que es el cuerpo que agrupa a los paises
donantes de AOD que, a su vez, son miembros de la OCDE (28 Estados
donantesenlaactualidad, méslaComisién Europea), no puede entenderse
sin la visidén de la OCDE hacia el futuro porque, como se ha establecido
anteriormente, el uso de una narrativa particular del pasado permite
establecer regimenes de verdad. Estos regimenes no solo fortalecen
una idea del presente a través del otorgamiento de legitimidad a ciertas
practicas sociales como la CID, sino que también proyectan hacia el futuro
dicho presente. En otras palabras, la multiplicidad de futuros posibles se
reducen a unas trayectorias cerradas definidas discursivamente desde el
aqui y el ahora por medio de ciertas interpretaciones del pasado. De ahi
la importancia de considerar como se concibe la OCDE hacia el futuro y
su vinculo con su pasado.

Con motivo de los cincuenta aniversarios de la OCDE, los miembros
de este organismo elaboraron una declaracion en la que reafirmaron sus
objetivos fundacionales y propusieron una visién sobre futuros cambios.
El documento establece que se trata de una visidn sobre la evolucion, es
decir, sobre el perfeccionamiento y las mejorias de la OCDE. De nuevo
aqui se aprecia esta vision teleoldgica presente también en los dos
documentos analizados anteriormente. La idea de plantear el futuro que
se quiere alcanzar es con la intencién de “asegurar su eficaz e influyente
rol en un mundo que cambia rdpidamente” (OCDE, 2011: 2). Es decir,
el discurso enfatiza que esta vision del futuro ayudard a este organismo
a mantener una influencia importante en el escenario internacional, la
cual se deriva entre otras cosas, de la eficacia que puede demostrar este
organismo. La eficacia, un término que va muy de la mano con la vision
pragmadtica, racional, cientifica y tecnocratica de la modernidad, y que es
definida por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola
como la “Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera”.

:Qué se puede esperar de la OCDE? Segun a su propio discurso, este
organismo es la continuacién del pasado en el futuro; es decir, de lo que
se dice que se ha hecho en el pasado. La historia no se muestra como una
ruptura sino como una continuidad en su esencia. Asi, la OCDE “seguira
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ayudando a los paises a desarrollar en conjunto politicas para promover el
crecimiento econdmicoy sanos mercados laborables, impulsarlainversion
y el comercio, apoyar el desarrollo sostenible y mejorar el funcionamiento
de los mercados” (OCDE, 2011: 2). Una visién que también subraya la
determinacién para hacer de este organismo una red politica mundial
mas eficaz e inclusiva. El mismo documento enfatiza que:

Alo largo de su historia, la OCDE, cuyos origenes se encuentran en el Plan Marshall, ha
ayudado a los paises en el fomento del buen gobierno y la reforma y la mejora de sus
politicas econdmicas para generar un mayor crecimiento econémico. El éxito de estos
esfuerzos ayudd a construir un consenso mas amplio sobre la economia de mercado y
la democracia (OCDE, 2011: 2).

De esta manera, la OCDE se presenta como un impulsor histérico de
dos principios bésicos del liberalismo: la democracia y la economia de
mercado. Entre lineas se observa una verdad que se presenta de manera
velada y que puede encerrarse en el siguiente razonamiento. Si la OCDE
a lo largo de su historia se distingue por su eficacia para promover el
desarrollo de los menos avanzados en esta ruta se debe a que no se ha
desapegado de los principios de libre mercado y democracia; luego
entonces, democracia més libre mercado impulsados eficazmente
generan desarrollo. Fin de la historia.

De hecho, democracia y libre mercado, en esta visién teleoldgica, no
solamente constituyen el fin de la historia de la OCDE. Al mismo tiempo
representan la cohesion del grupo al constituirse como valores que
conforman la identidad de sus miembros. En una situaciéon que cambia
y se transforma, lo que perdura, lo permanente, lo inalterable lo que
expresa la continuidad de la historia son estos dos valores. Asi se refleja
en el documento:

En este mundo cambiante, los miembros de la OCDE siguen formando una comunidad
de naciones comprometidas con los valores de la democracia sobre la base de Estado
de Derecho y los derechos humanos, y la adhesion los principios de economia de
mercado abierta y transparente” (OCDE, 2011: 3).

Cabe sefialar que, por tratarse de una vision teleoldgica, es una
misién de caracter universal, pues identificando los desafios de politica
econdmica, social y ambiental pretende que se puedan disefar politicas
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para mejorar el bienestar de las personas en todo el mundo. Esta mejora,
evidentemente, solo pueden ocurrir si se recorre la ruta de democracia y
economia de mercado urbi et orbi.

No es de extranar, por lo tanto, que la OCDE se presente a si misma
como un lider mundial en cuanto al “disefio de las reformas estructurales
que promuevan el crecimiento y la equidad” (OCDE, 2011: 2). lgualmente,
se afirma que su secretaria y sus comités de expertos nacionales destacan
por su “alta calidad”, su capacidad para recoleccién de datos y anélisis
"de clase mundial”, generar evaluaciones “robustas” de interpares,
realizar recomendaciones de politicas publicas basadas en “pruebas
de evidencia” que ayudan a los paises en la evaluacién de sus propias
politicas y en la difusion de las mejores précticas sobre el desarrollo. Se
afirma que se trata de un trabajo en colaboracién con los reguladores y los
responsables politicos, lideres de la industria, los sindicatos y la sociedad
civil. De esta manera, se atrae a las principales partes para que compartan
ideas y aprendan unos de otros, mientras que se desarrollan las mejores
practicas, directrices de politica e instrumentos legales.

En ese documento la OCDE propone también lo que denomind un
nuevo paradigma de desarrollo bajo la premisa de que todos los paises
pueden prosperar y contribuir al crecimiento econémico sostenible a
nivel mundial, aprendiendo mutuamente, generando ideas conjuntas,
estableciendo politicas, normas y principios. Este modelo no rompe con
los dos principios antes expuestos y se basa en la rica experiencia de la
organizacion en la Cooperacién Internacional.

En cuanto a la AOD, la Declaracién sobre la Vision de la OCDE reafirma
el compromiso con la ayuda y con la consecucién de los ODM. ;Cémo
se planteaba hacer esto? La respuesta la encontramos nuevamente en la
linea de la eficacia, hija de la racionalidad y consistente con la idea de
progreso cientifico. Asi se establece que:

Vamos a continuar nuestros esfuerzos para hacer més eficaz la ayuda mediante una
mejor alineacion prioridades de los donantes y socios, confiriendo a los paises en
desarrollo capacidad para crear y asumir un mayor control de su propio futuro y el
fortalecimiento de la rendicion de cuentas mutua (OCDE, 2011: 3).

La ultima promesa que se plasma en este documento es continuar con
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lo que se dice que la OCDE ha sido. Por lo tanto, se sefiala que:

La OCDE seguira ampliando su red con nuevas ideas y nuevos socios, manteniendo
la alta calidad de su anélisis, instrumentos y normas, la objetividad de sus
recomendaciones, y su riguroso proceso de revision de pares. Damos la bienvenida a
la colaboracién con todos los paises interesados en el intercambio de conocimientos
y experiencias, promover la reforma, y contribuir segtin los estandares de la OCDE.
Nosotros, los miembros de la OCDE, reforzara la cooperacién donde hay beneficio
mutuo con los paises que buscan lazos mas cercanos, incluyendo una posible adhesion
(OCDE, 2011: 3).

Al final de cuentas, ampliar la red de paises que conforman la OCDE y
eventualmente el CAD es expandir las fronteras del régimen de verdad
sobre lo que se cuenta que es la cooperacion y el desarrollo:

Amedida que avanzamos, la OCDE funcionard como una red orientada a los resultados,
rigurosa pero flexible, basada en un alto nivel con el objetivo de desarrollar opciones
eficaces e innovadoras de politica para los gobiemos de todo el mundo. Vamos
a garantizar que la OCDE incorpore las mejores prdcticas de gestion y continde
mejorando su propia eficiencia y eficacia. La OCDE seguird siendo objetiva, inclusiva y
con la capacidad para concretizar esta vision (OCDE, 2011: 3).

De esta manera, la narrativa histérica de la CID desde esta perspectiva,
se convierte en un mecanismo para establecer y mantener un “régimen

de verdad”.

Conclusiones

En este primer capitulo se ha analizado la creacién de un régimen
de verdad en el campo de la CID a partir de tres documentos del CAD.
Bésicamente, se ha puesto interés en destacar la manera en que la
construccién de una narrativa histérica desde el CAD es un mecanismo
importante para establecer un régimen de verdad respecto a lo que
debe ser la CID. Estos discursos no son palabras huecas, elementos con
fines solamente propagandisticos o ejercicios retéricos que formulan
y reformulan la identidad de los actores de la CID. Al contrario, dichos
discursos constituyen un marco de referencia que inciden directamente en
las précticas de cooperacién; sustentan a una élite tecnocrética; imponen



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

modos particulares de otorgar y utilizar la ayuda; establecen mecanismos
para medir la contribucién de dicha ayuda; orientan la utilizacién de
recursos; implantan modelos de monitoreo generando estructuras para la
condicionalidad de la ayuda; instituyen pardmetros sobre lo adecuado, lo
correcto, lo bueno, y determinan roles donde se objetiviza a los receptores
de la ayuda negando la posibilidad de una relacién horizontal. En futuros
estudios se puede analizar cobmo estos discursos se materializan en las
practicas concretas de cooperacién vinculadas al CAD.

Por ahora, se puede concluir que estos discursos destacan tres
elementos. El primero de ellos es la vision teleoldgica de la historia,
que introduce la idea de progreso como un camino evolutivo hacia el
perfeccionamiento sobre la manera en que se entiende el desarrollo y las
pautas que se deben seguir para alcanzarlo; una meta para cuyo logro,
funge el CAD como guia.

El segundo elemento es la apelacidon a una aproximacion obijetiva a
los problemas del desarrollo, comprendiendo esta objetividad como
un elemento central del conocimiento racional y cientifico-técnico, que
permite no solamente alcanzar un mayor grado de certeza -verdad-
sino con ello también dar legitimidad a ciertas pautas para la actuacién
en el régimen de la CID. En ese sentido, objetividad como sinénimo de
cientificidad es una capacidad que no solamente permite describir el
mundo, sino también transformarlo desde esta perspectiva; por lo tanto,
es un ejemplo de la relacion dialéctica entre verdad-discurso y poder-
accién en el campo de la CID.

El tercer elemento hace referencia a dotar de superioridad a los paises
que conforman el CAD como donantes de la CID. Es una superioridad
que queda de manifiesto en el discurso cuando se apela al hecho de
que el CAD tiene su origen en el Plan Marshall. Este plan, se sefala, no
solo es el mejor ejemplo de la voluntad politica para brindar ayuda al
desarrollo a los paises que en su momento lo requirieron, sino también
es prueba concreta de que si es posible alcanzar el desarrollo si se siguen
las medidas adecuadas. Asi, se nos dice que desde sus origenes los
miembros de CAD han acumulado experiencia en el campo de la CID y
han propuesto desde esta experiencia aquellos cambios que impulsan
el desarrollo como la idea de la eficacia de la ayuda y la transparencia.
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Es una superioridad que se sostiene discursivamente en la identidad que
comparten los paises miembros del CAD al ser parte de la OCDE. Una
identidad fundamentada en la apuesta por un mundo democrético y una
economia de mercado abierta y transparente.

De esta manera, en el actual contexto de cambio y de transformacion en
la arquitectura de la CID, la narrativa histérica del CAD tiende a recurrir a
un discurso sobre el pasado para establecer que, desde sus origenes, las
practicas de los donantes tradicionales han destacado por su objetividad,
en busqueda de la eficacia y sostenidas por un imperativo moral. En
este pasado se refrenda la importancia de pertenecer al CAD o trabajar
de manera conjunta con este organismo y pensar en un futuro que sea
moldeado por las raices histdricas de la cooperacion en la cual se destaca
el papel fundamental que el CAD ha desempefado en esta historia.
Por lo tanto, conforme la visién paradigmética emanada del enfoque
posestructuralista en el campo de las relaciones internacionales, puede
afirmarse que, en el caso concreto de la CID, el CAD ha tejido un discurso
que fundamenta una verdad sobre otras. Este discurso tiene capacidad de
accién, influye en el poder; poder que a la vez confirma el discurso en una
relacidn dialéctica mediante la narracion de cdmo se ha sido empleado.
Asi, las “batallas” en la reconfiguracién de la arquitectura de la CID tienen
lugar también en las narrativas histéricas que se construyen desde el
presente para moldear lo que llaman una Unica posibilidad de mafana.
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CAPITULO 2

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

A PROPOSITO DE LA COOPERACION INTERNACIONALY
DEL DESARROLLO: UNAVISION MAS REALISTA

Giuseppe Lo Brutto'

Introduccion

La mayoria de los estudios sobre Cooperacién Internacional (Cl) se han
centrado en su surgimiento, el papel de los actores e instrumentos, la
distribucién y la evolucién de la Ayuda; es decir, se han centrado en su
métrica y gramatica. A estos estudios, consideramos, les falta un anélisis
méas profundo en torno a la esencia misma de la Cl como instrumento
que ha sido parte de una estrategia elaborada a partir de la creacion del
desarrollo en la segunda posguerra. Efectivamente, todos los trabajos
sobre la Cl hacen coincidir con el discurso de Truman y, en especifico su
Punto IV, la puesta en marcha de lo que hoy conocemos como Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (CID) vista como un -esfuerzo para el
desarrollo-, donde la donacién ha sido el mecanismo de la cooperaciony
los administradores los Estados.

Hoy, sin embargo, su reconfiguracién hace que los administradores
no sean exclusivamente los Estados, sino que empieza a jugar un papel
cada vez mas importante el financiamiento privado. En este sentido, esta
nueva dindmica ha puesto en tela de juicio toda la gramética y la métrica
que han suportado lo que hoy se conoce como Sistema de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (SCID). Este trabajo, a partir del
entendimiento de la CID y de su reconfiguracién, pretende enmarcarse
en un marco critico de la realidad, cuestionando tanto a la Cooperacién
Internacional, como ala esencia de ese instrumento, es decir, el desarrollo.

1 Profesor-investigador titular del posgrado en Sociologia del Instituto de Ciencias Sociales y
Humanidades "Alfonso Vélez Pliego” (ICSyH) de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla
(BUAP). Doctor en Economia Politica del Desarrollo. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores
(SNI) CONACyT -México. Coordinador del Grupo de Investigacion en Cooperacion Sur-Sur e
Integraciones Regionales (GI CSS-IR) de la Red Espafiola de Estudios del Desarrollo (REEDES). Correo
electrénico: giuseloby@msn.com
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1. ;Qué entendemos cuando hablamos de Cooperacién Interna-
cional para el Desarrollo (CID)?

En la mayoria de los estudios de grado y postgrado que se centran en
la Cl, la atencién se enfoca casi exclusivamente en torno al significado
de la Cooperacidn Internacional, dejando de lado lo que se ha definido
en la introduccién de este capitulo como la esencia misma de la Cl, es
decir, el desarrollo. Es asi como en casi todos los textos de Cooperacion
Internacional, esta es entendida como aquel esfuerzo conjunto entre
todos los actores que participan en el proceso para alcanzar un objetivo
comun. Es decir, viene considerada como el medio para canalizar la ayuda
hacia los paises beneficiarios con el objetivo de impulsar el desarrollo de
los individuos; tanto de quienes reciben, como de quienes la ofrecen y en
particular de los receptores.

Al mismo tiempo, es considerada un elemento primordial para entender
la dindmica internacional en el escenario actual, asi como un instrumento
de politica exterior de cada pais, que abarca un conjunto de servicios
y capitales con cierto grado de concesionalidad a fin de promover
el progreso econdémico y social, siendo el Sistema de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (SCID) el resultado de aquel orden
internacional configurado después del segundo conflicto bélico mundial
(Alonso, 2012; Lo Brutto, 2014).

Es importante remarcar la diferencia, que puede entablarse entre el
término cooperacion y el concepto de ayuda para el desarrollo, seguin
el tipo de operacién que envuelve cada una. En la primera caben
operaciones que pueden favorecer a los paises menos industrializados
o desarrollados (rebajas arancelarias, etc.) con un coste para el pais
donante, mientras que la segunda se limita a la transferencia, directa o
indirecta, de recursos de los paises industrializados a los subdesarrollados,
para promover el progreso de estos uUltimos (Bruna, 1997). Para Alonso
(2012) el concepto de Cooperacidn Internacional es considerado como
el conjunto de recursos y posibilidades que los paises industriales ponen
a disposicion de los paises en desarrollo, con el objetivo de facilitar su
progreso econdmico y social, mientras que la ayuda internacional al
desarrollo (AID) estad definida por aquel &mbito en el que existe efectiva
transferencia de recursos, bajo unos determinados niveles minimos de
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concesionalidad que son establecidos internacionalmente (Alonso, 2012:
10). El capitulo que més nos interesa para los fines de este trabajo es el de
la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).

A partir de lo anterior, la definicion que proviene del entorno
institucional de la cooperacion subraya que los conceptos -ayuda
extranjera, asistencia extranjera o ayuda internacional-, se refieren a flujos
financieros considerados como AOD, esto es, préstamos y donaciones. Las
caracteristicas bésicas de estos fondos son dos: en primer lugar, deben
venir del sector publico y tener como objetivo principal el desarrollo
econdmico o el nivel de vida del pais receptory, en segundo lugar, deben
tener un nivel minimo de concesionalidad del 25%.

En este contexto, el Punto IV del discurso del expresidente
norteamericano Truman en 1949 ha sido considerado como el momento
en que surgio la idea misma de la ayuda, a partir de la manera en que
se acufd el término subdesarrollo. De tal manera se introdujo la idea
que los paises subdesarrollados debian transitar hacia el desarrollo,
haciendo de la Cooperacién Internacional un mecanismo de alivio para
esas “zonas atrasadas”, que a través de medidas econdmicas y politicas
particulares habrian alcanzado aquel estatus en un tiempo determinado.
Como puede notarse, al concepto de desarrollo se le asignd una carga
ideoldgica especifica que habria de condicionar las préacticas de la Cl
durante las décadas posteriores asocidndolas al concepto de ayuda y
transformandose en CID.

Apartirdeahiseestablecerianlossignificados, laideologiaanticomunista,
las estrategias y politicas aplicables en las regiones subdesarrolladas, y se
sefialarian los mecanismos de ayuda para financiarlas.

Entorno alainquietud sobre la teorizacién del concepto de desarrollo,
parece importante mencionar que varios han sido los cientificos sociales
que a lo largo de la historia habrian tenido entre sus preocupaciones
el problema del progreso y del mismo desarrollo en un contexto en
el cual, la sociedad habria superado primero la Edad Media, entrando
en lo que se define como modernidad y, sucesivamente, alcanzando la
globalizaciéon que hoy la caracteriza. En efectivo el desarrollo ha sido
considerado un argumento persuasivo para alcanzar la civilizacién; una
ideologia para legitimar una relacién de dominacién; un meta-relato
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que ha pretendido construir la comprensiéon de la modernidad como
proyecto global.

Esa idea del desarrollo como progreso se puso en evidencia con la
obra de Adam Smith, que en -An Inquiry into the nature and causes of
the wealth of nations- de 1776, hizo énfasis en la historia de un gradual
progreso econémico de la sociedad humana. Asimismo, William Godwin
en Inquiry concerning political justice, de 1793, criticando el liberalismo y
el derecho de propiedad, trazaria un programa de progreso basado en la
abolicién del Estado y del trabajo. El mismo Marx utilizé el concepto de
desarrollo para analizar la evolucion del capitalismo en Das Kapital. Kritik
der politischen Okonomie en 1867,y que fue considerado la critica de la
economia politica clésica e ideologia del propio capitalismo. Por su parte,
J.B. Bury, en The idea of progress. An inquiry into its origin and growth de
1920, definié la idea de progreso como el idolo del siglo, recordando
que la expresidn “civilizacion y progreso” se habia convertido en un lugar
comun.

En ese contexto, después de la Il Guerra Mundial, la ideologia
del desarrollismo (modernizacién) produjo una brutal distorsion
de la realidad, ya que el desarrollo fue entendido como el destino
histérico de la humanidad. Ademaés, dada la supuesta superioridad
tecnoldgica e intelectual de los europeos, se dedujo la obligacion
moral de los desarrollados de ayudar a los pueblos que se consideraron
subdesarrollados, justificando de esa maneralas relaciones de dominacién
en un nuevo contexto entre aquellos que se presentaron con el oficio de
donantes que cooperaban y aquellos que eran beneficiarios y recibian la
ayuda para desarrollarse.

La aparicion del término subdesarrollo sugirié no solamente la idea
de un cambio posible dirigido hacia un estadio final, sino la posibilidad
de provocarlo. Por ello, el desarrollo tomé desde sus inicios un sentido
transitivo equivalente a un principio de organizacién social, y el
subdesarrollo fue considerado como un estado que existia naturalmente.
De esa manera, el ejercicio del poder estaria ligado al uso de las palabras
y el discurso del desarrollo justificaria la intervencién en nombre de la
libertad y de la modernizacién. Esta construccion ha permitido a los
Estados Unidos (EEUU), por ejemplo, afirmar su hegemonia con una
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propuesta generosa que se pretendia por encima del enfrentamiento
ideoldgico capitalismo/comunismo.

Truman impuso entonces una nueva norma y mediciéon, el Producto
Interior Bruto (PIB), que permitiria a los EEUU ponerse a la cabeza del
crecimiento econdmico con una propuesta hegeménica considerada no
solo como la mejor, sino la Unica posible. A partir de 1949 méas de dos mil
millones de personas pasarian a cambiar de nombre, sin saberlo, siendo
considerados “atrasados o subdesarrollados”, por lo que se buscaria su
occidentalizaciéon aln a expensas de los valores ajenos a ella. En este
sentido, la modernizacién seria considerada como la Unica fuente capaz
de destruir supersticionesy relaciones arcaicas, sinimportar el costo social,
politico y cultural. Ademas, la industrializacién y la urbanizacién serian
consideradas las rutas progresistas inevitables hacia esta modernizacién,
pues solo mediante el desarrollo material podria producirse el progreso
social, cultural y politico. Por lo tanto, la creencia seria que la inversion de
capital fuese el elemento mas importante del crecimiento econémicoy el
desarrollo (Lo Brutto, 2014: 43).

Es en tal contexto donde surge la Cl, que seria asociada a esa forma
particular de entender y practicar al desarrollo segin lo establecido por
la doctrina Truman. A partir de ahi, encontrariamos varios autores que
empezarian a plantear las relaciones entre desarrollo y crecimiento. Entre
ellos se menciona a J. A. Schumpeter, quien consideré el desarrollo como
proceso de cambio a largo plazo, siendo uno de los primeros en plantear
las relaciones entre el desarrollo y el crecimiento econémico permanente,
aunque no constante: "El capitalismo, pues, es por naturaleza una forma o
método de cambio econémico y no sélo no es, sino que jamés puede ser
estacionario” (Schumpeter, 1946: 103).

El desarrollo como -progreso econémico- volveria a reaparecer en la
obra del nobel de economia Gunnar Myrdal- de 1957. Ademas, en su
trabajo The Challenge of world poverty. A world anti-poverty programme
in outline, de 1970, criticaria las teorias del desarrollo surgidas en la
segunda posguerra vinculadas con la idea implicita de bienestar. Otro
premio Nobel de economia, Simon Kuznets en Modern economic growth
de 1966, sistematizd los cambios estructurales inherentes al proceso de
desarrollo econémico.
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En la nueva era del desarrollismo (1950-1970), el concepto de
desarrollo fue entendido como un proceso de crecimiento econdémico
sostenido, acompanado y reforzado por cambios estructurales, medido
por el aumento del PIB por habitante. Arthur Lewis en Theory of economic
growt de 1955, Gunnar Myrdal (1957) y Simon Kuznets (1966), asi como
buena parte de la obra de Raul Prebisch (exponente de cabecera del
pensamiento cepalino de la segunda década del siglo XX) en el campo
estructuralista, pusieron los cimientos de esta concepcion. En este sentido,
también Arthur Lewis habia sefialado hacia 1945, que el tema central en
cuanto al desarrollo fuese el crecimiento y no la distribucién.

A tal propdsito, Baran, en su obra de 1957 The political economy of
growth, sefalaba que el subdesarrollo era consecuencia del imperialismo
y del colonialismo, destacando el rol de los sectores agricolas e industriales
en los paises subdesarrollados, y apostando por el desarrollo proveniente
del sector industrial. Sin embargo, reconocia que el desarrollo no seria
posible sin la existencia de un mercado interno y por la competencia
ventajosa de los paises desarrollados.

Pese a la muy sofisticada y atenta obra sobre el contexto de los paises
en desarrollo de Albert O. Hirschman en The Strategy of Economic
Development de 1958, la obra considerada clave en la nocién del
desarrollo como estrategia (de modernizacion econdmica y social) por el
pensamiento occidental, fue escrita por WW. Rostow. Titulada The Stages
of Economic Growth: A non-communist manifesto, publicada en1960, tenia
el supuesto que esa sola variable podria caracterizar a toda la sociedad
en su conjunto.

Sin embargo, parece importante sefialar como algunos afios mas tarde
Baran y Hosbawm en The stages of economic growth de 1978, calificarian
el esquema construido por Rostow de ficticio y pretencioso, sefialando su
incompetencia para hacer predicciones reales.

Dentro de estas visiones que tienden a entender la relacién entre
crecimiento y desarrollo econdmico de manera intimamente ligada,
existen al mismo tiempo diferencias sobre los elementos que inciden y
garantizan el alcance de los mismos, visiones que en distintos momentos
han sido determinantes en la establecer las rutas de la CID. No obstante
esta vision lineal del desarrollo, que ha determinado claramente la manera
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de entender y ejecutar la Cooperaciéon Internacional, hay que remarcar
que también ha habido autores que han considerado la CID como:

(...)un campo especifico de actuacién que se enmarca en la esfera no mercantil de las
relaciones centro-periferia con un objetivo tedrico concreto, el desarrollo de los paises
receptores y, como tal, ha sido un factor mas de apoyo y consolidacién del propio
sistema (Maestro, 2000: pp 1-8).

En el marco de los estudios criticos sobre la CID, ésta ha sido también
definida como:

(...) aquel instrumento que ha constituido y atin constituye una parte mas o menos
relevante de las relaciones entre el centro y la periferia del sistema mundial de
formaciones sociales. En este sentido, es decir, la CID y el mismo concepto de desarrollo
emergen histéricamente como subproducto del conflicto Este/Oeste y del conflicto
Norte/Sur, es decir, de los procesos abiertos por los movimientos de liberacion nacional
y las dindmicas de la descolonizacion al cabo de la Il Guerra Mundial y al comienzo de
la Guerra Fria (Benzi, 2011: 3).

Desde sus comienzos, este sistema de ayuda manifiesta que, aunque
“(...) en un primer plano aparece como la generosidad publica hacia los
necesitados, en el fondo nos encontramos con importantes contraflujos
que trabajan discretamente en favor de los ricos” (Sogge, 2015: 7). La
Cooperacion Internacional ha sido entonces, siguiendo esta perspectiva
critica, uno de los modos naturales histéricos de asistencia que ha
funcionado como dispositivo de normalizacién, control, inclusién vy
reproduccién. En ese sentido, con una carga ideoldgica alternativa al
pensamiento dominante y con el objetivo de proponer un esquema
diferente a la tradicional forma de entender a la Cl, ha sido también
concebida como:

Una cooperacién que puede ser orientada por la democracia y la suficiencia material
para la desconexion. [Es decir, se trataria] de una nueva cooperacién reformista que
tiene que enmarcarse en la lucha por la transformacion del sistema capitalista. Esta
cooperacion anti-sistema tiene que hacer suyos los derechos de libertad, igualdad
y frateridad. Finalmente, esta cooperacion anti-sistema debe proponerse como
horizonte y dejar de ser precisamente cooperacion para el desarrollo, llegando a ser
simplemente cooperacion entre los seres humanos diversamente iguales (Maestro,
Martinez, 2006: 21).
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Lo que denotan estas perspectivas es que la misma Cl puede ser
entendida dejando de lado los tecnicismos e instrumentalizaciones
tipicos de los estudios en el campo de las relaciones internacionales,
e interpretada a partir de una vision distinta y una manera diferente de
entender el desarrollo.

Se podria decir que la CID es, por lo tanto, producto de una situacion
internacional muy particular que dio como resultado la division del
mundo en dos bloques ideoldgicos (el sistema comunista y el capitalista),
de modo que sin la existencia de la Guerra Fria los programas de ayuda
internacional nunca habrian existido (Griffin, 1991). Asi pues, la manera de
entender y procurar el desarrollo, han definido la CID.

En ese orden, durante las 4 etapas histéricas que caracterizan la CID
(1949-1960; 1960-1970; 1970-principios del siglo XXI; primera década
siglo XXl-actualidad), es evidente como los cambios que ha asumido el
SCID son parte de una continua reconfiguracion del sistema capitalista.
Como fendmeno histérico-social, este sistema de Cooperacion
Internacional para el desarrollo ha tenido un comienzo, una evolucién y
tendréd un fin. Es decir, en cualquier momento su reconfiguracién podra
dar pie al surgimiento de otro sistema que respondera a la l6gica de un
mundo cada vez mas multipolar. Si bien es posible que en el largo plazo
la funcion del CAD-OCDE desvaneciera (Tanddn, 2008), o al menos su
papel protagdnico en cuestiones de ayuda y cooperacion al desarrollo,
es improbable que esto ocurra en el corto y hasta mediano plazo, por las
razones sefialadas por Dominguez (2011):

1. Porque es empiricamente demostrable el papel desempefiado
por el sistema de ayuda en los momentos de crisis y transiciones
geopoliticas del pasado.

2.Apesardelamuy profundaytal vezirreversible crisis de identidad,
la experiencia muestra de manera fehaciente que la industria
de la ayuda, a pesar de sus innumerables -fracasos técnicos-,
ha demostrado una extraordinaria capacidad de adaptacion,
mimetismo y supervivencia.

3. El problema constitutivo y las contradicciones recurrentes del sistema
de ayuda (consistente en generar y reproducir dependencia, ademas



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

de insertarse de manera ubicua en la politica exterior y proyeccion de
poder de un pais) mas bien parecen, si no la Unica, ciertamente una de
sus principales razones de ser.

Para los fines de este trabajo, es relevante sefialar que a finales de los
anos sesenta y principios de los afios setenta (s. XX), el concepto de
desarrollo como equivalente del crecimiento entré en crisis, y a la era del
desarrollismo siguid, a partir de los afios ochenta, la era de la globalizacién.
En ella fueron sefialdndose los limites sociales (pobreza, desigualdad,
desempleo y brechas entre hombres y mujeres) y ambientales del
desarrollo, y se criticé la ceguera del concepto de desarrollo econdémico
ante las restricciones a las libertades de las personas. Los términos
de desarrollo humano y sostenible dieron respuesta a esas criticas y
significaron rupturas conceptuales a partir del trabajo de Dudley Seers en
The meaning of development de 1969.

Ademés, el Informe de la Comisién Brundtland Our common future
(1987) y el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (1990), fueron
los textos clave en materia de desarrollo sostenible y humano que se
enmarcarian en esta nueva critica al concepto de desarrollo. Sin embargo,
estos términos fueron apropiados por los organismos internacionales vy,
tras neutralizar su contenido critico y movilizador, sirvieron para apuntalar
la hegemonia intelectual global en torno al desarrollo como crecimiento
econdémico, frente a los que denunciaban el mal-desarrollo como fracaso
global o sistémico, tal como lo sefialaba Samir Amin (1990) o desde la
perspectiva post-desarrollista de Arturo Escobar (1995), que rechazaba
el desarrollo como forma de entender la existencia humana (Dominguez,
2016).

En ese nuevo contexto, la cooperacion no quedaba exenta de las
implicaciones de las nuevas maneras de entender el mismo concepto
de desarrollo. Es asi que en la década de los afios noventa se conoceria
en el mundo de la CID como de -fatiga de la ayuda-, es decir, surgiria
mucha desconfianza por parte de la sociedad civil hacia un instrumento
que hasta entonces habia reflejado su pleno fracaso en términos de
desarrollo. Ademés, la nueva era de globalizacion en que transitd el
sistema econdmico y politico internacional en los afios noventa (s. XX) y
las transformaciones que la economia mundial ha sufrido en esta ultima
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década, pueden considerarse eventos importantes que han caracterizado
lasmodalidadesdelaCID.No obstante, sinentenderel rol que el desarrollo,
su financiamiento y sus transformaciones han tenido en un contexto cada
vez mas cambiante y con un sistema de relaciones econémicas y politicas
internacionales que ha ido reconfigurando la arquitectura, las reglas y
el entendimiento de conceptos y categorias de la CID, seria imposible
comprender este nuevo escenario que se va configurando al atardecer de
esta segunda década del siglo XXI.

En este sentido la Cooperacidon Sur-Sur (CSS), que tanto debate e interés
ha suscitado en la academia y en las relaciones internacionales, se ha
valido del didlogo politico, la cooperacion financiera y técnica para lograr
acuerdos comercialesy de integracion, lo que en su conjunto representaria
los pilares sobre los cuales se ha erigido este tipo de cooperacién y que
le ha permitido hacer frente a la cooperacion tradicional, proponiéndose
como alternativa, con todas las limitantes del caso, con el objetivo de
cambiar las reglas del juego del desarrollo internacional (Dominguez,
2015). Para tener un panorama completo sobre este aspecto se sefiala
que fue a partir de la segunda mitad del siglo XX, cuando se empezé a
hablar de la CSS como una forma de emancipacién y la liberacion del
-Tercer Mundo-, al tiempo que se consolidaban distintos acuerdos a
nivel bilateral, multilateral o a nivel regional (Muhr, 2014: 2). Nacida en
contraposicién al eje Norte-Sur en los afos setenta, se caracterizd en ese
momento por poseer un perfil mas politico-ideoldgico que econdémico-
comercial (Informe sobre la crisis econdmica y social del mundo que Fidel
Castro presentara en 1983 en la VIl Cumbre de Paises no Alineados de
La Habana). Esta modalidad de cooperaciéon ha cobrado nuevamente
relevancia en las relaciones politicas y econdémicas internacionales a partir
de la primera década del siglo XXI. Dentro de un abanico relativamente
amplio de posiciones, se podrian distinguir, a grosso modo, dos grandes
vertientes que casi no dialogan entre si: la que trata de reubicarla
conceptualmente como una variante de la tradicional cooperacién Norte-
Sur, es decir, limitando el andlisis a los programas de ayuda y asistencia
técnica entre paises considerados en desarrollo y a sus repercusiones
sobre la AOD, fomentando implicita y explicitamente la colaboracion y
triangulacién de los “donantes emergentes” con los “oficiales” en una
Optica de complementacion; y aquellas posiciones que, generalmente
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procedentes de una tradicién tercermundista, tienden a identificar la
cooperacién Sur-Sur con las relaciones Sur-Sur a menudo idealizdndolas
de manera excesiva (Benziy Lo Brutto, 2013).

Para explicar el auge de la CSS en la regién latinoamericana se menciona:
la favorable coyuntura econémica de 2004-2008 en los casos brasilefio
y particularmente venezolano; y la tendencia decreciente de la ayuda
tradicional, en tanto que la mayoria de las naciones latinoamericanas son
etiquetadas por los organismos internacionales como de “renta media”, lo
cualfavorece el uso de este instrumento para captar como “socios oferentes
de acciones de cooperacién” los recursos perdidos en cuanto receptores.

Por consiguiente, se podria decir que la CSS se configuré a lo largo
de los primeros afios de este siglo como una visién de la Cooperacion
Internacional basada en la solidaridad y representd un cambio cualitativo
que incidié en la reconfiguracion del sistema econdmico internacional y
los intercambios que trascienden lo financiero potenciando el intercambio
de conocimientos y experiencias exitosas con relaciéon a la politica publica,
que no generara dependencia y que desarrollara las capacidades en cada
pais, segun sus propios lineamientos y sin condicionantes (Rosero, 2015:
7). Sin embargo, sigue reproduciendo también algunos de los perversos
efectos de la cooperacién Norte-Sur: intercambio desigual, dependencia
econdémica y profundizacion de modelos primario-exportadores,
desigualdad de beneficios dentro de los esquemas de integracion
regional.

2. De las agendas de eficacia de la Ayuda Oficial Al Desarrollo (AOD)
hasta los Total Oficial Support For Sustentability Development (TOSSD)

Desde Monterrey en 2002, donde se discutieron los temas relativos a
la financiacion al desarrollo; el Foro de Alto Nivel sobre Armonizacidn
celebradoenRomaen2003;laMesaRedondadeFinanciaciénal Desarrollo
de Marrakech 2004; las conferencias sobre la Eficacia de la Ayuda de Paris?,

2 Acordada en 2005, establece los compromisos globales para los paises donantes y los paises socios
para avanzar hacia una ayuda al desarrollo més eficaz y tener un impacto mayor en el desarrollo. La
intencién fue reformar la entrega y la gestion de la ayuda externa. Esta Declaracién para cumplir con su
objetivo se sustenta en 5 principios, 51 compromisos y 12 indicadores.
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en 2005, y de Accra® en 2008; la Conferencia de Seguimiento sobre la
financiacién al Desarrollo celebrada en Doha en 2008 y la Conferencia de
Busan* en 2011, sobre la eficacia de la cooperacidony el papel de los paises
emergentes en el SCID, se haimpulsado una estrategia que ha pretendido
reformar la arquitectura de la CID, que conforma una parte significativa de
la agenda actual de la ayuda, intentando dar una apariencia distinta a estos
mecanismos y promoviendo un camino orientado al conseguimiento de
una supuesta “eficacia de la ayuda”. A través de principios e indicadores
se tenia el propdsito de darle un nuevo rumbo al SCID. No obstante, los
acuerdos que se han establecido en los distintos foros, este sistema de
CID no halogrado implementar las reformas necesarias. La percepcion es
que reformarlo no puede solamente basarse en -resignificar la eficacia-,
ya que esto implicaria un cambio en el discurso y no en los fundamentos
mismos de la Cooperacidn Internacional.

En tal sentido, Rafael Dominguez (2011: 1), argumentando sobre la crisis
de la ayuda en el contexto de la crisis de la economia mundial, sefiala que
"A cincuenta anos desde el nacimiento del CAD, el sistema se enfrenta a
una crisis muy profunda -y tal vez irreversible- de identidad".

Dicha crisis: Es el resultado de la superposicidn de tres procesos que se han precipitado
al calor de la crisis financiera internacional y la gran recesién, es decir, el problema
constitutivo y las contradicciones recurrentes del sistema de ayuda; la proliferacién de
nuevos actores publicos y privados; y la disolucién de la metéfora jerarquica Norte-Sur
ordenadora de las relaciones internacionales (p. 1).

En ese sentido, la identidad que ha caracterizado al SCID hasta hoy,
(la jerarquizacién Norte/Sur, un sistema de ayuda fundamentado en

3 La Agenda de Accién de Accra (AAA), celebrada en 2008, busca hacer un balance de los avances
de la Declaracién de Paris, y establece la agenda para el avance acelerado hacia los objetivos de Paris.

4 Parece importante subrayar que en el foro de Busan (2011) las principales prioridades reflejadas

or los paises latinoamericanos para incrementar la eficacia de la ayuda al desarrollo en la regién
Ejeron: a) su preocupacion por la tendencial caida de los flujos de AOD a la region, a la vez que se
reclama que la salida de donantes sea responsable; b) su critica a que el criterio del nivel de renta sea
el determinante para la asignacion de la ayuda, excluyendo otras dimensiones y variables esenciales
del desarrollo, como la exclusion y la desigualdad; c) el establecimiento de marcos comunes de
actuacion en pro de una gestion orientada a resultados y de una mayor predictibilidad de la ayuda
al desarrollo; d) la necesidad de incrementar la coordinacién entre donantes, gobiernos receptores,
actores descentralizados y organizaciones de la sociedad civil; e) el fortalecimiento y legitimidad de la
cooperacién Sur-Sur y de la cooperacion triangular, como modalidades de cooperacion de creciente

rotagonismo en América Latina; f ) finalmente, su exigencia de que se reconozca la contribucién de
os paises de renta media al desarrollo.
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una manera particular de identificar al desarrollo sustentado en la visién
neoliberal; acciones de cooperacién centradas en lograr una eficacia de
la ayuda dentro de los mismos esquemas neoliberalesy a la vez incapaces
de generar el tipo de eficacia que ellos plantean en los programas y
proyectos que se han implementado a lo largo y ancho de los paises
en desarrollo y subdesarrollados) impide una trasformacién de este
instrumento y, por lo tanto, imposibilita los cambios sustantivos que la
realidad demanda.

Frente a un panorama crecientemente adverso y un sistema de ayuda
que no logra tomar un rumbo diferente al que lo ha caracterizado, la
Declaracién de Busan (Alianza de Busan para la Cooperacién Eficaz al
Desarrollo) de 2011, sentd las bases para pasar de la eficacia de la ayuda
ala eficacia de la cooperacién, en un reconocimiento de la importancia de
la Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD). En ese mismo sentido,
la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo (AGCED), en
seguimiento de la Declaracién de Busan, dio el mandato de realizar
reuniones a nivel ministerial (HLM) cada 18-24 meses con la participacion
de todos los firmantes®. La AGCED ha desaparecido de la agenda de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y solo ha quedado como un
mecanismo de implementacién dentro de la agenda de financiacion de
Addis Abeba, donde se sefnala que la labor de este organismo se tomara
en cuenta -de manera complementaria- lastareas del Foro de Cooperacion
para el Desarrollo del ECOSOC? (Dominguez, 2016).

Se sefala cdmo la Agenda de Accion de Addis Abeba (AAAA) ha
reafirmado la necesidad de movilizar todos los fondos disponibles
publicos y privados para lograr la ambiciosa Agenda para el Desarrollo
Sostenible 2030, en un momento en el que no se logra entrever alguna
propuesta concreta y viable en torno a la CID. En ese sentido, la escala de
la financiacion requerida para realizar estos objetivos es enorme. Ademas,
la disminucion del peso de la AOD dentro del paquete de financiacion de

5 A pesar de las promesas hechas en el periodo post-Busan para promover la transparencia en el
sistema de la ayuda (que el sector privado no revele “informacién comercial confidencial), las
declaraciones oficiales sugieren poca voluntad de apertura en las partes superiores de la cadena de la
ayuda (en Sogge, 2015:12 recuperado de OCDE-CAD, 2012: 4y 7).

6 Este Foro (FCD) es donde los paises del G-77 consideran que reside la legitimidad (entendida en

términos de representatividad) para debatir sobre cooperacion y no en un organismo (AGCED) que
muchos siguen considerando heredero del CAD, y, por tanto, insuficientemente representativo.
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los ODS y la desafeccién de los BRICS” auguran a la AGCED un futuro muy
incierto pese a su acoplamiento a la Agenda de Desarrollo Sostenible 2030,
que fue en lo que se centrd el Il HLM en Nairobi, Kenia®, celebrado entre
el 28 de noviembre y el 1 de diciembre de 2016. En este se ha reafirmado
el espiritu de asociacién, su unidad de propdsitos, interdependencia y
responsabilidades respectivas para lograr la Agenda 2030, haciendo
hincapié en un sistema multilateral de comercio, abierto a las normas,
transparente, previsible, inclusivo, no discriminatorio y equitativo’.

Esta crisis de la agenda de eficacia hay que entenderla en el contexto
de la pérdida de integridad del concepto de AOD a favor de los TOSSD y
del giro interdependentista de la Agenda de Coherencia de Politica para
el Desarrollo (CPD), que ya se olvidé de su inicial ambicion desarrollista
ligada explicitamente a las -necesidades e intereses de los paises en
desarrollo- como coherencia pasiva (no dafiar con otras politicas) y activa
(conseguir sinergias entre otras politicas y la CID). Dicho giro, facilitado
por el caracter universal de los ODS, es el que ha permitido subvertir el
concepto de CPD para sustituirlo por el de Coherencia de Politicas de
Desarrollo Sostenible (CPDS), que toma en consideracion no sélo las
"necesidades e intereses de los paises en desarrollo” sino, sobre todo, las
de los Paises Desarrollados (PD) (Dominguez, 2016).

En este contexto, la estrategia de los TOSSD tiene la pretension de
considerarse como una nueva medida estadistica internacional con el
objetivo de medir recursos externos. Ademas, se proponen complementar
la AOD mediante nuevas tendencias de financiacion-del desarrollo que
buscan desvirtuar adin mas el propdsito de la ayuda, incluyendo: i) el efecto
de palanca de la AOD; ii) el uso de paquetes de financiacién combinaday
iii) el uso de instrumentos de mitigacién de riesgos en la CID. Procuran asi,
incentivar la financiacién externa para el desarrollo de manera mas amplia
y, como complemento, apoyada en recursos internos de los paises, en un

7 Brasil, Rusia, India, China y Sur Africa.

8 Frente a las dificultades del entorno econdmico, financiero, politico y social a nivel mundial, se
senala en el documento final de esta reunién, como la cooperacién para el desarrollo ha cambiado
significativamente en la dltima década, de tal manera que se propicia una financiacién de forma
publica y privada para alcanzar los objetivos de la Agenda 2030.

9 Esto sin considerar que la victoria de Donald Trump en Estados Unidos ha puesto a tambalear el
roceso de globalizacién neoliberal. Ademaés, el propdsito de impulsar una mejora de la eficacia de

Fa ayuda externa a través de la creacidn de capacidad fiscal en los paises en desarrollo, parece no

contemplar los significativos efectos de las medidas macroeconémicas neoliberales en esos paises.
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contexto en el cual la clésica manera de financiamiento al desarrollo estéa
siendo relegada a la historia. Esto significaria, una mayor participacion del
sector privado, y una mayor importancia a los pilares de la defensa y de
la diplomacia dentro del esquema de la Cooperacién Internacional para
el desarrollo. Ademas, se integraria a la comunidad estadistica como una
sustancial modificacién a lo que se define como métrica de la ayuda.

Asi pues, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible se presenta
novedosa con respecto a los anteriores Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), con objetivos de largo alcance y de presunta viabilidad,
tales como la erradicacién de la pobreza, el fin del hambre en el mundo
y la preservacion del planeta, en un contexto de profunda crisis de la
economia mundial que no deja entrever mejoras en el futuro cercano.

Es oportuno sefalar aqui cémo la Organizacion para Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico (OCDE) estd apoyando la iniciativa de colaboracién
internacional con los donantes tradicionales, Sur-Sur y proveedores
emergentes, instituciones multilaterales, organizaciones de la sociedad
civil, fundaciones y el sector privado para dar forma y poner en préctica el
marco de medicién TOSSD. Para fines mas técnicos, es importante remarcar
cdémo la medida TOSSD es diferente de la medida de la AOD en términos
de alcance. Mientras la medicién de la AOD solo es aplicable a los miembros
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la OCDE y otros proveedores
que informan sobre su cooperacion al desarrollo a raiz de sus definiciones y
reglas muy especificas, los TOSSD, en cambio, pretenden reunir a todos los
proveedores de financiacién publica internacional y los operadores privados
que estan colaborando en un marco global de informes estadisticos.

Mientras la AOD se mide por el equivalente de subvencién de recursos
y, por lo tanto se registra la donaciéon como “esfuerzo” en la produccion
de los recursos disponibles, los TOSSD se medirian por el valor nominal
o el importe bruto, para proporcionar una imagen méas completa de los
recursos disponibles para los paises en desarrollo. Considerando que la
AOD se fundamenta por criterios de elegibilidad basada en el nivel de
concesionalidad (adicionalidad en el caso de los instrumentos del sector
privado), los TOSSD son simplemente una métrica para capturar los flujos
de recursos mas amplios y que se extienden més alla de los flujos de AOD.

En este escenario, la Agenda 2030 pretenderia facilitar la participacién
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intensiva en apoyo al logro de las metas y objetivos globales sostenibles,
mediante el concurso de los gobiernos, el sector privado, la sociedad civil,
el sistema de las Naciones Unidas y otros actores, asi como la movilizacién
de todos los recursos disponibles. La accion colectiva para lograr el
desarrollo global y el win-win mediante la cooperacién se podria generar
a través de mejoras significativas en todos los paises y todas las partes del
mundo.. Es asi como el concepto TOSSD pretende cubrir una gama mas
amplia de actividades que apoyan el desarrollo sostenible en los paises en
desarrollo, no necesariamente con el desarrollo como su objetivo principal.

A manera de conclusion: ;Hacia donde se dirige el sistema de
Cooperacion Internacional para el desarrollo?

Tal como sefiala el reporte de la OCDE del mes de abril de 2017 la AOD
en el 2016 presentd un aumento del 8.9%, derivado de los ajustes que se
hicieron en el tipo de cambio y en la inflacion. En ese mismo documento
se nota que la mayor parte de la AOD fue dirigida a los refugiados y a
la migracion, registrando un incremento en los recursos multilaterales
destinados a varias organizaciones internacionales. Asi mismo es
importante sefialar como otro rubro en el que es posible observar este
aumento de la AOD corresponde al alivio de la deuda (OCDE, 2017).

A partir de este reporte de la OCDE este supuesto aumento de la AOD
se deriva, por un lado, por cuestiones de un fortalecimiento del délar con
respecto a las monedas de los paises en desarrollo, y, por otro, tanto en el
alivio de la deuda como en centrar estos recursos en uno de los problemas
mas graves que se vive en el s. XX|, es decir, el tema de los refugiados y de
los procesos migratorios. En este sentido, en este “Ultimo afio de vida de la
AOD" se esté preparando el terreno hacia una nueva conceptualizacion y
medicién de lo que hasta ahora se ha estudiado como AOD. La era de los
TOOSD que comenzaré a partir de 2018 abriria nuevos escenarios sobre el
mismo entendimiento del desarrollo dentro del instrumento de la ayuda.

En este trabajo, queda claro como ha sido la busqueda del desarrollo
que ha caracterizado la esencia de la Cl. Por ello, para entender hacia
dénde se dirige el SCID habria que poner el acento sobre la manera como
hoy se concibe el desarrollo, su financiamiento y su entendimiento en
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cuanto estrategia global. En ese sentido, es importante mencionar lo que
nos sefala Sogge (2015: 1): “es una verdad universalmente reconocida
que un donante con recursos para gastar lo hard principalmente en
busca de sus propios intereses. -Practicamente sin excepcién”. Es decir,
en sintesis, la estrategia del desarrollo ha favorecido histéricamente a los
que ostentan poder en la cadena de la ayuda.

Con un viejo sistema que se resiste a morir y el nuevo que no acaba
de nacer (Dominguez, 2014), vivimos un momento que es a la vez de
transicion (Benzi, 2013) y de crisis (Dominguez, 2011) en la medida que la
agenda del desarrollo no es otra cosa que la continuidad de un proyecto
que ha mostrado a lo largo de estos afos su fracaso.

En ese marco, el contraste entre aquellos paises que se alinean al CAD/
OCDE y aquellos que intentan agruparse en torno a otras organizaciones
que no responden a los intereses de un sistema econdémico y politico
tradicional, se hace cada diamasfuerte y al mismotiempo refleja un sistema
multipolar en donde el poder parece estar repartido entre distintos polos
y/o actores. A su vez, multilateral, en el que las relaciones entre estos polos
y/o actores condicionan cada vez més las estrategias y alianzas para llevar
adelante proyectos cuya hegemonia sigue disputdndose en un ajedrez
internacional mas complejo (Lo Brutto y Spataro, 2016).

La agenda del desarrollo o, mejor dicho, del desarrollo sostenible se
proyecta como una ilusidén que se pretende materializar para 2030. A tal
propdsito, los TOOSD parecen configurar un nuevo “Frankenstein” de la
ayuda, con el objetivo de cambiar radicalmente lo que hasta ahora ha sido
entendido como SCID. Por ello, parece importante sefialar que:

(...)si historicamente hubo grandes cantidades de dinero fluyendo en términos netos
de los mas ricos a los més pobres para alcanzar el supuesto desarrollo, hoy el capital en
términos netos ha ido, por lo general, hacia arriba, desde los lugares més pobres a los
més ricos (Sogge, 2015: 7).

Consecuentemente, el debate a propédsito de la CID deberia empezar a
centrartodos los esfuerzos en el anélisis a partir de lamanera en que se dan
no solamente las discusiones en torno al desarrollo, sino los mecanismos
de poder que este Ultimo ejerce a nivel global y en especifico en el SCID.
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CAPITULO 3

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

LA COOPERACION INTERNACIONAL EN EL ASIMETRICO
SISTEMA GLOBAL NEOLIBERAL: UN ANALISIS HISTORI-
CO-CRITICO DESDE ELSUR

Gianmarco Vassalli'
Gustavo Rodriguez Albor?

Introduccion

El presente capitulo explora el marco global en que se encuentrainmerso
el sistema de cooperacion, reconociendo el papel clave de la naturaleza
econémica de la interdependencia en las relaciones internacionales
en la actualidad que han llevado crecimiento “depredador” basado
en la internacionalizacién de la riqueza del Norte y la generacién de
desigualdad en los paises del Sur. Los autores apoyan este argumento
analizando algunas teorias del desarrollo, con referencia a la escuela
de pensamiento latinoamericano, la Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), con sus visiones estructurales de dependencia
frente a los autores clésicos del desarrollo econémico como Solow,
Lewis y Kuznets, hasta citar a los criticos més recientes de la construccién
neoliberal expresada en el concepto de crecimiento predatorio sugerido
porBhaduri. Los autores evaltan criticamente cuéles han sido los limites de
la Cooperacién Internacional bajo un sistema global neoliberal asimétrico
en la promocién de un crecimiento econémico sostenible con desarrollo
para América Latina y el Caribe, que ha llevado a un crecimiento colectivo
con una persistencia de la desigualdad, tanto interna como externa,
perpetradas y perpetuadas desde el Norte.

1 Magisteren Cooperacion Internacional para el Desarrollo e Investigador de la Escuela Latinoamericana
de Cooperacion y desarrollo (ELACID) de la Universidad de San Buenaventura en Cartagena. Correo
electrénico: gvassalli@hotmail.com

2 Economista y doctor en Ciencias Sociales. Docente investigador de la Facultad de Ciencias
Administrativas, Econdmicas y Contables de la Universidad Auténoma del Caribe, Barranquilla,
Colombia. Correo electrénico: gustavo.rodriguez51@uac.edu.co
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1. CRECIMIENTO DEPREDADOR, DESIGUALDAD E INTER-
NACIONALIZACION NEOLIBERAL DE LA RIQUEZA

Raul Prebisch es uno de los primeros en identificar de las causas
del subdesarrollo en los continentes del Sur. Argumentado sobre el
surgimiento de una estructura capitalista desigual a escala mundial y su
asignacién de la condicion de centro-periferia, este autor ha delineado
el camino en las décadas venideras a una ola de eruditos criticos sobre
la condiciéon del mundo en desarrollo en el contexto de las relaciones
internacionales actuales. Otro de los autores mas originales, perteneciente
a la reciente escuela critica de pensamiento del sistema internacional
neoliberal, es el economista indio Amith Bhaduri, con su teoria del
crecimiento depredador expuesta por primera vez en 2008.

El concepto de “crecimiento predatorio” sugerido por Bhaduri (2008)
implica crecimiento econémico sin desarrollo. Es una tendencia general
en grandes economias en desarrollo como India, China, Brasil, México,
Chile, Nigeria, Sudafrica, Angola, en los continentes del Sury, sin embargo,
también es una realidad creciente en las economias desarrolladas. El
concepto de crecimiento depredador se basa en el hecho de que la
produccién econdémica es el resultado de la productividad laboral y la
tasa de empleo, componentes fundamentales para medir el bienestar
econdémico y social de un pais, donde sin embargo la productividad del
trabajo crece mucho mas que la tasa de empleo debido a la organizacidn
flexible del Este. Es un crecimiento donde hay menos empleados que son
mas eficientes, que trabajan mas horas en condiciones mas duras, casi
sin derechos, para aumentar la competitividad en un mercado global
mundial, pero reduciendo drasticamente su condicién de vida, ya que
en la mayoria de los casos el salario no aumenta (Bhaduri, 2008). Una
excepcion, pero solo en términos de salarios, estd representada por
China, un pais que experimentd un crecimiento econémico imparable en
la Ultima década y que observd, segiin Morrison (2015), un aumento de
los salarios en un 309% de 2005 a 2014.

El crecimiento econdmico reciente en estas grandes economias en
desarrollo se sustenta en el concepto de causalidad acumulativa, lo
que implica que el crecimiento conduce a una creciente desigualdad
y viceversa, excluyendo a los pobres que, en la practica, no suelen ser
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beneficiarios de las politicas estatales de bienestar. India, China, Brasil,
Colombia, Nigeria, Sudéfrica, Angola, con otros paises de ALC y Africa,
estén creciendo mas que el mundo medio, pero también representan la
mayoria de los pobres en el mundo, con una distribucién cada vez més
desigual de los ingresos y oportunidades (Bhaduri, 2008). Los malos
resultados en el coeficiente de Gini pueden confirmarlo. El coeficiente de
Gini es un indicador que mide la distribucion del ingreso de un pais de
acuerdo a su poblacién, a través de un niimero entre 0 y 100, donde 0
representa la igualdad perfecta de la participacion del ingreso nacional
entre sus ciudadanosy la cercania a 100 implica mayor desigualdad social.

Segun su PIB, por paridad de poder de compra (PPA), la mayoria de los
estados de América Latina y el Caribe (ALC), desde 2014, pertenecen a la
categoria de paises de renta media-alta. México y Chile pertenecen a la
OCDE, el club de lostreintay cuatro paises mas ricos del mundo. Colombia,
que alcanzé un PIB per cépita a PPA de casi $12.000 délares en 2013, esté
considerando su entrada en la OCDE. Brasil, con su participacién en el
blogue BRICS, junto con Rusia, India, China y Sudafrica se ha consolidado
como una de las economias mas grandes del mundo. Sudéfrica, también
parte del bloque BRICS, siempre ha sido uno de los paises mas ricos de
su continente, de acuerdo con el PIB per cépita a PPA; Nigeria, aunque
todavia se considera un pais de ingreso medio-bajo con su PIB de $3.203
délares en PPA, es desde 2013 la mayor economia de Africa de acuerdo
con el PIB nominal.

Resulta irénico que estos paises que muestran los mejores indicadores
econdémicos sean también los que se encuentran entre los peores en
distribucién de ingresos en todo el mundo: Sudafrica, con una puntuacion
de 65, es el pais méas desigual del mundo en términos de distribucion;
Colombia y Brasil se encuentran en la octava y novena posicidn,
respectivamente, con puntuaciones de 53.5 y de 52.7 respectivamente.
Chile, México y Nigeria siguen en pocas posiciones después (Banco
Mundial, 2016).
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Tabla 1. Los diez paises mas desiguales del mundo, Coeficiente de Gini 2014

Pais indice de Gini Bottom 10%  Top 10%
Share (%) Share (%)
Surdfrica 65,0 1.1 53,8
Namibia 61,3 1,5 51,8
Botswana 60,5 11 49,6
Zambia 57,5 1,5 474
Honduras 57,4 08 45,7
Republica Centroafricana 56,3 1,2 46,1
Lesotho 54,2 1,0 41,0
Colombia 53,5 1,1 42,0
Brasil 52,7 13 41,7
Guatemala 52,4 13 41,8

Fuente: Business Insider (2014)-Datos elaborados por el Banco Mundial.

El desarrollo de un pais tiene como aspectos clave el acceso a los factores
de produccion, latierray el capital. La industrializacién de un pais comienza a
través de las reformas agrarias, como una manera de aumentar la produccion
agricola y disminuir el empleo, para desplazar a la fuerza de trabajo hacia la
industria y al sector de servicios, segun argumenta Lewis (1960). Los cambios
tecnoldgicos en la agricultura son eficientes solo si recuperan los costos; por
lo tanto, solo se aplican en vastas extensiones con una estructura desigual
de distribucién de la tierra. La reorganizacién tecnoldgica es més lenta y mas
complicada que la reorganizacion del empleo.

Segun Lewis (1960), las economias tienen una naturaleza dual, donde el
capitalismo coexiste con el precapitalismo. El desarrollo se explica como
el cambio del mundo precapitalista-agricola, donde es mas facil ganar
algo, aunque de poco valor, al mundo capitalista-urbano-industrializado,
que es mas inseguro. Este proceso es largo, dificil e inevitablemente
asociado con la urbanizacién, porque si ocurre demasiado rapido puede
causar problemas como la concentracién de la pobreza en los contextos
urbanos (favelas), donde no siempre triunfa el capitalismo. Es bastante
contradictorio conocer como en la mayoria de los grandes Estados
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en desarrollo el sector agricola es el que emplea a la mayoria de las
personas, pero al mismo tiempo representa la menor participacién en
el bienestar econémico nacional (Banco Mundial, 2016). Los paises con
mayor ventaja en los mercados mundiales son aquellos donde existe
una gran concentracién de trabajadores en el mundo pre-capitalista que,
por salarios muy bajos, emigran al mundo capitalista para trabajar, como
sucedié durante décadas en las economias de maés rapido crecimiento de
América Latina (AL) yAfrica (Banco Mundial, 2016).

Asimismo, hay que considerar que la agricultura es una variable
aleatoria, que puede verse afectada por eventos naturales impredecibles,
y que por lo tanto implica riesgo. En todas las economias hay una lucha
constante por la distribucion de los riesgos que explica las relaciones de
clase en la historia (desde la década de los sesenta los trabajadores tenian
mucho poder politico, después de la crisis financiera de 2008 son ellos los
sujetos sobre los cuales recaen todos los riesgos). En el sector agricola,
la interaccidon entre propietarios y campesinos explica este concepto
de aversion al riesgo. Por ello estos actores tienen diferentes grados de
aversién al riesgo, que depende de su nivel de ingresos.

Dado que el campesino se encuentra en un estado natural de
subyugacion al terrateniente, como sujeto de riesgo prefiere un contrato
econdmico (cultivos compartidos) que le permita ganar sin asumirlo. El
terrateniente, por el contrario, es un actor neutral al riesgo, ya que, debido
a su posesién de los factores de produccién, va a ganar con cualquier tipo
de contrato econémico. Asi, la distribucién del riesgo en la sociedad, segun
la teoria del desarrollo de Solow (1965), explica por qué el desarrollo es
un proceso dificil, lento, conflictivo y por qué la economia recientemente
no ha crecido conforme un patrén sostenible: es muy dificil subvertir la
estructura de clase predominante, los propietarios de tierras, la oligarquia,
la aristocracia, la clase propietaria de los factores de produccién, que ha
alcanzado su estatus y bienestar econdmico invirtiendo primero en el
progreso tecnoldgico. Segin Solow, y desde una perspectiva marxista,
la acumulacién capitalista significa que el primer actor que invierte en
innovacion tecnoldgica seré el lider del mercado mundial (como Inglaterra
con la Revolucién industrial), debido a la idea de disminuir el retorno del
capital, lo que implica que la primera inversién tecnoldgica es siempre
mas eficiente que la siguiente (Solow, 1956).
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Entérminos generales, el concepto de crecimiento depredadortiene sus
raices en el sistema econémico neoliberal que hoy domina las relaciones
internacionales debido a su popularidad e intuicién. Histéricamente,
para iniciar procesos de industrializacion las economias deben abrirse
al mundo. El exterior siempre ha funcionado como fuente de fuerza de
trabajo y recursos naturales para financiar la industrializacién a través
del colonialismo, conforme explica la acumulacién primitiva de Marx, y
como fuente de demanda independiente. El crecimiento econémico de
Europa demuestra ese punto: la apertura econdmica refuerza la idea de
promocién de las exportaciones y la sustitucion de importaciones, pues
es més rentable generar una fuente de demanda fuera de la propia
economia a través de la liberalizacién del comercio.

Sin embargo, esa idea no parece del todo vélida, ya que en la historia
todos los paises que desarrollaron su economia, a excepcién de Inglaterra
con la primera Revolucién industrial, lo hicieron a través de la sustitucién
de importaciones, mediante la intervencién del Estado, evitando importar
bienes tecnoldgicos a favor del consumo de bienes nacionales. Un
ejemplo practico de lo que teorizd Solow, de acuerdo con la perspectiva
de Prebisch sobre el desarrollo en AL, radica en que la politica de
crecimiento econdémico que ha presentado mejores resultados en AL
ha sido la industrializacién a través de la sustitucién de importaciones
en el periodo 1950-1980, donde el crecimiento promedio del PIB de la
region fue de 5,5%,; superior al 3,3% registrado en la liberalizacién de los
mercados en las Ultimas dos décadas (Ocampo, 2012).

El factor clave para explicar el crecimiento depredador es la transicién
del modelo econémico liberal al neoliberal, el cambio global al libre flujo
de capital de los afos ochenta, que hoy define la globalizacién financiera.
Através de la cartera y las inversiones directas, las instituciones financieras
multilaterales y las empresas en general han logrado la liberalizacién total
del capital entre los diferentes sectores de trabajo, socavando el papel
del Estado en la promocién del crecimiento y el desarrollo. Los gobiernos
permiten la libertad a sus ciudadanos para invertir recursos privados
de la manera mas eficiente, en las actividades més productivas, porque
son capaces de obtener diferentes fuentes de financiamiento potencial
desde el exterior limitando sus riesgos cuando abren su economia. En
este escenario, los Estados perdieron su poder decisional a favor de las
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empresas y se estdn adaptando a las politicas que estas promueven,
donde el sector privado prevalece sobre el publico. El efecto de la falacia
de la composicion tiene lugar cuando las economias se perciben como
una simple suma de empresasy la visién empresarial de todos los sectores
econdémicos prevalece fuertemente (Bhaduri, 2008).

El aumento de la productividad laboral en el sector empresarial en las
grandes economias del Sur, en desarrollo, no ha sido seguido por un
aumento de los salarios, sino que ha dado lugar a una increible fuente
de beneficios en el mercado mundial globalizado. Lo peor es que en
estas economias el sector empresarial representa solo una parte muy
pequefa de la totalidad de la fuerza de trabajo, pero al mismo tiempo
produce ingresos muy elevados para la totalidad del PIB (Banco Mundial,
2016). La gran mayoria proviene del sector informal-no organizado,
principalmente agricola, donde el crecimiento depredador es alin maés
acentuado. Es innegable que la mayoria de las economias en desarrollo
tienen una presencia amplia en las zonas rurales, y que la desigualdad,
con la consecuente insatisfaccion de las necesidades basicas, es aln mas
evidente en estas areas. La subcontratacién y la auto-explotacion de los
trabajadores rurales auténomos, sin seguridad social y bajos salarios,
constituyen una fuente invisible de productividad del trabajo, que estan
generando beneficios corporativos y miseria humana al mismo tiempo.
Bajo el capitalismo los empleados solo pueden vender su fuerza de
trabajo a los propietarios de los medios de produccién.

El problema del crecimiento depredador es que cuando la tasa de empleo
cae, pero los salarios y la productividad no cambian, el poder adquisitivo de
los consumidores también cae en la medida en que no pueden consumir
productos. Por lo tanto, si ningtin actor gana competitividad, las economias
neoliberales estructuradas sélo sirven a las empresas causando una carrera
hacia el fondo. La creciente apertura de las economias en desarrollo a las
finanzas internacionales y los flujos de capital, estan provocando el fracaso
de las politicas publicas en favor de los pobres. El FMI y otras instituciones
financieras multilaterales tienen todo el poder decisorio politico, para
promover politicas de ajuste econdmico a las economias en desarrollo
que estan en crisis. Estas instituciones ejercen una influencia considerable
sobre las politicas estatales, pues el Estado, para mantenerlas satisfechas,
disminuye el gasto publico en servicios sociales, descuida a los pobres, sus
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oportunidades y sus condiciones de vida, enriqueciendo mas a los ricos y
fomentando la desigualdad (Bhaduri, 2008).

De hecho, en este contexto, el elevado crecimiento impulsado por el
mercado hace que la demanda de bienes de lujo y de alto crecimiento se
expandarapidamente, mientras que hace reducirlademandade bienesde
primera necesidad en paises como India, Sudéfrica y Nigeria. Estos bienes
de lujo, adquiribles solo para una parte muy pequena de la sociedad,
causan también diferentes defectos al medio ambiente, desperdiciando
energia, agua y otros servicios que el Estado debe garantizar a todos sus
ciudadanos. El comportamiento del Estado, dictado por la economia
de mercado de alto crecimiento, no promueve un desarrollo sostenible
bésico para sus ciudadanos, sino la ecuacion desigualdad-alto crecimiento
que conduce a un crecimiento sin desarrollo. Las instituciones financieras
y las corporaciones multilaterales han fracasado en sustituir al Estado para
garantizar el desarrollo (Chang, 2010).

Paraddjicamente, la desigualdad de ingresos no siempre significa
subdesarrollo. De hecho, los ejemplos relativamente recientes de algunos
paises europeos muestran que la relacidn entre crecimiento y desigualdad
puede ser contradictoria dependiendo de la etapa de desarrollo en la que
se encuentre un pais. En este contexto, el trabajo de Simon Kuznets parece
de enorme interés. Kuznets (1955) intenté demostrar que a medida que
el ingreso per cépita aumenta, también lo hace la desigualdad hasta que
alcanza un punto mas alld del cual el crecimiento adicional genera una
redistribucidon més equitativa, ya que los cambios estructurales asociados
con el crecimiento y la industrializacién tienden a favorecer las politicas de
redistribucion de la sociedad civil ante el Estado. Este es precisamente el
proceso que experimentaria una economia para comportarse de acuerdo
con el modelo de economias de naturaleza dual descrito por Lewis. De
todos modos, lo que estad seguro en el escenario internacional actual es
que este proceso se ha vuelto cada vez més doloroso para los paises en
desarrollo, que con mayor desigualdad solo han alcanzado una mayor
pobreza(Kuznets, 1955).Elargumento de Bhadurisobre la situacién comun
de las economias en desarrollo, en el Sur, esté respaldado por las teorias
estructurales de dependencia de Prebisch y la CEPAL, complementos
de la antigua teoria acreditada sobre las relaciones centro-periferia, que
destacan el papel clave de los actores politicos extranjeros y locales
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presentes en la regién como principales responsables de la condicién de
subdesarrollo de ALC y de Africa en cierta medida.

Segun la teorfa estructuralista del neoimperialismo norteamericano,
se explica el papel clave de los Estados Unidos como antagonista del
desarrollo: entérminos simplistas, pero concretos, el liderazgo econémico,
cultural, tecnoldgico y militar estadounidense no pasd desapercibido
en el siglo XX (Hay & Marsh, 2000). También a través de la teoria de
Gunder Frank del estructuralismo izquierdista, se explora la situacion del
subdesarrollo de las areas rurales, ricas en recursos naturales dentro de
las fronteras nacionales. La posicién general que une estas teorias, sobre
la cual se basa también la visién de Bhaduri sobre el polémico ejercicio
de las empresas multinacionales en la economia, es el papel clave que se
le atribuye al Estado como regulador eficiente del mercado para generar
desarrollo (Gunder Frank, 1966).

Por lo tanto, en términos de gobernabilidad, el problema que se deriva
del enfoque neoliberal es la ausencia del Estado en el sector empresarial,
como sostiene Bhaduri. Los paises que han rechazado las politicas
orientadas al mercado en la era posterior a la Guerra Fria, en los Gltimos
afos son los que parecen haber encontrado un camino sdlido para su
propio desarrollo; Estados como Bolivia y Ecuador, que presentaban
graves problemas estructurales vinculados con el subdesarrollo como
la pobreza, la desigualdad y la corrupcién, lograron mejorar de manera
importante estos indicadores a través de un riguroso papel del Estado
en su economia. Gracias a la nacionalizacién de las industrias relevantes
del pais, como el gas y el petrdleo, el aumento sustancial en los ingresos
del gobierno permitié reformas econémicas con programas de bienestar
social, beneficiando a toda la poblacion (Global Research, 2013). En
Africa, los gobiernos nacionalistas con vocacién populista-izquierdista,
como Etiopia y Mozambique, lograron disminuir gradualmente su plaga
de pobreza extrema y actualmente son dos de las cinco economias de
mas répido crecimiento del mundo (Business Insider, 2015).

Una cuestidn relevante, comin a ambos continentes (AL y Africa), es la
presencia de recursos minerales y sustancias ilegales que implica también la
presencia de empresas no éticas, especialmente en términos de explotacion
ambiental y laboral, asi como de grupos armados. Un caso representativo
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es el de Colombia, un pais acostumbrado a la violencia causada por el
narcotréfico, el desplazamiento y grupos armados ilegales. En este pais, solo
a través de la mineria ilegal, los grupos armados pueden alcanzar ingresos
anuales de $10 mil millonesy, entre 2003 y 2011, se exportaron cincuenta y
tres toneladas de oro més que la cantidad permitida. La autoridad minera, a
través del gobierno central, parece incapaz de manejar la situacién en estas
areas segun demuestran las estadisticas: sélo el 37% de las 14.357 unidades
mineras encuestadas en 2010 y 2011 tenian derechos minerales y el 47%
no tenian licencia ambiental. Se ha argumentado que el sector ambiental en
Colombia no solo ha sido descuidado por la autonomia gubernamental en
gran parte no regulada, sino principalmente por la racionalidad econémica
y sociopolitica que retrata la estructura neoliberal (Numa, 2014). De modo
que las condiciones de subdesarrollo a varios niveles en ALy Africa pueden
interpretarse como una consecuencia directa del modelo econdmico
neoliberal utilizado por varias economias en crecimiento, con pardmetros
establecidos estrictamente desde el punto de vista de las empresas
estadounidenses.

En este contexto cabe sefalar que los paises con mayor crecimiento
econdmico en los ultimos afos son los mas neoliberales, como México,
Chile, Colombia y Pert en AL, y Nigeria, Sudéfrica y Angola en Africa,
siendo a la vez, los mas cercanos a los EEUU en términos politicos. En este
sentido, la teoria estructuralista del neoimperialismo norteamericano se
centra en el aspecto econdmico del desarrollo y subraya la explotacién de
los EEUU en términos de comercio, directa e indirectamente, mediante la
transferencia de beneficios de sus organismos multilaterales.

De acuerdo con esta perspectiva, el uso de la fuerza y de los medios de
comunicacion para preservar o alterar el sistema internacional a su favor
ha sido un paradigma central del comportamiento estadounidense en el
extranjero, especialmente en ALC y en parte en Africa desde la Guerra Fria
(Stokes, 2005). Desde la promulgacién de la Doctrina Monroe en 1823,
seguida por el Corolario Roosevelt, los EEUU proclamaron su intencién
de desempefar un papel importante en los asuntos latinoamericanos.
Numerosas intervenciones militares e injerencias politicas contra los
derechos humanos a lo largo de todo el siglo XX fueron justificadas
por los Estados Unidos para preservar sus intereses econdmicos
intrinsecos en las regiones etas (Kinzer, 2006). La mano de obra barata,
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los abundantes recursos naturales y las faciles exenciones fiscales
otorgadas por los gobiernos locales corruptos eran condiciones basicas
para el funcionamiento de las empresas estadounidenses en AL. EEUU ha
complicado un desarrollo auténomo de AL y Africa porque cualquier tipo
de reforma social y econémica promovida para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién, especialmente en el contexto de la Guerra Fria,
fue marcada como socialista, revolucionaria e inmediatamente domada
por la las fuerzas estadounidenses y las dictaduras opresivas que sirvieron
para mantener sus privilegios econémicos en la regién, sin permitir que
los gobiernos locales y las poblaciones locales alcanzaran el progreso
técnico y una mayor igualdad social (Booth, 1995).

ALC y Africa son ricas en recursos naturales, principalmente productos
agricolas y minerales, pero siguen siendo explotadas econémicamente
desde el Norte. Africa es el principal exportador mundial de minerales, y
ambos continentes exportan metales, gas y petréleo a niveles sustanciales.
Asi, Angola, Venezuela y Libia, de los cuales se obtienen los mayores
ingresos procedentes de este recurso, mientras paises como Colombia se
estén estableciendo cada vez més no solo como productores de carbdn,
sino también como productores de petrdleo y gas natural. La produccidn
de petréleo de Colombia aumentd durante la primera década del nuevo
milenio hasta mediados de 2014 a causa los altos precios internacionales, la
mejora de la exploraciény el desarrollo impulsado por la reforma regulatoria.
Debido a su peculiar biodiversidad de Colombia, tanto sus exportaciones
continentales como los productos agricolas (cacao, café, platanos, aceite de
palma, etc.) son muy deseados en todo el mundo. Esto sin olvidar que Brasil
es un pais lider en la exportacion de equipos de transporte. Sin embargo,
EEUU y Europa son el principal destino de petréleo y productos agricolas de
ALy Africa (US Energy Administration, 2014).

A pesar de que esos rasgos pueden parecer positivos, un pais no puede
desarrollarse solo a través de la produccién agricola, que sigue siendo
la principal fuente de ingresos para la mayoria de los paises africanos
(Banco Mundial, 2016), mientras que la contribucién promedio de la
agricultura al PIB de varios paises en ALC en los ultimos afios no superé el
6%, apoyando la teoria de la dependencia econdémica de América Latina
hacia el centro (CEPAL, 2014). Es paraddjico observar que, a pesar de los
abundantes y valiosos recursos disponibles y la mayor concentracién de
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empleo en este sector, ningun pais africano ni latinoamericano figuran
entre los diez primeros exportadores mundiales de productos agricolas
(Mapas del Mundo, 2016).

La situacion de subdesarrollo y de profunda desigualdad dentro de los
paises de los continentes analizados también puede entenderse a través de
la teoria del estructuralismo izquierdista de Gunder Frank, que se origind
en los afos sesenta. Esta teoria se centra en el aspecto politico, subrayando
que, en el interior de las periferias, por razones histéricas que tienen mucho
que ver con el colonialismo, existe también un sistema de dependencia,
en forma de heterogeneidad estructural. En los paises en desarrollo,
el sistema de dependencia hacia el centro se reproduce dentro de las
fronteras nacionales (Gunder Frank, 1966). Dicho autor critica la tesis del
desarrollo lineal, insistiendo en el concepto de dependencia estructurado
en diferentes escalas, segun el cual el desarrollo de un determinado nivel
implica el subdesarrollo del nivel inmediatamente inferior. Hay formas de
colonialismo tanto externo como interno que explican el subdesarrollo de
los grupos sociales més vulnerables en las periferias. El resultado es que las
clases sociales privilegiadas siguen creciendo a costa del subdesarrollo de
las clases mas pobres, con un Estado que no es capaz de garantizar acciones
a favor de los més vulnerables.

2. La persistencia de la desigualdad en el sur

Lasteorias detrds de lalargay debatida necesidad de desarrollo parecen
tener sentido para la evolucién de AL. Si la historia de Africa estd marcada
por conflictos violentos que han impedido su normal desarrollo, la historia
de ALC estd marcada por la desigualdad. Esta region representan una
realidad agricola donde histéricamente un porcentaje muy bajo de la
poblacién, constituido por oligarquias terratenientes y més recientemente
por los empresarios exitosos, poseen la gran mayoria de la riqueza de
su pais. Solo en América Central, hasta la década de los ochenta, la
oligarquia de los terratenientes que representaba el 2% de la poblacién
ha disfrutado de un 25% de la renta nacional y un 70% de la propiedad de
la tierra, mientras que el 50% de la poblacién recibié en promedio entre
10% y 15% de los ingresos (Berryman, 1985). Asi, en la ultima década
en los paises de ingreso mediano del continente americano, que en la
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actualidad son mayoria, la proporcién de ingresos del 1% mas rico de la
poblacién ha aumentado mas del 50% (Huffington Post, 2014).

No es un misterio que ALC tenga el récord de mayor concentracion de
desigualdad social en todo el mundo (cuatro paises africanos lideran el
ranking mundial, pero en general muestran un poder adquisitivo mucho
mas débil que sus contrapartes en ALC). Tampoco lo es que paises
considerados ejemplos de desarrollo econdmico exitoso en el continente,
como México, Chile, Brasil y Colombia, figuren entre los 15 mayores
ingresos mas desiguales del mundo segun el coeficiente de Gini (Banco
Mundial, 2016). Por desgracia, ha sido asi durante siglos.

En esos paises la desigualdad es ain méas prominente entre las zonas
rurales (ricas en recursos naturales) y las urbanas (bien industrializadas
y tecnoldgicas). Piense en ciudades como Sao Paulo, Santiago de Chile,
Medellin y compaérelas con sus respectivas areas rurales. Regiones como
el noreste en Brasil y La Guajira en Colombia, son los suelos més ricos de
los paises, dotados de importantes recursos minerales como el carbény el
petréleo, perotambién representan las dreas con mas necesidades basicas
insatisfechas. A nivel histérico este problema endémico de desigualdady,
en consecuencia, de subdesarrollo, ha sido interesantemente explicado
por las teorias escolares de dependencia de la CEPAL, tanto a nivel
internacional como interno, y posteriormente ha sido reprochado por el
concepto de crecimiento predatorio sugerido por Bahduri. Un aspecto
clave para explicar estas teorias es el papel que los procesos sociales
desempenfaron para ofrecer nuevas soluciones de desarrollo en AL
y, como sugirié Solow (1955), la cuestién de la distribucion de la tierra
es de importancia primordial para la generacién del desarrollo. En este
sentido, la situacion de AL en el periodo comprendido entre 1943 y 1953,
implicaba que se estaba dispuesto a sufrir cambios draméticos, gracias a
un nuevo ciclo econdmico y politico que acompafié el fin de la depresion
econdmica y la expansién de las revoluciones democraticas populares
tras la derrota de los gobiernos autoritarios (Findling, 1987).

Conrespecto a la desigualdad permanente de ALC, donde la mayoria de
la poblacién, incluidos nativos y afrodescendientes en todo el continente,
experimento la explotacién econdmicay social de parte de las oligarquias
durante la primera mitad del siglo XX (Ferguson, 1963), puede afirmarse
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que estas minorias oligarquicas en AL pudieron mantener el poder debido
al incondicional apoyo externo de los EEUU desde los promeros afos
del siglo XX, y al proceso de continuismo surgido en los afios treinta que
significaba la practica de los jefes de Estado de extender indefinidamente
los periodos de gobierno violando la Constitucién.

Lo anterior implicaba la necesidad de un cambio, y los principales
acontecimientos que lo desencadenaron podrian identificarse con las
reformas sociales de Céardenas en 1938 en México, y con el concepto
de dependencia econdémica desarrollado por el economista argentino
Prebisch, aplicado en Argentina por el gobierno de la Concordancia, y mas
tarde por la sustitucion de importaciones de Perdén, durante las décadas
de los afos treinta y cuarenta (Keen & Haynes, 2004). La introduccién de la
reforma agrariay la nacionalizacién de las compafiias petroleras en México
en 1938 disminuyeron el poder de la oligarquia y aumentaron el poder de
las masas por primera vez en la historia latinoamericana, proporcionando
un ejemplo a seguir por los otros paises latinoamericanos. Sin embargo,
el comportamiento actual de la mayoria de los paises latinoamericanos
sugiere que no se ha aprendido la leccion (Burns & Charlip, 2007).

La situacion de Africa, es mas complicada en términos de desigualdad
que la de ALC, como resultado de la prolongada dominaciéon europea. La
condicién permanente de la esclavitud en Africa (tanto a nivel econémico
como politico, a escala nacional e internacional) ha afectado la generacion
equitativa de ingresos. La desigualdad de la tierra, el control sobre los
recursos naturales, la discriminacidn racial, el acceso limitado a la nutricion
segura y las brechas educativas generadas especialmente por los ricos
descendientes europeos en el sur de Africa durante el Apartheid (donde
la etnia blanca todavia ocupa un importante sector de la poblacién), por
los drabes en todo el Norte y por las confrontaciones étnicas en el centro,
han llevado a conflictos civiles, religiosos y econémicos que significaron
que la mayoria de la poblacién no podia disfrutar de las condiciones
bésicas de vida durante mucho tiempo.

Es interesante considerar a Sudéfrica como un ejemplo negativo de
crecimiento econémico, ya que a pesar de ser considerada hoy dia como
el pais africano mas desarrollado y rico, es, junto con sus paises vecinos,
el pais méas desigual del mundo en cuanto a ingresos. Probablemente, la
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desigualdad social ahi sea una herencia dejada por el Apartheid que dividio
el pais por medio siglo. Incluso con el fin de la segregacién racial en los
afios noventa, pues factores como la esperanza de vida y la matriculacion
en la educacion primaria han disminuido abruptamente, al tiempo que la
mortalidad infantil ha aumentado sustancialmente como consecuencia de
pandemias como el VIH / SIDA. Segun el Banco Mundial, en 2002 el 23%
de la poblacién vivia con menos de 2 ddlares al dia (Gelb, 2004). Oxfam ha
advertido que, en Sudéfrica, incluso con un crecimiento econémico sostenido,
1 millén de personas méas serdan empujadas a la pobreza para 2020 a menos
que se tomen medidas (Moneyweb, 2013). Todas estas consideraciones
(aunadas a los muy pobres resultados obtenidos los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, en sus respectivas dimensiones), llaman apuntar a priorizar
una cooperacién efectiva hacia Sudéfrica, que probablemente no ha sido
evaluada correctamente por su solidez econdmica.

Otro ejemplo de un pais africano que ha logrado un crecimiento
econdmico sin desarrollo es Nigeria. Teniendo en cuenta solo sus
ingresos per capita, no ha habido ningin cambio real en el nivel de vida
de los nigerianos desde 1970. Sin embargo, se ha convertido en 2014
la economia més rica de Africa gracias a la explotacién de sus recursos
petroleros, asi mismo aparecié segun el indice de Desarrollo Humano,
en la posiciéon 152 de los 187 paises (PNUD, 2014). Como se destaca
en la explicacion del crecimiento depredador, la pobreza en Nigeria es
principalmente un problema rural: la mayoria de los trabajadores de
Nigeria, el pais més poblado de Africa, se concentran en la agricultura.
Sin embargo, debido a su desigual estructura social, solo los agricultores
locales propietarios de extensas tierras han podido obtener microcréditos
y mejorar relativamente sus condiciones de vida.

La economia orientada al petrdleo, basada en la voluntad de los
gobiernos nigerianos de satisfacer las demandas de las corporaciones
extranjeras, por encima de la implementaciéon de programas sociales
equitativos a favor de sus ciudadanos es lo que estad causando crecimiento
econdmico sin desarrollo (Poverties, 2014). La situacién de Africa, si insiste
en una economia orientada al mercado y con relaciones asimétricas
con los socios del Norte en el &mbito de la Cooperacién Internacional,
no es muy prometedora: las estadisticas sobre las tasas de pobreza
extrema en la region subsahariana son desalentadoras. Y pese a que en
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2015 se esperaba reducir el 50% de la pobreza extrema en el mundo en
comparacion con 1990, en paises como Nigeriay Chad la pobreza extrema
puede incluso aumentar en comparacién con 1990 (PNUD, 2013).

Se ha argumentado que en la Gltima década los ciudadanos africanos
y latinoamericanos han experimentado una regresion en sus condiciones
de vida. Desde un punto de vista practico, expresado por el andlisis
de Bhaduri del crecimiento depredador en el sistema neoliberal
contemporaneo, todavia hay que encontrar un camino concreto hacia el
desarrollo sostenible para contrastar otras realidades, y la cooperacion
Sur-Sur puede ser una opcién vélida.

Al respecto, Tassara (2016: 104) sostiene que la cooperacién Sur-Sur
[...] representa un aporte innovador con respecto a la Cooperacion
Internacional para el desarrollo tradicional y tiene un especial valor
agregado en la colaboracion entre paises emergentes y en la provision
de bienes publicos globales.

Lamentablemente, las estadisticas sobre los indicadores de desarrollo
en ALC y Africa ratifican el argumento de Bhaduri. A pesar de que entre
2000y 2012 la pobreza extrema en AL se ha reducido a la mitad (de un
25% a un 12,3% en 2015) uno de cada cinco latinoamericanos sigue
viviendo en pobreza crénica. En Brasil, México, Colombia y Republica
Dominicana el nimero de pobres crénicos urbanos supera incluso el
numero de pobres crénicos rurales (Vakis, Rigolini & Lucchetti, 2015).

Figura 1. Evolucién de las tasas de pobreza extrema por region 1981-2010
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En Africa, la situacién es alin més dramatica. Es la Unica regién del
mundo en la que el nimero de personas pobres ha aumentado de
manera constante y significativa entre 1981 y 2015, duplicandose de
205 a 414 millones, con el ingreso per cépita promedio de los pobres
extremos que se ha mantenido estable en 0,71$ centavos por dia (Banco
Mundial - PREM, 2015).

3. Internacionalizacién neoliberal de la riqueza y la vision alter-
nativa de la cooperacién sur-sur

A pesar de las diversas ventajas de las alianzas Norte-Sur para los
paises en desarrollo, traducidas en términos concretos en la mejora de
la credibilidad politica y econdmica, los procesos de democratizacién, las
inversiones extranjeras, la producciéon de economias de escala mediante
la eficiencia operativa (Bernal-Meza, 2009), es importante notar que a
nivel politico y econdémico esta nueva forma de regionalismo también
llevé muchas deficiencias y ha aumentado la brecha entre Norte y Sur.

Hoy en dia la dependencia descrita por Prebisch sigue siendo visible
en el sistema internacional: bajo la excusa de la condicionalidad politica,
los paises desarrollados utilizan sus instituciones econdémicas y militares y
programas de cooperacién oficial como herramienta politica para influir
en asuntos internos de paises subdesarrollados, creando relaciones
asimétricas y una situacién de crecimiento sin desarrollo, como dice
Bhaduri (2008). La préctica del regionalismo “intrusivo” se apoya en el
concepto de coaccion: a través de la intervencidon humanitaria-militar y de
la presion politicoecondmica, los Estados miembros de un bloque regional
son -obligados- a renunciar a su soberanfa. AL y Africa, como cualquier
regién en desarrollo en el siglo XIX, han presenciado constantemente este
comportamiento, que va desde operaciones de paz hasta derrocamiento
de partidos politicos legitimamente elegidos (Kinzer, 2006).

A nivel politico, la imposicién de acuerdos de integracion regional en AL
ha generado respuestas significativas a la evidente influencia politica de
sus vecinos del Norte y de Europa. El regionalismo abierto ha sido visto
en AL como una herramienta para el dominio cultural y econémico del
sistema neoliberal de Occidente. Los acuerdos regionales como el TLC-
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ANy la Alianza del Pacifico han favorecido a los socios del Norte, mientras
que los beneficios econdmicos no se han visto en las regiones del Sur,
como México, Pert y Colombia. Cuando México se unié al TLC-AN, los
campesinos mexicanos, los grupos laborales y ambientales explotaron en
protesta (Lawrence, 1996). Muchos paises sudamericanos, especialmente
los més neoliberales en términos econdmicos (México, Chile, Colombia,
Pert), siguen dependiendo de la economia de los EEUU. A pesar de los
acuerdos de integracién con los socios del Norte, AL y Africa todavia tienen
resultados negativos de sus exportaciones hacia Europa, con altos costos
de barreras comerciales para acceder a estos mercados. Debido a la crisis
econdmica que golped fuertemente a Europa en 2008, las exportaciones
hacia esta regién se han reducido, y para AL, el flujo mas alto de comercio
ocurre aun dentro de las fronteras regionales, principalmente basada en
recursos naturales y petréleo. Las exportaciones de América del Sur y Africa
son masimportantes que las de Centroaméricay el Caribe, pero el comercio
a nivel regional en AL, especialmente de petrdleo y recursos minerales,
sigue siendo la principal fuente comercial de ingresos (CEPAL, 2014).

Los bloques regionales con mejor evolucién en AL tienden a oponerse
a la dependencia econdmica de las instituciones estadounidenses y
occidentales en favor de un control estatal més fuerte y politicas de
nacionalizaciéon. Como indica la CEPAL (2014), EEUU sigue siendo el
mayor receptor de exportaciones latinoamericanas con precios muy
desfavorables para los socios comerciales del Sur. Tenemos que recordar
que EEUU sigue siendo el primer donante de AOD en la comunidad
latinoamericana con 1.437 millones de délares asignados en 2011 a pesar
de la crisis (SEGIB, 2012), y que esta ayuda, principalmente militar, no
siempre esté en sintonia con las necesidades expresadas en la Declaracién
de Paris de 2005 sobre la Ayuda al Desarrollo y en la Declaracién de Busan
de 2011, sobre una asociacién mundial para una cooperacién eficaz al
desarrollo. Con respecto a la concesién de AOD, los EEUU deberian ser
més simétricos y respetar las necesidades de desarrollo de AL y Africa sin
afectar su dindmica interna (SELA, 2014).

Aunque ambas regiones han ampliado el espectro de sus mercados
externos, los EEUU y Europa son vitales para su red comercial, ya que
ambas regiones aln muestran déficit de comercio con China y Asia en
general, el cual es compensado por ALC a través del superavit de comercio
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con los EEUU. Un aspecto notorio, causado por el uso del regionalismo
intrusivo, y coincidente con el surgimiento de muchos paises del Sur,
tanto en AL como en Africa, tanto a nivel econémico como politico, es la
formacion de bloques regionales por parte de los paises en desarrollo
que se oponen a los valores occidentales. Huntington (1997) ha hablado
del “resurgimiento de las culturas no occidentales”, que subraya la
superioridad de sus valores.

Las estadisticas sobre la producciéon econdmica, el territorio y la poblacién
parecen sostener el argumento de estas regiones. En este contexto, el
Mercosur y la Comunidad Andina (CAN) muestran el objetivo de respaldar
iniciativas econdmicasy politicas en Sudamérica, con paises como Venezuela,
Ecuador y Bolivia que han insistido en promover la industrializacion dentro
de las fronteras regionales. En 2003, Venezuela y Bolivia se opusieron a la
idea de EEUU (apoyada por otros miembros del bloque como Colombia y
Perd) de crear una zona de libre comercio en el continente, en consecuencia,
se creé el ALBA para favorecer el comercio entre los paises region. También
en la creacién de UNASUR, que unificé el MERCOSUR vy la Alianza del
Pacifico, México no fue aceptado porque fue catalogado como demasiado
dependiente de los Estados Unidos (ALOP, 2014).

En 2011 se cred la CELAC para profundizar la integracién
latinoamericana y sustituir a la OEA, de modo que redujera la influencia
de sus vecinos del Norte en asuntos internos y econémicos. En 2007, el
presidente Chavez propuso la creacién de un Banco del Sur, para desafiar
el creciente control negativo y explotador que el FMI y otras instituciones
financieras occidentales ejercian sobre las economias latinoamericanas,
argumentando que estas instituciones solo quieren ahondar adn mas la
brecha entre centro y periferia en el mundo, sin permitir un desarrollo
sostenible para el Sur (Wilpert, 2007).

Sin embargo, también debemos tener en cuenta que las integraciones
regionales presentes en AL no han progresado como es necesario debido
a condiciones estructurales endémicas habituales, como la desigualdad
social, la corrupcién y una insercién poco armoniosa en la economia global.
Mercosur, que es la integracién que mejor ha progresado en la regiéon, no
logré reducir de manera importante la pobreza, y tampoco pudo mejorar
la seguridad ni el acceso a los servicios sociales béasicos a la poblacion.
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CARICOM no ha tenido un impacto profundo debido a la evidente brecha
de ingresos entre los miembros de la integracién y su reorganizacién en
curso. En UNASUR, un bloque que incluye varios paises con diferentes
sistemas politicos, los miembros se niegan a establecer una institucionalidad
supranacional,y el papel de Brasil ha sido criticado a menudo, especialmente
por Venezuela y Bolivia, por su enfoque demasiado minimalista y neoliberal
hacia la cooperacién (Bernal-Meza, 2009).

Al evaluar la naturaleza de las soluciones concretas de la integracion
regional para un libre comercio multilateral igual, deben tenerse en cuenta
tanto las ventajas como las desventajas de este proceso. En términos
generales, los acuerdos de integracion regional, debido a su compromiso
alargo plazo, han resultado beneficiosos para hacerfrente a las dificultades
macroecondmicas. En términos de cooperacion econdémica y politica, lo
que se logré mediante el regionalismo no pudo lograrse en el marco del
GATT (Bhagwati, 1994).

Sin embargo, el regionalismo también ha alimentado la discriminacién y
ha aumentado la brecha entre el Norte y el Sur. El concepto de desviacion
del comercio muestra que los acuerdos comerciales regionales no siempre
crean bienestar y pueden ser la causa principal de la fragmentacién
econdémica mundial (Bhagwati, 1994). Las préacticas de desviaciéon del
comercio implican “quitar el comercio de proveedores externos eficientes
y darlo a los paises miembros ineficientes” (Bhagwati, 1994: 154). Este
proceso discrimina a los productores extranjeros en favor de los nacionales
con posibles importaciones de menor costo procedentes de economias
de escala de cualquier parte del mundo, reemplazado por una mayor
produccidn de costos intra-bloque. Por lo tanto, la desviacién del comercio
tiene el efecto general de desperdiciar recursos y reducir la competencia
en el &rea regional, reduciendo el bienestar de ambos socios comerciales 'y
enfatizando la division Norte-Sur (Schiff & Winters, 2003).

Incluso con todas esas consideraciones negativas, las integraciones
regionales siguen apareciendo como la respuesta politica a los continuos
desafios que se enfrentan en una economia de mercado global. Como
sostiene Krugman (1995), la integracidon econdmica es algo inherente
al capitalismo. El regionalismo es algo planeado, una fuerza centripeta,
nacida desde arriba para facilitar las interacciones econémicas y politicas
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en las relaciones internacionales. La globalizacién, por el contrario, es
algo nacido del fondo, algo espontédneo, un factor microeconémico
centrifugo. Segiin Oman (1996) y Krugman (1995), bajo la globalizacién
asistimos al mismo tiempo a la conformacién y a la distancia de los actores
econdémicos regionales y globales (fuerzas centripetas y centrifugas).

Bajo el regionalismo y la globalizacién, somos testigos de una
concentracion geogréfica de la produccién econdmica. Gracias a las
economias de escala, que a través de la eficiencia operativa reducen
el costo de produccion de cada unidad, la producciéon se concentra
geograficamente. Las economias de escala envian a sus actores mas
productivos a los paises desarrollados, donde hay una mayor demanda de
bienesindustrialesytecnoldgicos rentables, dejando atras a las economias
en desarrollo. Las empresas quieren localizarse lo mas cerca posible de
los mercados mas grandes, por lo que obtendrdn mas ganancias. En este
sentido, las economias se agrupan y fortalecen su interaccién, llevando
a una concentracién geogréafica de la actividad econémica. Este es el
concepto de fuerza centripeta (Krugman, 1995).

Sin embargo, también las economias en desarrollo necesitan ser atendidas,
pero las empresas estdn menos dispuestas a ubicarse en las economias en
desarrollo, ya que hay una alta demanda de bienes tecnoldgicos rentables
debido a que la poblacién con altos ingresos es menor. Esto provoca la
dispersion geogréfica en un punto de vista centrifugo, con empresas que
no quieren concentrar sus factores mas productivos en las economias
en desarrollo, lo que conduce a la dispersion geogréfica y a una mayor
brecha entre el Norte y el Sur. A través de la teoria de Prebisch podemos
ver que aun hoy en dia el regionalismo tiene muchos efectos negativos,
porque la produccidn de bienes industriales con alto valor agregado sigue
siendo algo exclusivo de los paises desarrollados. En términos culturales,
la globalizacién estd haciendo desaparecer las diferencias culturales a
favor de los valores occidentales, y también estd haciendo desaparecer las
actividades econdmicas tradicionales menos rentables de la zona periférica,
a favor de las economias de escala (Oman, 1996).

Spindler (2004) sostuvo que la segunda ola de regionalismo abierto que
se extendié desde los afios ochenta no es muy diferente de la primera
ola cerrada de los afos cincuenta y sesenta; ambas tienen un caracter
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proteccionista, pero en este Ultimo caso, los actores politicos y de mercado
globales buscan encontrar un equilibrio entre un "mundo econémico sin
fronteras y las formas predominantes de gobernanza econémica regional”
(p.235).Sdloeltiempo puede decirsiellibre comercio multilateral conducira
a un libre comercio universal y no discriminatorio o a una desintegracion
del sistema econdmico mundial (Bhagwati, 1994). Sobre la base de lo que
hemos visto hasta ahora en términos de estadisticas de exportaciones y
la creacion de bloques regionales politicos y econémicos que se oponen
al modelo neoliberal propuesto por las instituciones multilaterales de
Occidente, el concepto de dependencia del Sur desde el Norte sigue
siendo una importante realidad de las relaciones internacionales.

En el caso de los paises latinoamericanos y africanos, el viejo
regionalismo, que insistia en la sustitucién de importaciones, podria
haber sido la mejor opcidn para industrializar y promover un crecimiento
econémico con desarrollo. La préctica del regionalismo intrusivo, junto
con los problemas endémicos estructurales que afectan a AL y Africa,
refuerzan también la teoria de Gunder Franks de la dependencia presente
también dentro de las fronteras nacionales: el Norte a través de la
intervencion militar, politica y econdmica interfiere constantemente en la
soberania nacional de un Estado, violando el principio de condicionalidad
politica de la Cooperacion Internacional e imponiendo politicas que
reajustan los valores econdmicos y politicos solo para favorecer a las
instituciones financieras multilaterales occidentales, como el FMI y
el Banco Mundial que, segun varios pensadores latinoamericanos y
africanos, han promovido politicas erréneas de desarrollo en la region.
Esta practica ha tendido a favorecer también los intereses de los grupos
politicos dominantes en ambos continentes que, como se ha expuesto,
presentan las tasas mas altas de desigualdad econdmica en el mundo.
El hecho de que se preste ayuda a los paises en desarrollo con mejores
practicas democréticas en las regiones, como Chile, Sudéfrica y Brasil,
que al mismo tiempo promuevan una orientacidén cada vez mas evidente
del crecimiento econdémico sin desarrollo, demuestra que las relaciones
asimétricas basadas en el concepto de condicionalidad politica, sigue
siendo el pilar de los criterios para asignar recursos en la Cooperacion
Internacional.

El caso de Africa, por las razones ya expuestas, resulta mas complejo.
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Africa no presenta una estructura comercial articulada en su interior,
como AL, en primer lugar, porque las economias africanas son mucho
mas pequefas que las latinoamericanas, y en segundo lugar debido a
los conflictos de diversa indole que todavia atraviesa el continente. El
proceso de democracia y de integracién econdémica en Africa deberia
tener un impacto positivo en la globalizacién; después de todo, 6 de las
13 economias de més rapido crecimiento en el mundo estén en Africa y
ejemplos de paises como Etiopia, la economia de mas répido crecimiento
en el mundo, demuestran que un papel central del Estado en la regulacion
de asuntos econdmicos y una cooperacion horizontal con pares del Sur,
es la clave para el desarrollo (Business Insider, 2014).

Desafortunadamente, las iniciativas regionales logradas durante los
primeros 15 afios del nuevo milenio se diluyeron progresivamente.

Conclusiones

El anélisis realizado provee evidencias que permiten afirmar que
las formas tradicionales de cooperacién multilateral han fracasado
parcialmente en el logro de los objetivos basicos de desarrollo sostenible,
introducidos en primer lugar por la Declaracién de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio de 2000. Para resolver estos problemas se necesitan
formas no convencionales de cooperacién; acontecimientos clave como
el ascenso econdmico y politico del Sur y los resultados ambiguos de
las diversas declaraciones sobre cuestiones de desarrollo han unido el
desarrollo del Sur, tal vez como nunca antes en la historia, especialmente
Africa y ALC por su pasado comin y la comprensién mutua de las
necesidades de desarrollo. La Cooperacién Internacional debe reconocer
estas tendencias cambiantes. Después de todas estas consideraciones,
parece claro que la cooperacién Sur-Sur es la opcidn mas viable para
garantizar un crecimiento con desarrollo para estos dos continentes.
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CAPITULO 4

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

LA ALIANZA PARA EL PROGRESO. APORTES PARA UNA
TEORIA CRITICA DE LA COOPERACION

Rafael Dominguez’

Introduccion

El objetivo de este capitulo es revisar la Alianza para el Progreso
(ALPRO, 1961-1973) como episodio histérico fundamental en clave de
deconstruccion de la Cooperacién Internacional para el desarrollo (CID).
Olvidada en el trastero de la historia, el Establecimiento de la Alianza para
el Progreso en el marco de la Operacién Panamericana? fue comparada
en su tiempo con la Enciclica de Juan XXIII Mater et Magistra (Ramella,
1962)y con el Manifiesto Comunista (Seers, 1963). En ambos casos, por su
marcada orientacién afavor de reformas sociales en las que, sobre el papel
de la retérica transformista, “nada fue dejado de lado” (Sébato et al., 1961:
19). Hoy, por el retrovisor de la historia, causa melancolia contemplar las
constantes apelaciones al caracter transformador de la nueva Agenda de
Desarrollo Sostenible 2030 y su enésima lista de objetivos, solo confirman
que los grandes hechos histéricos tienden a repetirse dos veces, solo que
"una vez como tragedia y la otra como farsa” (Marx, 1852: 10).

A partir de la "tragedia” del fracaso de la ALPRO, se propone explicitar
un marco tedrico alternativo tanto al mainstream interdependentista
implicito a los Estudios del Desarrollo, como al enfoque donante-céntrico
de los paises del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), sustentado
en el ”
internacionales” (Cervo, 2013: 162) de las que la de la interdependencia
forma parte medular. EI CAD define la CID como un “4rea de la politica

publica que incluye la provision de ayuda al desarrollo” dentro de un

imperialismo epistemoldgico de las teorias de las relaciones

1 Doctor en Historia Econémica y consultor internacional. Director del Grupo de Investigacién
Desarrollo Humano y Cooperacién Internacional (Catedra COIBA) de la Universidad de Cantabria
(Espana) Coordlnacﬁ)rdelGrupodelnvesti acion en Cooperacién Sur-Sur e Integraciones Regionales
de la Red Espafiola de Estudios del Desarrollo (REEDES). E-mail: domingur@unican.es

2 Subtitulo de la Carta de Punta del Este con la que se concretd la ALPRO dentro del sistema
interamericano.
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régimen internacional o “arquitectura de la ayuda”, caracterizada como
el "conjunto de reglas e instituciones que gobiernan los flujos de ayuda a
los paises en desarrollo” y que gestiona y delimita dicho organismo de la
OCDE (2010: 5, 8). Tanto la politica de CID como el régimen/arquitectura
de la ayuda son path dependent (Murray y Overton, 2016), a pesar de
lo cual carecen de memoria histérica, como evidencia la recurrente
proliferacién de términos performativos como asociacién y coherencia de
politicas (que se repiten desde la década de 1950), el redescubrimiento
de nuevos instrumentos como el apoyo presupuestario (que forma parte
del debate sobre la planificacion de las décadas de 1950 y 1960), las
celebraciones por la incorporaciéon de nuevos actores (que, como los
paises del Sur, ya estaban presentes también desde la década de 1950,
e incluso antes en el caso del sector privado), o las listas de objetivos de
desarrollo de las agendas internacionales (re)ordenadoras del Club de
Roma en 1976 (Tinbergen, 1976) y veinte afios después del CAD (1996),
que dieron lugar después a la cacofonia de las siglas ODM (2001) y ODS
(2015).

Es més, se diria que la desmemoria histérica es producto de un proceso
recurrente de supresiéon del pasado, a tenor de que reflexiones similares
a las precedentes ya fueron hechas a propédsito de la experiencia de la
ALPRO, solo una década después de darla por confinada “al sepulcro de
los informes”: “es tan alto el edificio de la cooperacién que a menudo
quienes construyen sus Ultimos pisos ya han olvidado sobre qué bases
estan parados” (Sabato et al., 1981: 18, 21). Para evitar este problema del
olvido, el presente capitulo recupera el pasado de las bases sobre las
que se levanté el edificio, partiendo de la teoria critica de las relaciones
internacionales, complementaria de la teoria estructuralista y de la teoria
de la dependencia que los gobiernos de América Latina (AL) utilizaron
en sus negociaciones con EEUU en aquellos afos. Dado que la teoria
critica es una teoria del cambio histérico y que las teorias estructuralista
y de la dependencia también utilizan el método histérico estructural,
se ha procedido a una profunda revisién de la extensa literatura y el
registro documental de la época, para sentar por induccién y a partir de
este vasto material empirico, tres postulados que constituyen las bases
histéricas de la CID: 1) la “ayuda” estuvo dominada desde sus origenes
por la nocién de crédito y, por tanto, por los intereses inapelables de
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EEUU como “donante”; 2) la “ayuda” fue una politica publica sui generis
dada su funcién econdmica constitutiva de promocién indisimulada de
los intereses empresariales privados de EEUU en detrimento del interés
publico de los receptores latinoamericanos; y 3) la apuesta de EEUU por
los créditos canalizados a través del Banco Mundial, la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) y Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
sirvié para instrumentalizar estos organismos como parte del aparato
institucional del multilateralismo hegemadnico con el fin de controlar y
disciplinar a los gobiernos de AL mediante “un soborno disfrazado de
ayuda exterior para el desarrollo econdmico” (Morgenthau, 1962: 303).
Ante el panico desatado por la Revolucién Cubana (1959), la ALPRO fue,
asi, la cara amable de la politica de contencién del comunismo?®.

Esto Ultimo, de todas formas, no logré convencer a los criticos
latinoamericanos, que fueron legién. Uno de ellos, Alonso Aguilar,
economista formado en EEUU vy dirigente mexicano del procastrista
Movimiento de Liberaciéon Nacional, resumidé asi la historia de la
cooperacion regional desde el final de la Il Guerra Mundial hasta el
lanzamiento de la ALPRO:

(...)todo lo que hemos recibido de América del Norte es presion, interferencia, bajos
precios, McCarthismo, donaciones con ataduras, inversiones que pervierten nuestro
desarrollo y ponen frenos a nuestro progreso, asi como la retdrica en defensa de la
libre empresay el denominado Mundo Libre (Aguilar, 1963: 29).

Sobre semejantes bases seria posible poner en duda la conveniencia de
emplear no solo el término ayuda, “nombre propio” dado a la “hipocresia
econdmica internacional”, seguin Carlos Andrés Pérez (1976: 136), sino
también el término cooperacién, dada la asimetria en las relaciones
y negociaciones entre EEUU y AL y la incompatibilidad entre los dos
proyectos politicos representados, respectivamente, por el modelo
hegeménico-imperial del monroismo norteamericano y el federalismo
anfictiénico del bolivarianismo latinoamericano (Tokatlian, 1984). Para
hablar de “cooperaciéon genuina” (Aguilar, 1963: 36) habria que suponer

3 Los términos fueron inequivocos: “contrarrevolucién permanente” (Seers, 1963: 209), “antidoto
contra una posible revolucidn popular” (Graciarena, 1963: 122), "una expresién del monroismo y una
avanzada del anticomunismo” (Aguilar, 1963: 30), en definitiva, “un arma «de guerra fria», o profilactico,
contra el comunismo” (Benham, 1961: 88). Todo ello queda reflejado en el lema acuiado para la
ALPRO por Kennedy: “iProgreso si, tirania no!” (ALPRO, 1961-62: 8).
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“cierta igualdad entre los interlocutores y la transparencia de sus intereses
individualesy de los beneficios mutuos que se pretenden obtener” (Sabato
et al., 1981: 30). Pero en realidad, a los paises de AL “se los proclamaba
iguales de derecho con los EEUU cuando eran desiguales de hecho”y “en
nombre de los «intereses vitales» de EEUU se los trat[6] como desiguales
de hecho cuando debian seriguales de derecho™:

Cuando una de las partes puede conocer los intereses de la otra y ocultar los propios en
el trato, crea una ventaja a su favor. Y cuando una de las partes, por otros motivos, tiene
ventajas sobre la otra, antes mismo de realizar la transaccidn, le es més facil ocultar los
intereses que pone en juego, aumentando de ese modo sus privilegios. Esto es lo que
muestra de manera terminante el analisis de las relaciones entre EEUU y ALC, como
lo muestra con toda claridad la historia de la Alianza para el Progreso (Sabato et al.,
1983:26-27).

En lo que sigue, se propone un marco tedrico alternativo para desvelar
la ideologia (teoria) de la interdependencia y conciliacién de intereses
implicita a los Estudios del Desarrollo (apartado 1). A continuaciéon se
plantea un anélisis critico de la CID (término que se utilizard como mera
convencion) de EEUU con AL basado en las circunstancias histéricas
que llevaron al lanzamiento de la ALPRO (apartado 2), una valoracion
del proceso de negociacion que tuvo lugar para fijar su programa en
la Conferencia de Punta del Este de 1961 (apartado 3), una explicacion
comprensiva de las causas del fracaso de esta iniciativa pionera de
cooperacion regional (apartado 4), y la moraleja final de cémo la
negociacion alrededor de la ALPRO sirvié a los paises de AL para avanzar
en su coordinacién y autonomia e ir desplegando un multilateralismo
defensivo que les llevé a liderar la globalizacién de las demandas a favor
de un nuevo orden econdmico internacional (apartado 5). El capitulo
cierra con unas breves consideraciones finales.

1.Volver a la economia politica: internacional y critica

El déficit de perspectiva histérica de los Estudios del Desarrollo, salvo
algunas notables excepciones (Bhagwati, 2010; Edwards, 2015) se
puede explicar por dos factores que conectan lo académico y lo politico,
y que ponen de manifiesto los limites de la mayoria de los anélisis
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convencionales que la industria académica de la ayuda endosa sobre
la CID y su arquitectura, a través del bombardeo por saturacion de la
investigacion para el desarrollo de los paises pertenecientes al CAD. De
ahi la necesidad de “volver a la economia politica”, en feliz expresién de
Raul Prebisch (1981: 178), y que ha reclamado recién Diana Tussie (2015)
anadiéndole los adjetivos de internacional y critica.

Elprimerfactorque explicaesafaltadememoriahistéricaeselpredominio
de un enfoque positivista de soluciéon de problemas (problem solving o
problem oriented) carente de reflexividad que tienen los Estudios del
Desarrollo (Sumner y Tribe, 2008; Richey y Ponte, 2014; Arsel y Dasgupta,
2105), como herederos de los estudios coloniales y racializados de los que
apenas han conseguido liberarse (Potter, 2014; Craggs, 2014; Ferreira da
Silva, 2014; MacEwan, 2014). Esta orientaciéon supone un marco tedrico
de interdependencia basado en la conciliacién de intereses mutuos por
medio de la cooperacion (Abdel-Malek, 2015; Legler, 2015; Murray y
Overton, 2016), marco en el que el no desarrollo siempre es producto de
la carencia (de capital fisico, humano, social o de instituciones de calidad)
y del atraso o brecha respecto a la modernidad encarnada en los paises
desarrollados (Goulet, 1970). Los Estudios del Desarrollo debaten, asi,
sobre la distribucién de los beneficios y la eficacia de la “ayuda”, porque
son parte interesada en el objeto que analizan: integran la industria de la
ayuda, como conjunto de intermediarios especializados en la distribucién,
gestiony analisis de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) con cuyos fondos
se financian (de Haan 2009) y condicionan la orientaciones cada vez mas
despolitizadas de las investigaciones sobre el desarrollo (Schuurman,
2009; Fine, 2009). Estas raramente plantean que la falta de desarrollo
es producto de la dependencia de los “paises subordinados” (Petras,
1966: 459) respecto a los que se desarrollaron antes, gracias a politicas
de estimulo y proteccién, y que se coordinaron para poner trabas en el
ascenso hacia la independencia econdémica y luego retiraron la escalera
del desarrollo a los que llegaron después (Goulet, 1970; Chang, 2002).

|II

Esa operaciéon partié de la sustituciéon del “viejo imperialismo” por el
"programa del desarrollo” del Punto Cuarto del discurso inaugural de
Harry Truman (1949a), que, como dice Gustavo Esteva (1992), sirvié
para colonizar con la ideologia de la autodeterminacién politica (que no

econdmica) el anticolonialismo. Asi se llamé ayuda a lo que era una forma
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de colocar el excedente de capital después de la Il Guerra Mundial por
medio de la inversién extranjera directa, como acertadamente observaron
Huberman y Sweezy (1949) nada més analizar el mucho menos conocido
mensaje de Truman (1949b) al Congreso a unos pocos meses de su toma
de posesion®.

Y esa operacion de retirada de la escalera por medio de la defensa
del interés nacional, que Truman (1949b) consideraba como “uno
de los principales elementos de nuestra politica exterior”, la ayuda,
ya con caracter permanente, fue impulsada por las instituciones del
multilateralismo hegemodnico con sus recomendaciones a favor de las
politicas de estabilizacién (austeridad), apertura al exterior y facilidades
para la inversién extranjera, basadas en el “falso sentido de universalidad”
de la “teorias [econdmicas] elaboradas en los grandes paises”, como
tempranamente sefald Prebisch (1949: 13)°. Asimismo, los Estudios del
Desarrollo soslayan la cuestién crucial de que el desarrollo trata, no del
reparto de los beneficios de la AOD, sino del control auténomo del proceso
de desarrollo por medio de una cooperacién distinta a la dominada por
los paises desarrollados (Goulet, 1970): el desarrollo es una cuestiéon de
podery conflicto (Fine, 2009)%.

El segundo factor que explica la falta de memoria histérica de la CID es
que, como consecuencia de esa construccion positivista y legitimadora

4 En esta alocucién, Truman (1949b) distinguid la “ayuda técnica”, que preparaba el terreno para la
provision de la “la segunda categoria de ayuda exterior”, consistente en capital privado para proyectos
productivos apoyados con financiacién publica del Banco Mundial y el US Exim Bank. Esta segunda
ayuda en forma de capital privado buscaba que los “paises menos desarrollados” proporcionasen los
“productos necesarios” para el éxito del Programa de Recuperacion Europea (Plan Marshall), logrando
asi dos cosas: la “promesa de unas naciones nuevas y mas fuertes que estaran asociadas con nosotros
en la causa de la libertad humana” y la “promesa de nueva fortaleza y crecimiento econdmico para
nosotros mismos".

5 Uno de sus primeros colaboradores en la CEPAL, lo dijo mucho mas claro después: “Por la situacion
de desventaja tecnoldgica de que parte un pais subdesarrollado, la industrializacion no puede llevarse
a cabo sin rodearla de condiciones de estimulo y proteccién, a través de la politica arancelaria y la
fiscal, la monetaria y de inversiones y en otras muchas formas. No se conoce ningtn caso en la historia
moderna -ni siquiera el de los Estados Unidos- en que la industrializacion haya sido un proceso
espontaneo, no protegido ni ayudado” (Urquidi, 1966: 35). Luego, Prebisch (1979: 187) hizo su ajuste
de cuentas final con las teorias neoclasicas del liberalismo econdmico al afirmar: “el prestigio de ciertas
teorias se basa en gran parte en el hecho que responden a los intereses dominantes”.

6 Como sefald hace cincuenta afios James Petras, a propdsito del esquema de relaciones entre EEUU
y los paises de AL, "este esquema deja fuera de discusidn lo més decisivo: las relaciones de poder
entre uno y otro, el grado de control que uno ejerce sobre otro y cdmo esta situacion fortalece a un
sistema mientras debilita al otro omitiéndose asf la subordinacién o dominacién de un pais por otro...
Las necesidades de los paises subordinados estan en contradiccién con las de los industrializados, los
cuales tienen el control de las principales decisiones que afectan a los sectores clave para el desarrollo
de aquellos” (Petras, 1966: 452).
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delos Estudios del Desarrollo, no se hantenido en cuenta las experiencias
de negociacién y demandas econdmicas de los receptores de ayuda
(financiacion publica neta para la industrializacion y la convergencia),
frente a la oferta “mucho maés politica” de los donantes (Richards, 1977:
45)’. Esas experiencias, en el caso latinoamericano, fueron pioneras,
previas a lo que la historiografia del Plan Marshall y el Punto Cuarto
considera antecedentes directos de la CID (Grant, 1979; Thérien, 2002;
Edwards, 2015), y sirvieron luego a EEUU para globalizar su ayuda,
mientras que AL, dada su condicién de aliada fiable y zona relativamente
mas desarrollada dentro de lo que dio en denominarse a partir de 1952
"Tercer Mundo”, fue perdiendo peso como regién receptora, con una
importante excepcion: el episodio de la ALPRO®. Este episodio es por
donde se debe empezar a tirar del hilo de los origenes histéricos de la
CID. Estos antecedentes estén insertos en las relaciones interamericanas
durante la Il Guerra Mundial, y de esa cooperacion regional con ALla CID
se expandid después al resto de las areas subdesarrolladas. Ademas,
en los afios 50 y los 60, las negociaciones entre AL y EEUU fueron las
que inspiraron al Tercer Mundo para, a partir del liderazgo y las ideas
de una pléyade formidable de personajes latinoamericanos irrepetibles,
proponer un cambio en el orden econdmico internacional que habia
sido “construido desde el centro y para el centro” (Cervo, 2013: 153; y
también Tickner y Blaney, 2013).

En esa nueva mirada latinoamericana de la CID, es necesario, por tanto,
abandonar el marco teérico de solucion de problemas de los Estudios
del Desarrollo y su framming interdependentista, para situarse en un
marco tedrico alternativo. Tal es la teoria critica, una teoria del cambio
histérico, y que como toda teoria se formula “siempre para alguieny con
algun propédsito” (Cox, 1981: 128; Cox, 2016). Para la teoria critica de
las relaciones internacionales es necesario aproximarse a la arquitectura
de la ayuda aceptando que, aunque como régimen internacional sea
"débil y desequilibrado” (Sogge 2009: 12), se trata en definitiva de

7 Hirschman y Bird (1968: 3) reflejaron esa asimetria entre oferta politica y demanda econémica de
ayuda, al sefialar que ésta "es como el rostro de Jano... En un mundo de naciones soberanas, ricas
y pobres, es un instrumento de politica nacional que puede ser usado por las ricas para adquirir
influencia y aumentar su poder. Al mismo tiempo, la ayuda externa redistribuye el ingreso del [pais]
rico al pobre y, de ese modo, puede servir para acelerar el desarrollo de este Ultimo”.

8 Véase la serie histdrica de la ayuda de EEUU a AL en Meyer (2016: 3).
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un marco de caracter multilateral. Este marco estd determinado por
las condiciones ideales de interdependencia compleja del sistema
internacional entre Estados y actores de la sociedad civil global
(Barbé, 1989: 57), eufemismo para describir a las grandes empresas
multinacionales. Pero la interdependencia no se debe entender como
simetria o armonia de intereses (Petras, 1966; Tomassini 1983; Keohane
y Nye Jr., 1987; Tokatlian y Pardo, 1990): es “interdependencia entre
desiguales” (Sunkel y Tomassini, 1980: 165) y, como apuntd Prebisch
(1988:211), “todos [los paises] somos interdependientes, pero unos son
menos interdependientes que otros... Hay interdependencia positiva
e interdependencia negativa”. Dentro de ese orden internacional
asimétrico se reconocen intereses divergentes negociados en torno a
determinadas normas e instituciones (Barbé, 1995), que unos paises
defenderén siles benefician y otros querran cambiar siles perjudican. Por
tanto, el orden internacional supone ciertas expectativas de estabilidad
y consenso, pero no la ausencia de conflictos y contestacién (Cox, 1981),
de ahi la necesidad del analisis histdrico para estudiarlos.

El concepto clave para ello es el de hegemonia, derivado de la
aplicacién del pensamiento de Gramsci a las relaciones internacionales.
La hegemonia es una estructura de dominacién estatal apoyada por
un consentimiento de base amplia a través de la aceptaciéon de una
ideologia (desarrollo) y de instituciones consistentes con esa estructura
y que reproducen la ideologia, no sin disputas entre ellas, como las
protagonizadas por el Banco Mundial y Naciones Unidas (NNUU) hasta
la década de los 70 (Babb y Chorev, 2016). Como sefiala Kissinger (1998:
344), "un orden internacional que solo puede mantenerse por la fuerza
es precario”. Por tanto, la hegemonia precisa no solo una base material
de fuerzas productivas, sino también una base ideacional de nociones
compartidas e imagenes colectivas, que tienden a perpetuar el orden.
Tanto la base material como la ideacional se apoyan en instituciones
que reflejan las relaciones de poder dominantes. En las relaciones
internacionales, la hegemonia es la accién fundante y protectora de
un orden mundial universal por parte de un Estado (hegemdnico)
que la mayoria de los otros Estados pueda encontrar compatible con
sus intereses, aunque, por su propia naturaleza de orden hegemonico
universalista, sea injusto y desigual (Cox, 1983: 135-141; Cervo, 2013:
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162). Ese Estado hegemonico serd, siguiendo a Gramsci, el resultado de
una revolucion.

La hegemonia expansiva (imperialismo) de la clase social dominante
impacta en los paises periféricos como una revolucién pasiva, en donde
se intentan incorporar elementos del modelo hegemanico (el proceso
de desarrollo y los cambios estructurales de carécter social y politico
que lo conforman) sin cambiar las estructuras tradicionales de poder,
transformismo que desatara tensiones porque mientras “la hegemonia es
masintensayconsistenteenelcentro” estd“mascargadadecontradicciones
en la periferia” (Cox, 1983: 169-171). Por tanto, la hegemonia no es sélo
un orden politico entre Estados, sino que afecta a la estructura econémica,
las relaciones sociales y la ideologia dentro de los Estados, para lo cual
se sirve de organizaciones internacionales. Estas producen reglas que
facilitan la expansién del orden hegemdnico (permitiendo que intereses
subordinados produzcan ajustes con dafio minimo o por cooptacién) y,
a la vez, son producto de dicho orden. Las organizaciones y reglas son
establecidas por el Estado hegeménico, que asegura la conformidad de
los otros Estados surbordinados, de acuerdo con la jerarquia de poderes
interestatal, incluyendo los elementos formales e informales en la toma
de decisiones (Cox, 1981). Y todo el proceso es path dependent, puesto
que, como sefala Kissinger (1998: 24), “cuando acaba de surgir un orden
internacional... las primeras decisiones son especialmente cruciales”.

Pues bien, EEUU protagonizé su revolucién contra el imperio britanico
para conseguir la independencia y luego completd esa “Revolucion
Americana” (Hastedt, 2004: 17) con la expansion territorial del siglo XIX
en el hemisferio occidental, que fue la base para afirmar la dominacion
imperial como potencia hegemédnica durante la segunda mitad del
siglo XX. EEUU ejercié su poder imperial a través del multilateralismo
hegemdnico, que se define como aquel en que un Estado ejerce un poder
duro (por coacciény amenaza), hegemodnico o predominante en el sistema
internacional (Caamafio 2014: 13), aunque, como apunta Kissinger (1998:
15), “los imperios no tienen ningun interés en operar dentro de un sistema

|II

internacional: aspiran a ser ellos el sistema internacional” y asi “es como
los EEUU han dirigido su politica exterior en América”. El multilateralismo
hegemdnico de EEUU se basd, primero, en el sistema de conferencias

panamericanas y, luego, durante la segunda mitad del siglo XX, pivotd
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sobre las tres hermanas (Banco Mundial, FMI y OMC), sobre la OEA?, los
Bancos Regionales de Desarrollo, la OCDE (con el CAD como organismo
clave) y el G7. De todas estas organizaciones, el Banco Mundial y sobre
todo la OEAy el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) tuvieron un rol
destacado en la historia de la ALPRO, que debe entenderse en el marco
de la hegemonia norteamericana:

El poder hegeménico de los Estados Unidos es un hecho que no nos es dado cambiar.
Puede ejercerse de dos formas: una es dejar los acontecimientos latinoamericanos a
la deriva y afrontar los trastornos consiguientes con medidas punitivas o el empleo de
la fuerza; la otra es practicar una politica previsora y esclarecida de interdependencia
positiva. No hay otras opciones (Prebisch, 1988: 212).

2. Construyendo la hegemonia

2.1. Imperialismo: del “gran garrote” a la Buena Vecindad

El proceso histérico de la Revolucién Americana dio lugar al Estado
hegemadnico en que se convirtié EEUU a partir delfin de la ll GuerraMundial.
En dicho proceso, el desarrollo de las fuerzas productivas (concretado en
el crecimiento del ingreso per cépita y los cambios estructurales en la
produccién, la demanda, la distribucion funcional y territorial del ingreso
que lo acompafiaron y reforzaron) fue convenientemente apoyado por
las ideas. La Doctrina Monroe (1821) y el Destino Manifiesto (1845) dieron
coberturaideoldgica a la expansion continental de EEUU: primero, a costa
de los habitantes originarios de Norteamérica (indios) y, luego, de los
hispanos (mexicanos y latinoamericanos), tras intentar infructuosamente
la anexion de Canadé (Suérez y Garcia Lorenzo, 2008).

Segun el presidente James Monroe (1821), la extensién territorial
marcaba la diferencia entre una potencia grande y una pequefia, por
lo que la expansién continental fue el resultado natural de una doctrina
multipropdsito que, al condenar toda intervencién europea en los asuntos
de las Américas, dejaba las manos libres a los EEUU en el Hemisferio
Occidental (Kissinger, 1998; Hastedt, 2004). Esa expansion territorial

9 Denominada en 1960 “Ministerio de las Colonias de EEUU", segin famosa denominacién del
canciller cubano Ratl Roa Garcia.
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también se presenté como el resultado inevitable (destino) del derecho
natural (divino) que los descendientes de los primeros colonos blancos
pertenecientes a sectas protestantes (WASP) tenian de apropiarse de toda
esa regiéon (Hastedt, 2004: 303), que, como habia dicho Simén Bolivar
(1815: 16), constituia “un mundo aparte” integrado por “un pequefio
género humano”.

El Destino Manifiesto se derivaba de la condicién de EEUU como
pais excepcional por la autorreferencial superioridad racial (contra todo
prondstico) de los WASP y por sus valores capitalistas (la ética protestante
por la que Dios ayuda a quién se ayuda a si mismo), y, en consecuencia,
EEUU debia servir de guia moral al resto de la humanidad como faro de
la Libertad (Kissinger, 1998; Hastedt, 2004). Todo este montaje ideoldgico
se fue concretando en la Conquista del Oeste y la anexién de la mitad
del territorio de México (1848), que quedd incluido en esa estrategia
de frontera. EEUU intentd hasta en tres ocasiones (1848, 1854 y 1897)
comprar la independencia de Cuba a Espafa (en 1869 propuso a la
Republica Dominicana un tratado de anexion) y luego logré reservarse “el
derecho a intervenir para conservar la independencia cubana” (Enmienda
Platt, 1901). Tras dejar amarrada Cuba y su base de Guantdnamo, EEUU
se cobré el “premio estratégico méas importante del hemisferio, sino del
mundo” (Tambs et al., 2000: 5), con la anexién de la zona del istmo de
Panama, mediante la ruptura de la Gran Colombia (1903).

Luego vino el Corolario de Roosevelt (1904) de la Doctrina Monroe,
formulado a partir del apoyo de EEUU al Reino Unido en su conflicto por el
impago de la deuda contraida por Venezuela', y que se concretd en varias
acciones armadas de caracter imperialista, que no impidieron la distincién
con el Premio Nobel de la Paz a los presidentes Theodore Roosevelt en
1906 y Woodrow Wilson en 1919 (en 1973, se lo concedieron a Henry
Kissinger, que, como Consejero de Seguridad Nacional, fue el autor
intelectual del golpe contra Allende) (Dent y Wilson, 2014). Las acciones

10 Aunque para ello tuviera que violar el Tratado Mallarino-Bidlack (1846) por el que se habia
comprometido a garantizar la soberania y propiedad colombiana del istmo de Panama y la integridad
territorial de Colombia (Chéavarri, 1961; Fuentes, 1963).

11 "si una nacion demuestra que sabe actuar con una eficacia razonable y decencia en materia social y
politica, si mantiene el orden y paga sus obligaciones, no tiene por qué temer una intervencién de los
EEUU", pero si se desvia de este comportamiento “puede obligar a los EEUU, aunque en contra de sus
deseos, a ejercer un poder de policia internacional” (cfr. Hastedt, 2004: 424).
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armadas (con o sin ocupacién militar) en Republica Dominicana, Haiti,
Cuba, Panamé, Honduras, Nicaragua y Guatemala convirtieron a estos
paises en un protectorado de EEUU durante el primer tercio del siglo
XX. México, que padecid varias incursiones en su territorio en la década
de 1910, también fue considerado parte del perimetro defensivo de los
EEUU. Todo ello no planted problemas a las propuestas idealistas del
presidente Woodrow Wilson (1913-1921) sobre la Sociedad de Naciones
como pilar del nuevo orden internacional tras la | Guerra Mundial. Wilson
considerd que esa Sociedad era el equivalente a “adoptar la doctrina
del presidente Monroe como doctrina del mundo” (cfr. Kissinger, 1998:
320), pese a lo cual el Congreso veté la incorporacion de EEUU a la
nueva organizacién internacional. Las intervenciones militares en ese
periodo fueron complementadas con programas de ayuda privada de
la Fundacién Rockefeller, creada en 1913 por el duefio de la Standard
Qil, John D. Rockefeller, a fin de contrarrestar los proyectos de leyes anti-
monopolio de EEUU, mediante una donacién de 100$ millones (2.400$
millones de 2015)2. Esta fundacidn, presidida por su hijo, John D. Jr.,
financid las actividades de otras agencias privadas y de caracter religioso
para programas de salud, educacién y desarrollo agricola en AL, Africa
y Asia, con especial atencién a la prevencidn y combate contra diversas
enfermedades tropicales. John D. Jr. pagaria mas tarde los 8,5% millones
(84% millones actualizados) para comprar el terreno sobre el que se
construyd la sede de NNUU en Nueva York (Santa Cruz, 1995: 21).

Cuando el presidente Franklin Delano Roosevelt anuncié en su discurso
inaugural (1933)la politica de BuenaVecindad con AL se sentaron las bases
para que los programas de ayuda privada fueran convertidos en politica
publica. La politica de Buena Vecindad reformulaba otra vez la Doctrina
Monroe sobre seguridad hemisférica que, de responsabilidad Unica de
EEUU, pasaba a ser responsabilidad compartida con los “hermanos del
sur” como los habia llamado Monroe (1821). Si Theodor Roosevelt habia
acunado en 1900 el lema “habla suave y porta un gran garrote: llegaréas
lejos” del imperialismo duro (Denty Wilson, 2014: 59-60), su primo lejano,
FDR, prefirié hablar suave como Wilson, pero, al revés que Theodore,
practicé el imperialismo blando por medio de la ayuda. Para ello, utilizé la

12 Todos los datos actualizados son a fecha 2015. Para proceder a los calculos se utiliza el conversor
alojado en http://www.westegg.com/inflation/infl.cgi.
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nociéon de interdependencia, como traduccién internacional del espiritu
del New Deal que habia prometido en su campana electoral en 19323
Como consecuencia de esta politica, en la VIl Conferencia Internacional
Americana (Montevideo, 1933) FDR enuncié la doctrina de la no
intervencién (Convencion sobre Derechos y Deberes de los Estados)',
y retomé la vieja propuesta de la | Conferencia Internacional Americana
(Washington, 1899-1990) de crear un Banco Interamericano™.

En1934,FDRordenddesocuparNicaragua,HaitiyRepublicaDominicana,
aunque conservé Guantdnamo y la zona del Canal. EEUU se ratificé luego
en la doctrina de no intervencidon en la Conferencia Interamericana de
ConsolidaciéndelaPaz(BuenosAires, 1936)'¢y defendié que laesenciadel
orden internacional se basara en el respeto de la personalidad, soberania
e independencia de cada Estado americano (Finch, 1940), principios que
quedaron aprobados en VIII Conferencia Internacional Americana (Lima,
1938), junto con un nuevo llamado a estudiar la creacién de un Instituto
Econdmico y Financiero Interamericano'. En 1939 el Congreso de EEUU
autorizé que las agencias federales pudieran actuar en el exterior sobre
la base de los acuerdos de las Conferencias Internacionales Americanas 'y
se cred el Comité Interdepartamental de Cooperacién con las Republicas
Americanas (Melady, 1956: 290).

Un afio después se constituyd la Oficina de Asuntos Inter-Americanos
(OAIA), dirigida entre 1940 y 1946 por el nieto de John D. Rockefeller y

13 "En el campo de la politica mundial, intentaré encaminar a esta Nacidn la politica del buen vecino -
el vecino que se resFeta resueltamente y, por hacerlo asi, respeta los derechos de los demas-, el vecino
que respeta sus obligaciones y respeta la santidad de los acuerdos en y con los vecinos del mundo.
Ahora nos damos cuenta de lo que nunca hemos reconocido nuestra interdependencia el uno del otro;
que no podemos simplemente tomar, sino que también debemos dar” (Roosevelt, 1933). El término
new deal fue pronunciado por FDR en su discurso de nominacién como candidato en la Convencién
Nacional Demécrata en julio de 1932, apelando justamente a “un nuevo orden” (Roosevelt, 1932).

14 Véase el texto en http://www.dipublico.org/14602/convencion-sobre-derechos-y-deberes-de-los-
estados-septima-conferencia-internacional-americana-montevideo-1933/.

15Disponibleenhttp://www.dipublico.org/12812/banco-internacional-americano-primer-conferencia-
internacional-americana-1889/. La propuesta fue reiterada en la Il Conferencia Internacional Americana
(México, 1901-1902) bajo la denominacién de Banco Pan-Americano. Véase: http://www.dipublico.
org/12881/banco-pan-americano-segunda-conferencia-internacional-americana-1901-1902/. En la Il
Conferencia Internacional Americana (Montevideo, 1933) el tema se planted dentro de la creacidn
de un Organismo Interamericano de Cooperacion Econémica y Financiera, que debia concretarse en
el mencionado “Banco Interamericano”, con las “funciones de un Banco Central Continental”. Véase,
http://www.dipublico.org/14737/organismo-interamericano-de-cooperacion-economica-y-financiera-
septima-conferencia-internacional-americana-montevideo-1933/.

16 Véase el texto en http://avalon.law.yale.edu/20th_century/intam07.asp.
17 http://biblio2.colmex.mx/coinam/coinam_1_suplemento_1938_1942/base2.htm.

117



DEBATES RIACI

118

sobrino de John D. Jr., Nelson A. Rockefeller. Esta Oficina, dependiente
del Departamento de Estado pero que reportaba directamente al
presidente, creé en 1942 el Instituto de Asuntos Inter-Americanos (IIAA)
y otros subsidiarios para temas de Transporte, Navegacién y Radio. El
lIAA operd con una mezcla de objetivos egoistas (interés nacional) e
idealistas (a favor de los paises latinoamericanos), que se convertiria en
sefia de identidad de la retérica de la cooperacidn después de la Il Guerra
Mundial (CI-AA, 1947, Erb, 1985; Cramer y Prutsch, 2006)'. La creacidn
de la Oficina tenia el propdsito de contrarrestar la ofensiva diplomatica
de la Alemania nazi en el Hemisferio Occidental como consecuencia de
las intensas relaciones comerciales que mantenia AL como proveedora
de materias primas con Alemania a través acuerdos de compensacion.
El mayor peligro de infiltracion nazi estaba en Brasil, donde mas de 4
millones de ciudadanos eran descendientes de alemanes y, una vez que
Hitler conquisté el Norte de Africa, se temia que la Luftwaffe pudiera
alcanzar el nordeste brasilefio y de ahi amenazar el Caribe y el canal de
Panama (Vieira de Campos, 1998).

Como la Fundacién Rockefeller habia financiado la incorporacién a las
universidades norteamericanas de mas de 300 profesores europeos de
origen judio, el nombramiento de Nelson A. Rockefeller para director
de la OAIA resulté tan previsible como que fuera él quien dirigiera un
memorandum del lobby empresarial a FDR a fin de intensificar las
relaciones comercialesy de inversion con AL. EI lIAA, como brazo ejecutivo
de la OAIA, se puso en marcha tras el ataque japonés a Pearl Harbour
(1941), con el objetivo de desarrollar programas de salud publica sobre
aquellas areas en que se iban a instalar bases norteamericanas o que eran
fuentes de materias primas estratégicas necesarias para el esfuerzo de
guerra, como el caucho amazdnico brasilefio, una vez que los japoneses
controlaron las &reas productoras en Asia (CI-AA, 1947, Erb 1985). En
1945, Nelson A. Rockefeller elevd un memorandum al presidente FDR,
que lo acogid con entusiasmo, para convertir estos programas en un gran
esfuerzo de “cooperacién a largo plazo”, en las dreas de “salud publica,
nutricién y oferta alimentaria, educacién, ciencia, cultura, informacién,

18 Al final de esta historia, Nixon (1970), que contendié en las primarias republicanas con Rockefeller
en 1968, calficaria los programas de ayuda casi en los mismos términos, como “una inversidon hecha
con esa combinacion de realismo e idealismo que marca el caracter del pueblo americano”.
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transporte, desarrollo econdmico incluyendo la industrializacion y la
modernizacién de la agricultura” a fin de “elevar el nivel de vida y el
crecimiento de la democracia” (cfr. Erb, 1985: 266). Pero la muerte de FDR
y la reestructuracién del Departamento de Estado dejaron el proyecto en
el cajén, la OAIA fue cerrada un afo después, y los institutos transferidos
al Departamento de Estado en donde sobrevivirian hasta 1953.

En el interin, uno de los antiguos coordinadores locales del IIAA,
Benjamin H. Hardy, retomé la idea de Rockefeller y, aprovechando su
trabajo como escritor de discursos para el presidente Truman, envid en
1948 un memordndum al Departamento de Estado proponiendo un
programa de ayuda global, pero fue rechazado por sus altos costos. Hardy
recibid el encargo después de redactar la seccion de politica exterior para
el discurso de toma de posesion del presidente e incluyd la referencia al
programa de ayuda, que el Departamento de Estado volvié a eliminar.
Entonces Hardy hizo llegar una copia de su memorandum directamente
a Truman, al que le gustd la idea, que finalmente se incluyd en su famoso
discurso de toma de posesién en enero de 1949 como Punto Cuarto
(Truman, 1949a; Paterson, 1972-73; Erb, 1985).

La continuidad entre la labor de la OAIA y las politicas del Punto
Cuarto quedaria patente mas tarde cuando el Informe Rockefeller (1951)
propuso crear institutos regionales para Oriente Medio, Africa, Asia del
Sur y Sudeste Asidtico a imitacién del IIAA, como parte integrante de su
proyecto de nueva agencia de desarrollo (IDAB, 1951: 17-18). El lIAA fue
incorporado al programa del Punto Cuarto y se convirtié en la agencia
operativa de ayuda para AL hasta su desaparicion en el seno de la Foreign
Operations Administration, creada por el presidente Dwight Eisenhower
en 1953 para fusionar, ademéas de la IlAA, la Technical Cooperation
Administration del Punto Cuarto y la Mutual Security Agency, heredera de
la Economic Cooperation Administration del Plan Marshall (White, 1951;
Melady, 1956; Wood, 1959).

2.2. Anticomunismo, elemento constitutivo del panamericanismo

Mas alla de la orientacion anticomunista, cualquier parecido entre el Plan
Marshall y el Punto Cuarto (Sweezy, 1949; Historicus, 1953; Paterson, 1972-
73) fue pura coincidencia. Durante la Conferencia Interamericana para el
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Mantenimiento de la Pazy la Seguridad del Continente (Petrépolis, 1947), el
General Marshall se encargé personalmente de dejar claro que la prioridad
de EEUU era la reconstruccién de Europa para contener el comunismo (ese
mismo afio se habia creado la CIA), mientras que AL podria beneficiarse
indirectamente de la recuperacién de Europa a través de la reactivacién
del comercio exterior (Urquidi, 1962; Sepulveda, 1967). En ese contexto,
la receta de EEUU para AL fue literalmente Consenso de Washington:
estabilizacién monetaria (poner la casa en orden), liberalizaciéon del
comercio exterior, y clima favorable para la inversién privada (Historicus,
1953; Green, 1971; Dunne, 2013). La respuesta latinoamericana vino de la
mano del Consejo Interamericano Econémico y Social (CIES), que se habia
creado en la Conferencia Interamericana sobre Problemas de la Guerra y
de la Paz celebrada a iniciativa de México en 1945y, por tanto, arrastraba la
reivindicacion regional de la industrializacién.

Para la IX Conferencia Internacional Americana (Bogota, 1948), en la
que se aprobd la Carta de Bogoté fundante de la OEA, el CIES -que se
constituyé en uno de los tres érganos asesores de la OEA- formuld el
Proyecto de Convenio béasico de Cooperacién Econdmica Interamericana.
Este documento ligaba “industrializacion” y “desarrollo econémico”,
con un capitulo especifico sobre “cooperacién para la industrializacién”
que recordaba el espiritu del Plan Marshall'?; pero el Convenio se firmé
con tantas reservas que resulté totalmente inefectivo (Saez, 1966). De
la IX Conferencia Internacional Americana salié la aprobacién de la
Resolucion XXXII que condenaba el comunismo como incompatible con
la “libertad americana” (Suérez y Garcia Lorenzo, 2008: 90-91), y, asi, los
latinoamericanos aceptaron su OTAN sin Plan Marshall. Se obtuvieron las
migajas del “programa de desarrollo” del Punto Cuarto como sustituto del
"viejo imperialismo” un afio después.

A diferencia del Plan Marshall, basado en la nocién de la ayuda como
donacién (financiacién a fondo perdido) para la recuperacion, el Punto
Cuarto se centré en la ayuda como crédito (financiacion reembolsable)
destinado a apoyar la inversiéon privada norteamericana. Asi es como
empezd “la ortopedia deformante de los empréstitos” y el “drenaje de
riquezas que las inversiones extranjeras provocan” que los EEUU llamaron

19 El texto del articulado esta reproducido en la seccion de documentos de la revista El Trimestre
Econdmico, 14(56-4), 1948, 667-677.



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

"ayuda” (Galeano, 2004: 20-21). Para activarla utilizaron a los bancos: al
US Exim Bank (cuyos estatutos habian sido reformados por ley en 1945),
al Banco Internacional de Reconstruccion y Desarrollo (como primera
agencia del Banco Mundial, operativa desde 1946)y, ya con el presidente
Eisenhower, a la Commodity Credit Corporation (para implementar la Ley
Piublica 480: Agricultural Trade Development and Assistance Act 1954),
a la Corporacién Financiera Internacional (como segunda agencia del
Banco Mundial de 1956), y al Fondo de Préstamos al Desarrollo (1957)
(IDAB, 1951 Cleveland, 1959; Dibacco 1967; Francis, 1972; Hastedt, 2004;
Dunne, 2013). El propio Eisenhower habia fijado claramente la posicién
de EEUU en su Mensaje especial al Congreso sobre politica econdémica
exterior de 1954. Un “programa minimo” integrado por cuatro puntos:
"Ayuda, que deseamos recortar; Inversidén, que deseamos alentar;
Convertibilidad, que deseamos facilitar; y Comercio, que deseamos
expandir” (Eisenhower, 1954; Melady, 1956).

En la X Conferencia Internacional Americana (Caracas, 1954), EEUU
se centré en condenar al nuevo gobierno democrético y reformista de
Guatemala, presidido por Jacobo Arbenz?®, que fue depuesto poco
después por un golpe bajo el patrocinio de la CIA so pretexto de simpatias
comunistas, sepultando asila doctrina de Buena Vecindad. Esto contribuyé
a la radicalizaciéon de un personaje con el que luego se verian las caras
los diplomaticos norteamericanos (Ernesto “Che” Guevara) e inscribié el
anticomunismo en la definicién de panamericanismo hasta hoy (Hastedt,
2004; Suérez y Garcia Lorenzo, 2008; Dunne, 2013; Dent y Wilson, 2014).
Las demandas latinoamericanas de financiacién publica para el desarrollo
en condiciones favorables, recogidas en la vieja reivindicacién del Banco
Interamericano y reiteradas en un documento de la CEPAL de mano de su
Secretario Ejecutivo, Raul Prebisch (1954) para la Conferencia Econémica
Interamericana (Petropolis, 1954) en la cual se solicitaba la creacion de un
Fondo Especial (Fondo Interamericano de Desarrollo Industrial, Agricola
y Minero), que financiara programas publicos (planes de desarrollo),
quedaron aparcadas frente al Consenso de Washington y sus recetas
(anti)desarrollistas de lucha contra la inflacion, a favor del libre comercio y
la mejora del clima para la inversion privada (Urquidi, 1962; Taffet, 2007).

20 Véase el texto de la denominada Declaracion de Solidaridad de Caracas como enésima
reinterpretacion de la Doctrina Monroe, en http://avalon.law.yale.edu/20th_century/intam10.asp.
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Este desinterés hacia AL, que recibié entre 1953 y 1958 sélo el 7% de
la ayuda de EEUU, menos que algunos paises como India, Corea del
Sur o Espana (Horowitz, 1964; Taffet, 2007), dio un giro radical en 1958
a raiz de las protestas populares suscitadas durante la gira regional del
vicepresidente Nixon por ocho republicas latinoamericanas, a fin de
reforzar su futura postulaciéon como candidato a la Casa Blanca. Nixon fue
recibido con creciente hostilidad: en Caracas una multitud lo apedred y
estuvo a punto de ser evacuado por los marines en la Operacién Pobre
Richard?'.Las protestasfueron acompafiadas porquejasdelosmandatarios
latinoamericanos por la falta de apoyo de EEUU a los programas de
desarrollo en la regién (Taffet, 2007; Flynn, 2014). En ese contexto, el
presidente de Brasil, Juscelino Kubitschek, propuso con gran habilidad
en carta abierta a Eisenhower un programa de asociacién econémica para
la préxima década (la Operacién Panamericana) a ser consultado con los
homodlogos regionales, que luego concreté en una memoria circulada a
los presidentes de las otras repulblicas latinoamericanas, una vez que el
presidente norteamericano acogié favorablemente la iniciativa (Murillo,
1958; Ferndndez-Shaw, 1960; Fernandez-Shaw, 1962; Urquidi, 1962;
Rostow, 1984; Taffet, 2007; Dunne, 2013).

La Operacién Panamericana se basaria en tres pilares: ayuda publica de
EEUU al desarrollo para incrementar la tasa de crecimiento del ingreso per
cépita procurando que llegara a ser auto-sostenido, medidas para ordenar
equitativamente el mercado de productos basicos, e integracion regional
siguiendo el modelo de la Comunidad Econdmica Europea (1957). El
mismo afio se convocd una reunién de Ministros de Exteriores de la OEAen
la que se decidié crear una Comisidn especial para estudiar la formulacién
de nuevas medidas de cooperacién econdmica, denominada Comité
de los 21. Este Comité se reunidé dos veces en Washington (noviembre-
diciembre 1958 y abril-mayo 1959) y, tras la Revoluciéon Cubana (enero
1959) recomendé la puesta en marcha del viejo proyecto del BID para la
integracion regional, incluyendo un Fondo de Operaciones Especiales a
modo de ventanilla blanda, que se anticipd a la Asociacién de Desarrollo

21 La historiografia tiende a presentar este episodio como producto del tradicional antiamericanismo,
cuando hay razones que lo explican perfectamente: las restricciones estadounidenses a las
importaciones de petréleo venezolano (que hundieron los precios tras la bonanza de la demanda
ocasionada por la crisis de Suez) para proteger a los productores de Texas; y el asilo politico en Miami
concedido por el Departamento de Estado al dictador Marcos Pérez Jiménez (Murillo, 1958: 85-86).
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Internacional como tercera agencia del Banco Mundial (Fernandez-Shaw,
1960; Fernandez-Shaw, 1962; Garrido, 1961; Stoetzer, 1961; Urquidi,
1962; Séez, 1966; Herrera, 1986; Taffet, 2007; Dunne, 2013; Dent y White,
2014).

EI BID y su Fondo de Operaciones Especiales deberian proporcionar la
mayor parte del capital pdblico que se juzgaba necesario para aumentar
el coeficiente de ahorro a fin de lograr el crecimiento auto-sostenido:
Brasil calculd la cifra de 10.000$ millones en 20 afios para toda la regién,
pero EEUU siguid siendo muy renuente a esas propuestas hasta que Fidel
Castro se hizo con el poder en Cuba. Castro viajé a EEUU en abril de 1959
para solicitar financiacion publica, pero las autoridades de Washington la
condicionaron a un programa de estabilizacién (austeridad) del FMI, que
Castro rechazdé. En mayo, Castro hablé ante el Comité de los 21 reunido
en Buenos Aires, para dar su apoyo critico a la Operacién Panamericana si
desde AL se solicitaba a EEUU un monto de 30.000$ millones de créditos
publicos para un programa de desarrollo a 10 afios, que deberia abordar
las reformas agraria y tributaria (como requisitos de oferta) y la ampliacion
del mercado “convirtiendo en un mercado comun toda la América Latina”
(como requisito de demanda) para la industrializacién (Castro, 1959; véase
también Fernandez-Shaw, 1962; Urquidi, 1962; Horowitz, 1964; Marifias,
1968; Dunne, 2013). El discurso de Castro no pudo ser més concreto y
pragmatico:

¢Por qué América Latina no puede aspirar a que Estados Unidos le brinde el respaldo
y las facilidades que se les han brindado a otros lugares del mundo, si nosotros no
planteamos que se nos donen capitales, si nosotros planteamos que se nos financien
capitales, si nosotros planteamos la obtencién de los capitales necesarios para
nuestro desarrollo econémico, con el propésito de devolverlos con sus intereses?... El
comercio entre nuestros pueblos y Estados Unidos aumentard en la misma medida en
que nuestros pueblos se desarrollen. Nosotros podremos elevar extraordinariamente
nuestros niveles si explotamos nuestros recursos naturales, si creamos un mercado
interno en cada naciény un mercado comin entre todas nuestras naciones. Tendremos
entonces todas las condiciones para un desarrollo que, en su dia, puede llegar a ser el
que actualmente tiene Estados Unidos (Castro, 1959).

Pero su propuesta no encontrd eco en el gobierno norteamericano y
Cuba aceleré el giro socialista de su revolucién con la aprobacion del
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decreto de reforma agraria ese mismo mes, lo que hizo que Washington,
a su vez, acelerara los tramites para la creacién del BID y su Fondo,
que empezaron a funcionar a inicios de 1960. Una vez que fracasé el
intento autorizado por Eisenhower de asesinar a Castro, el presidente
norteamericano realizd una gira de buena voluntad por la regién. La
Conferencia Especializada de la OEA reunida en Bogoté (1960) discutié
la Operacién Panamericana, y aprobd, sin el consenso de la delegacién
cubana, el Acta de Bogotd, que contenia ya un Programa Interamericano
de Desarrollo Social, para el que EEUU proponia la creacion del Social
Progress Trust Fund, prometiendo una autorizacién de 500% millones
(que los gobiernos latinoamericanos bautizaron con el apodo gracias
Fidel), y Eisenhower dejé de insistir entonces en el capital privado como
instrumento preferente de la financiacién del desarrollo (Garrido, 1961;
Urquidi, 1962; Ramella, 1962; Ferndndez-Shaw, 1962; Horowitz, 1964,
Taffet, 2007; Dunne, 2013; Flynn, 2014).

El Acta de Bogota prefigurd los principales lineamientos de la ALPRO
que Kennedy -poniéndole el nombre guerrero- integré en su programa
de gobierno de la Nueva Frontera, por el que EEUU ya no solo recuperaria
su condiciéon de buen vecino sino que se convertiria en un buen socio
(Ferndndez-Shaw, 1962: 157-160). La cobertura ideolégica de ambas
propuestas (Nueva Frontera y ALPRO) fue la teoria de la modernizacién de
Walt W. Rostow (Las etapas del crecimiento econémico: un manifiesto no
comunista, 1960). Rostow habia sido responsable del proyecto antecesor
del CAD, la Asociacién para el Crecimiento Econdmico, financiado por las
Fundaciones Ford y Rockefeller (Millikan y Rostow, 1957) y se convirtié en
uno de los asesores del brain trust del nuevo presidente demdcrata (a él
se debieron las nociones de Nueva Frontera y Década del Desarrollo). Su
teoria de las etapas, incubada en el Center of International Studies del MIT
(fundado por la CIA en 1952), contribuyd a la aceptacion de la ALPRO en
AL porque apostaba por la industrializacién por medio de la sustitucién de
importaciones (ISI) para llegar al desarrollo, como sostenia Prebisch (1949), y
desde antes los diplométicos que defendieron la creacién de la CEPAL (Santa
Cruz, 1995) a partir de los diagndsticos de la Conferencia Interamericana
sobre Problemas de la Guerra y de la Paz de 1945 (Urquidi, 1962).

La teoria de la modernizacién coincidia con el estructuralismo también
en la necesidad de altos niveles de inversién para alcanzar la ISI como



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

mecanismo para la absorcién del empleo excedente generado por la
modernizacién de la agricultura durante el proceso de desarrollo (en el
cual habia que exportar més, no menos)y la elevacién de la productividad
via progreso técnico??, asi como en la importancia de la ayuda exterior
para cubrir la brecha de ahorro (el propio Rostow reclamaba elevar
sustancialmente la cantidad de ayuda a los paises en desarrollo) (Urquidi,
1962; Taffet, 2007; Diaz Farifias, 2013; Flynn, 2014).

Kennedy, que siendo senador habia votado contra el programa del Punto
Cuarto y habia pedido que la ayuda se circunscribiera al Plan Marshall y a Japén,
varié de opinion a inicios de los 50 tras una gira por varios paises asiaticos. Afines
de esa década ya era un destacado cold warrior partidario de la ayuda (y de la
llamada autoayuda en forma de reformas agrarias y tributarias) como férmula
de contencién del comunismo. Tras la Revolucién Cubana, el nuevo presidente
no tuvo mayor problema para anunciar en enero de 1961 la ALPRO (Kennedy,
1961a)3, como parte de la “nueva asociacion entre las mitades norte y sur del
mundo”, articulada a lo largo de la “década del desarrollo” por medio de la ayuda
de una nueva agencia (USAID), que pondria un “énfasis especial en el desarrollo
de préstamos repagables en ddlares, mas conducentes a las relaciones de tipo
empresarial y respeto mutuo que a sostener subvenciones” (Kennedy, 1961b).
Y, a continuacién, una vez cortadas las relaciones diplométicas con Cuba en
diciembre 1960 en represalia por el acuerdo comercial de este pais con la URSS
(Marifias, 1968: 132-133), fue aprobada la invasion de la Bahia de Cochinos
(abril de 1961), siguiendo la tradicion diplomética de la zanahoria y el garrote de
Washington, en la enésima actualizacién de la Doctrina Monroe (Taffet, 2007: 4,
24-27: Dunne, 2016: 436).

22 "La industrializacion de América Latina no es incompatible con el desarrollo eficaz de la produccion
primaria. Por el contrario, una de las condiciones esenciales... es disponer de los mejores equipos
de maquinaria e instrumentos, y aprovechar prontamente el progreso de la técnica, en su regular
renovacién. La mecanizacién de la agricultura implica la misma exigencia. Necesitamos una
importacion considerable de bienes de capital, y también necesitamos exportar productos primarios
para conseguirla” (Prebisch, 1949: 7, énfasis anadido).

23 "A nuestras republicas hermanas... ofrecemos una promesa especial -convertir nuestras buenas

alabras en buenas acciones-, en una nueva Alianza para el Progreso, para ayudar a los hombres
ﬁbres y a los gobiernos libres a eliminar las cadenas de la pobreza. Pero esta revolucién pacifica de
la esperanza no puede convertirse en la presa de las potencias hostiles. Que todos nuestros vecinos
sepan que nos uniremos a ellos para oponernos a la agresion o a la subversién en cualquier parte de
las Américas. Y que todos los demas poderes sepan que este Hemisferio tiene la intencidn de seguir
siendo el duefo de su propia casa”.
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3. REVOLUCIONAR EL CONTINENTE LATINOAMERICANO

3.1.La corta luna de miel entre la CEPALy EEUU

En su discurso de toma de posesion de enero de 1961, Kennedy
(1961a) avisé de que “si una sociedad libre no puede ayudar a los muchos
que son pobres, no puede salvar a los pocos que son ricos”. Ese era el
espiritu profilactico de la época (Benham, 1961). En marzo de ese mismo
ano, el presidente convocé al cuerpo diplomético latinoamericano en
su Casa Blanca, y en un discurso, preparado con Rostow y a partir de
un Memoradndum previo en cuya elaboracién habian participado, entre
otros latinoamericanos, Prebisch y el socialista chileno Felipe Herrera
(presidente del BID), presenté la ALPRO como una asociacién defensiva
contra el innombrable comunismo (una fuerza del Viejo Mundo, la tirania,
que trataba de imponerse en el Nuevo) (Herrera, 1986; Pollock et al.,
2001; Dunne, 2013). Prebisch, que se habia entusiasmado con la iniciativa
creyendo en la palabra de Kennedy de que la nueva politica de EEUU
asumia las principales ideas cepalinas, consideré més tarde que el giro
anticomunista de evitar una segunda Cuba reflejado en el término alianza
fue un “nombre infortunado” (Pollock et al., 2001: 19).

Inaugurando una técnica de cooptacién terminoldgica que luego
se volveria recurrente en la CID, el discurso de Kennedy sobre la
ALPRO se apropidé con una retérica exuberante de la palabra
revolucién para vaciarla de su contenido amenazador y darle el
sentido pacifico de la teoria de la modernizacién con su revolucion
de las aspiraciones. Se trataba ahora de “completar la revolucién de
las Américas”, iniciada con la independencia de las Trece Colonias
(1776) y de las Colonias espafiolas (1811), para lograr "el progreso
econdémico y la justicia social... trabajando dentro del marco de
las instituciones democréticas” en una “Alianza para el Progreso”
(ALPRO, 1961: 3, 7). La ALPRO se dibujaba como “un vasto esfuerzo
de cooperacidn, sin paralelo en su magnitud y en la nobleza de
sus propdsitos, a fin de satisfacer las necesidades fundamentales
de techo, trabajo y tierra, salud y escuela” (ALPRO, 1961: 4). Se
trataba, en definitiva, de “un vasto y nuevo plan de diez afios para
las Américas... destinado a transformar la década de 1960 en una
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década de progreso democratico” (ALPRO 1961: 4) al final de la cual
se prometia acabar con la necesidad y la dependencia?’.

En el discurso, JFK anuncié la préxima convocatoria del CIES para concretar
el Acta de Bogoté (1960) en el programa de la ALPRO, en colaboracién con
la CEPAL y el BID. Prometié también la autorizacién de los 500% millones
pendientes para el Acta de Bogotd, y dio via libre a una integracién regional
autéonoma de la region “que verdaderamente logre ampliar los mercados”.
El discurso cerrd con el aviso final de “especial amistad” hacia los pueblos
de Cuba y Republica Dominicana (en realidad, una indisimulada amenaza
a sus gobiernos), y el llamado a las élites para que se alineasen, por su
propio interés, con los objetivos de la ALPRO -que como luego resumiria el
presidente venezolano, Rémulo Betancourt, buscaba “ayudar a los pobres
para salvar a los ricos” (cfr. Moscoso, 1962a: 10)- si querian evitar una
segunda Cuba (ALPRO, 1961-62: 5, 7; Dunne, 2013: 1403)%.

De cara a la Reunién Extraordinaria del CIES (agosto de 1961, Punta del
Este), la CEPAL emitié un nuevo documento de mano de Prebisch (1961a),
que iba mucho mas alla de las propuestas del Informe de CEPAL de 1954. El
nuevo informe ponia de manifiesto la conexidn clave entre los problemas de la
distribucion (derecursos e ingresos)y el crecimiento en los paises de la periferia
y resaltaba “el cambio significativo en la politica de Cooperacion Internacional”
que se esperaba de la ALPRO, pero esta vez sin condicionalidades de politica
econdémica que impidieran “la industrializacién progresiva de América Latina,
como exigencia ineludible del desarrollo econémico” (Prebisch, 1961a: 2-6,
18),y "partiendo de las capacidades estatales de planificacion como condicion
para “dar poderoso impulso a la iniciativa privada’, como el mismo Prebisch
(1961b: 277) se encargd de aclarar.

En definitiva, el documento se tomaba en serio la promesa implicita del Punto
Cuarto, que también habia ligado desarrollo a industrializacion?, de que el

24 "Subira el nivel de vida de todas las familias de América; todos tendrén acceso a una educacion
basica; del hambre no quedard recuerdo; la necesidad de ayuda exterior considerable habra
desaparecido; la mayoria de las naciones habra entrado en un periodo en el que podran crecer con
sus propios recursos, y... cada republica americana sera duefa de su propia revolucion de esperanza
y progreso” (ALPRO, 1961-62: 8).

25 "a menos que se lleven a efecto libremente las reformas sociales necesarias, incluyendo reformas
agrarias y tributarias; a menos que ampliemos las oportunidades de todos nuestros pueblos; a menos
que la gran masa de americanos comparta la creciente prosperidad, nuestra alianza, nuestra revolucién
y nuestro suefio habran fracasado” (ALPRO, 1961-62: 8).

26 En su discurso, Truman (1949a) habia hablado de “incrementar la actividad industrial de otras
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objetivo primordial de la politica de cooperacién econdmica internacional es
que los paises de produccién primaria crezcan mas que los centros industriales,
para atenuar asi las grandes diferencias de ingreso por habitante” (Prebisch,
1961a: 28). En esta cooperacién para la convergencia?’ era necesario no solo
un paquete de reformas sociales internas de autoayuda, sino también cambios
en la misién de la propia cooperacién, incluyendo nuevas reglas en el pilar
comercial, que debia integrarse como parte de los instrumentos de la CID a
fin de "contribuir al rdpido crecimiento del ingreso por habitante para que el
incremento del ahorro no lleve a sacrificar en forma severa las posibilidades
de incremento del consumo popular que... podria debilitar sensiblemente
el incentivo para mejorar la productividad” (Prebisch, 1961a: 6-7). Pero en ese
momento, por fin, la situacién parecia distinta por la sinergia entre los impulsos
reformistas latinoamericanos y la nueva buena voluntad de EEUU.

Afortunadamente, existe una clara conciencia en América Latina acerca de la necesidad de
realizar transformaciones en la estructura econémica y social para acelerar el desarrollo y
atenuar las disparidades en la distribucion del ingreso. Y es indudable que quienes estén
resueltos a acometer esas transformaciones tomando para ello muy serias responsabilidades
politicas, encontraran fuerte estimulo en el nuevo giro que estd adquiriendo la politica de
Cooperacién Internacional (Prebisch, 1961a: 94).

Al como la amenaza del comunismo habia reforzado en Europa el
pacto social keynesiano con un reparto aceptable de los beneficios
del crecimiento entre el trabajo y el capital (el Estado del Bienestar
del modelo social europeo de integracién, levantado gracias al Plan
Marshall), la amenaza de difusién de la Revolucion Cubana permitiria
ahora compatibilizar las reformas sociales de la ALPRO (autoayudas)
con la creacién de Estados desarrollistas (Sdez, 1966) y un proceso de
integracion regional que ampliase los mercados para las industrias
nacientes en un circulo virtuoso®. Pero la integracién regional era solo una
parte de la solucién al problema de la industrializacién; la otra tenia que

naciones” a fin de "elevar sus niveles de vida" y reconocié que el comercio de EEUU con otras naciones
se veria ampliado si ellas “progresan industrial y econémicamente”.

27 "ayudar a los paises en desarrollo a acelerar su propia tasa de crecimiento y corregir las grandes
disparidades en la distribucién del ingreso para mejorar el nivel de vida de las masas populares”
(Prebisch, 1961a: 6).

28 "el desarrollo de las exportaciones industriales entre los paises latinoamericanos llevard a la rebaja
de los costos de produccién y dard a ciertas industrias posibilidades de exportacion al resto del
mundo” (Prebisch, 1961a: 25).
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ver con la "necesidad de revisar el concepto tradicional de reciprocidad”
comercial (Prebisch, 1961a: 29-30). Por ello, los paises latinoamericanos
debian obtener algunas concesiones comerciales de los centros
industriales a modo de cooperacién y especialmente de EEUU, que
entonces representaba la mitad del comercio de la regién (Mason, 1964).

El documento terminaba con unarevisién de las principales criticas sobre
la politica de CID de EEUU en AL, a fin de corregir errores: la insuficiencia
de los recursos destinados al desarrollo econémico y la renuencia a
aceptar estimaciones globales sobre necesidades de financiacién para la
programacién de inversiones; el énfasis excesivo en la inversion extranjera
mas interesada en la explotacién de recursos naturales y servicios
publicos que en la industria o en las explotaciones agropecuarias; la falta
de apoyo en términos de financiacién y transferencia de tecnologia a las
empresas locales (incluidas las estatales); y las condiciones de los créditos
de exportacion (Prebisch, 1961a). Y, en cuanto a la cooperacién técnica,
las criticas se centraban en la escasa vinculacion de dicha cooperaciéon
con el desarrollo econémico: por falta de investigacién sobre recursos
naturales y tecnologia; por falta de capacitacion técnica del capital
humano cualificado; y por desatencién a la planificacion econémica como
instrumento clave para la industrializacién (Prebisch, 1961a)%.

En definitiva, la ALPRO no solo se alimentd de la teoria rostowiana de
la modernizacion, sino de la teoria estructuralista de la CEPAL, aunque en
EEUU el lobby empresarial la hostilizd, considerando que Prebisch era “el
padrino intelectual de la Alianza” y que ésta fomentaba las “tendencias
socialistas” a decir del Wall Street Journal (cfr. Pollock, 1978: 75). Pero como
consecuencia de la desastrosa operacién de Bahia de Cochinos contra el
régimen socialista cubano, y ante la flagrante violacién estadounidense de
la Carta de la OEA (que consagraba el principio de no intervencién), los
gobiernos de la region quedaron empoderados de cara a la Conferencia
de Punta del Este al aprovecharse de las protestas e incluso huelgas anti-
yanquis en numerosas capitales de AL suscitadas por el fracasado intento
de invasién de Cuba. En esa tesitura, Argentina, Brasil, Chile y México
intentaron propiciar una politica conciliatoria con Cuba (Flynn, 2014).

29 "un plan de desarrollo es la base més adecuada para asentar la cooperacion econdmica y técnica
de caracter internacional. Sobre esta base las entidades de crédito y las de asistencia técnica podran
acordar la cooperacién que creyeran adecuada” (Prebisch, 1961a: 93).
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Bahia de Cochinos, junto a la dindmica de las negociaciones en Punta del
Este, polarizada entre el delegado cubano (Che Guevara)y el Secretario del
Tesoro (Douglas Dillon), permitieron que los latinoamericanos resistieran
las presiones de EEUU y moldearan el acuerdo final a favor de AL, logrando
objetivos concretos de financiacion, la protecciéon de su soberania
nacional y la suavizacién de la retérica anticomunista. Los gobiernos de
Argentina y Brasil, que simpatizaron abiertamente con las posiciones
cubanas, serian derrocados poco después de terminar la Conferencia por
golpes de Estado respectivamente bendecidos y patrocinados por EEUU,
que empezd de esa manera a sabotear de inmediato lo acordado (Rubio,
1961; Taffet, 2007; Dunne, 2013; Flynn, 2014; Rabe, 2016).

3.2. Negociando con el enemigo: la Conferencia de Punta del Este

La delegacién norteamericana llevd a Punta del Este una vaga
propuesta de “al menos” 1.000$ millones de ayuda para el primer afio,
que no satisfizo a los representantes latinoamericanos. Estos exigian un
compromiso de financiacion a largo plazo, que finalmente se concretd
en 20.000% millones para una década (unos 160.000$ millones actuales,
méas que toda la AOD del CAD en 2016), mas un fondo de emergencia
para actuaciones inmediatas de 150% millones (1.200$ actualizados)
disponibles a 60 dias de firmarse el acuerdo. Todo ello mediante
préstamos a 50 afos y a intereses muy moderados. Aunque la ALPRO no
era el Plan Marshall en términos de generosidad, si lo recordaba por su
aparente ambicion (Sepulveda, 1966; Rabe, 2016).

EEUU también proponia crear un comité permanente de siete expertos
designados por la OEA, y con sede en Washington, que tendria la dltima
palabra de facto a la hora de aprobar los proyectos para su financiacion,
siguiendo el modelo de la Organizacién Europea de Cooperacion
Econdmica del Plan Marshall (Sdez, 1966: 263). Argentina, por su parte,
expresd su oposicion alegando que ello supondria una injerencia en la
soberania de los paises latinoamericanos y su derecho a establecer sus
prioridades de desarrollo, lo que fue apoyado por Brasil, Chile, México
y Pert (Ramella, 1962; Flynn, 2014). Finalmente, la propuesta de EEUU
se cambid por un Comité de Nueve Expertos (con tres procedentes de
la OEA, el BID y la CEPAL y los seis restantes nombrados por los paises)
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cuyas recomendaciones no serian vinculantes®*® aunque si “de gran
importancia para determinar la distribucion de los fondos”, tal y como reza
en el documento final (ALPRO, 1961: 17).

Finalmente, la Carta de Punta del Este. Establecimiento de la ALPRO
dentro del marco de la Operacién Panamericana se aprobé sin el acuerdo
de Cuba, aunque muchas de las propuestas que Castro habia defendido
en el Comité de los 21 de Buenos Aires (1959) quedaron incluidas, y ello
tras escuchar la delegacién de EEUU las denuncias del Che contra los
intentos de sabotaje, invasion y boicots econdmicos yanquis a la isla. De
por medio, el Che, que ya habia anunciado antes de Punta de Este que
Cuba estaba “preparada para cualquier clase de acuerdo en términos
de igualdad con el gobierno de Estados Unidos” (Guevara, 1961b), se
entrevisté con un miembro de la delegacidn norteamericana: Cuba, que
contaba con créditos de la URSS (200$ millones), China (60$ millones) y
seis paises del Este de Europa (97$ millones), estaba dispuesta a hacer
algunas concesiones a cambio de ayuda suplementaria de EEUU, pero
Richard Goodwin, el hombre de confianza de JFK en Punta del Este, tomé
esto como un signo de debilidad y se negd a negociar, lo que endurecié
la posicién cubana (Rubio, 1961; Taffet, 2007).

Ensuintervencion, el Che sefialé que “esta conferencia. .. estéd concebida
contra Cuba, y estd concebida contra el ejemplo que Cuba significa
en todo el continente americano”. Este ejemplo era el de un “cambio
cualitativo en América, que es que un dia se puede alzar en armas, destruir
a un ejército opresor, implantar un nuevo ejército popular, plantear frente
al monstruo invencible, esperar el ataque del monstruo y derrotarlo
también” (Guevara, 1961a). La Revolucién Cubana representaba no
solo una revolucidén socialista en sus politicas internas (reforma agraria,
nacionalizacién de los medios de produccién, industrializacién y apuesta
por los derechos universales a la salud y la educacién), sino también
una politica exterior independiente de caracter anti-imperialista, que
resultd sobrevenida por cuanto la mitad de las tierras expropiadas y un
parte importante de las industrias nacionalizadas eran de propiedad
estadounidense, un total valorado entonces en 1.000$ millones (8.000%
millones actualizados), equivalente al 10% de las inversiones de EEUU en

30 “no interferird en el derecho de cada gobierno de formular sus propias metas, prioridades y
reformas en sus programas nacionales de desarrollo” (ALPRO, 1961: 17).
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AL (Huberman y Sweezy, 1960: 332; Bazdresch, 1983: 591). Las criticas
del Che al temario de la Conferencia fueron de una retérica demoledora
y estuvieron técnicamente muy bien articuladas, gracias al asesoramiento
del economista mexicano Juan F. Noyola, que habia trabajado para el FMI
y que Prebisch habia reclutado para la primera hora de la CEPAL, desde
donde pasé a colaborar con el gobierno cubano tras una misién en la isla
en 1959 (Bazdresch, 1983; Gonzalez Rubi, 2001).

En una conferencia en la UNAM, impartida en enero de 1961, Noyola
afirmé cuatro tesis, sobre las que luego se basé el argumentario del Che
en Punta del Este: i) la “relacién de dependencia entre la economia cubana
y la economia norteamericana... caracteriza también a las relaciones entre
la economia norteamericanay la de los demés pueblos de América Latina”;
ii) dichas “relaciones de dependencia” entre “economias industriales”
y “subdesarrolladas” estdn basadas “en una distribucion desigual de
beneficiosy... [en] una deformacidon necesaria e inevitable en la estructura
de las economias de los paises subdesarrollados”; iii) “el desarrollo
econdémico de todos los paises subdesarrollados implica necesariamente
laindustrializacién”; y iv) laindustrializacion implica “la necesidad inevitable
de planificar y de introducir un cierto grado de control del Estado en la
actividad econémica” (Noyola, 1961: 404-405, 410-411)%.

Por eso, el Che criticd que no se incluyera la industrializacién como
objetivo de la ALPRO?*: la planificacion se reducia a las inversiones en
salud y educacion (“planificar la letrina”), como si ello fuera suficiente
para asegurar los beneficios de la produccién para los trabajadores. La
ayuda seguia pensada, segun el Che, para “una condicién colonial”: hacer
de los paises de AL "el paraiso de la letrina”, donde la burocracia de la
ayuda acabaria volviendo a decidir las prioridades o “el peligro de la

31 La razén del control y la planificacién estatal, segin Noyola, es que las empresas extranjeras
radicadas en un pais periférico se oponian al desarrollo, por cuanto ese proceso aumentaria los salarios
y, por ende, los costes de extraccion de las materias primas. En tal sentido, el desarrollo auténomo del
pais huésped resultaba incompatible con la inversién extranjera directa, que formaria una alianza anti-
desarrollista con los sectores sociales autdctonos cuya posicion se veia amenazada por los cambios
asociados al desarrollo econémico. Por lo tanto, para conseguir la industrializacién, el Estado debia
poner en marcha reformas agrarias y tributarias radicales, politicas de sustitucion de importaciones,
un programa publico de inversiones mediante empresas de propiedad estatal y establecer medidas
restrictivas al ingreso de las empresas extranjeras (Bazdresch, 1983: 574, 577, 584-585).

32 ";Por qué no se dan ddlares para equipos, dolares para maquinarias, délares para que nuestros
paises subdesarrollados, todos, puedan convertirse en paises industriales de una vez?" (Guevara
1961a). En este punto, Argentina tenia la misma posicion, como luego relaté Frondizi (1967: 300-301).



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

letrinocracia” (Guevara, 1961a).

Recordando que la cifra de 20.000$ millones prometida “es nada menos
que 2/3 de la cifra que nuestro Primer Ministro anuncié como necesaria
para el desarrollo de América”, el Che se mostré favorable al sistema de
ayuda basado en préstamos blandos (“que no tengan tasas de interés
mayor del tres por ciento, que su plazo de amortizacién no sea inferior a
10 afios y pueda ser ampliable por dificultades en la balanza de pagos”)
(Guevara 1961a). Pero considerd el objetivo de crecimiento de 2,5% anual
muy bajo en comparaciéon con el fijado por Cuba para los préximos afios
(10%) (Guevara 1961a), calculado a partir de las proyecciones de Noyola
(1961: 416-418) sobre la tasa de crecimiento real de laisla en 1960.

El apoyo de EEUU a la integraciéon regional encerraba, segin el Che,
"el peligro de que los monopolios internacionales manejaran totalmente
los procesos de comercio dentro de las asociaciones de libre comercio”
(Guevara, 19671a). Se necesitaba lo que hoy denominariamos una
agenda de eficacia de la ayuda con coherencia de politicas®, y que el
financiamiento externo se concretara en inversiones directas no sujetas
a exigencias politicas (contra empresas estatales), y de acuerdo con los
intereses del pais receptor®*.

Pero, en Ultimo término, aunque Cuba logré que se incluyera una
mencién en el punto de la integracién a los “paises donde no existe
el régimen de la libre empresa” (ALPRO, 1961: 19), y reconocié que
el documento final se habia modificado a favor de los intereses de AL
(Rubio 1961; Ramella, 1962), el Che se abstuvo de firmar la Carta de Punta
del Este, consciente de que la isla no recibiria ninguna ayuda de EEUU
(Urquidi, 1962: 385).

La Carta de Punta del Este para el establecimiento de la ALPRO fue

el estudio de planes racionales de desarrollo y la coordinacidn de asistencia técnica y financiera de
33 "el estudio de pl lesded lloyl d d t t fi d
todos los paises industrializados...; que se recaben las garantias para salvaguardar los intereses de los
paises miembros més débiles; la proscripcidn de los actos de agresion econdmica...; la garantia para
proteger a los empresarios latinoamericanos contra la competencia de los monopolios extranjeros; la
reduccion de los aranceles norteamericanos para productos industriales de los paises latinoamericanos
integrados” (Guevara 1961a).

34 Este deberia obtener “garantias contra el dumping de excedentes agricolas subsidiados, garantias
contra el proteccionismo a la produccién de productos primarios [“Cuba manifiesta que seria deseable
que la delegacion de Estados Unidos conteste, en el seno de las comisiones, si continuara subsidiando
su produccidn de cobre, de plomo, de zinc, de azicar, de algoddn, de trigo o de lana”], creacién de las
condiciones en los paises industrializados para las compras de productos primarios con mayor grado
de elaboracion” (Guevara, 1961a).

133



DEBATES RIACI

134

precedida, a modo de predmbulo, por la Declaracion a los Pueblos
de América, en la que quedaron recogidas las principales demandas
latinoamericanas sobre desarrollo como convergencia (“acelerar
el desarrollo econémico y social, a fin de conseguir un aumento
sustancial y sostenido del ingreso por habitante, para acercar, en el
menor tiempo posible, el nivel de vida de los paises latinoamericanos
al de los paises industrializados”) por medio de la industrializacién

(...)estimular la actividad privada para promover el desarrollo de los paises de la
América Latina, con ritmo tal que sus economias puedan absorber los excedentes
de mano de obra, remediando el problema del desempleo, y a fin de que ocupen
el puesto que les corresponde entre las naciones industrializadas y modernas del
mundo (ALPRO, 1961: 4).

La Declaracién también recogié la demanda para

(...) dar rdpida y duradera solucidn al grave problema que representan para los
paises de laAmérica Latina las variaciones excesivas de los precios de los productos
que de ordinario exportan y de los que atin depende, en medida tan importante,
la prosperidad de las naciones latinoamericanas (ALPRO, 1961: 4).

Todo ello mediante la promesa de EEUU de facilitar fondos publicos
por valor de 20.000$ millones, para préstamos “a largo plazo... hasta
cincuenta afos, a interés en general muy bajo o sin interés, de acuerdo
con los casos”, para “programas nacionales amplios y debidamente
estudiados para el desarrollo” (ALPRO, 1961: 4).

La Carta de Punta del Este incluyé 12 objetivos de desarrollo
econdmico y social partiendo de tres requisitos: planes nacionales
de desarrollo (con reformas agrarias y tributarias, apuesta a favor
de la inversion en capital humano, inclusion de mujeres e indigenas
al desarrollo y el compromiso de AL de movilizar recursos propios
de hasta 80.000% millones en autoayudas); integracion regional
de AL; y defensa de los precios de los productos bésicos de
exportacion (ALPRO, 1961: 18-22; Saez, 1966: 255), aunque sin
concretar los medios para ello (Urquidi, 1962). Los 12 objetivos de
desarrollo econdmico y social de la ALPRO se caracterizaron por “su
exhaustividad y su espiritu reformista” (Sébato et al., 1981: 20), y con
sus 94 metas iniciaron la tradicion de las grandes shopping lists de la
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historia de la CID?®.

4. Cronica de una muerte anunciada: el fracaso de la ALPRO

4.1. La constelacién de intereses

Los anélisis de la Carta de Punta del Este que se publicaron después
de la conferencia a cargo de Prebisch (1962) y The Economist (1963)
permiten entender la fragilidad del resultado de la negociacion. Ambos
fueron coincidentes en la victoria latinoamericana durante la negociacion
con EEUU. Segun The Economist, en Punta del Este

(...) los latinoamericanos no habfan supuesto que los congresistas [de la delegacidn
de EEUU] fueran tan reaccionarios, y, a su vez, los congresistas no habian previsto
que hombres que no son comunistas [los secretarios de Relaciones Exteriores de las
naciones de AL] pudieran considerarse tan complacientes respecto del Dr. Castro y tan
despegados de EEUU" (1963: 31).

Segun Prebisch, aunque la ALPRO recogia las demandas histdricas
de la CEPAL que antafio habian encontrado “una resistencia pertinaz”
(industrializacién, reforma agraria, medidas para combatir el deterioro
de los términos de intercambio, mercado comun latinoamericano,
financiacién publica internacional para complementar la movilizacion
de recursos internos, y planificacion), algunos las estaban interpretando
como “un plan maestro norteamericano”, lo que dafiaba “a la misma
Alianzay al amplio apoyo que ésta necesita en la América Latina” (Prebisch,

35 1) Crecimiento del ingreso per cépita en cada uno de los paises de AL no menor del 2,5% anual
en la década 1961-1970; 2) Distribucion més equitativa del ingreso nacional; 3) Diversificaciéon de
las exportaciones (por productos) y las importaciones (por paises); 4) “Acelerar el proceso de una
industrializacion racional para aumentar la productividad global de la economia” a partir de recursos
publicos y privados, “proporcionando ocupacion productiva y bien remunerada a los trabajadores
total o parcialmente desocupados”; 5) “Aumentar considerablemente la productividad y la produccién
agricola, y mejorar asimismo los servicios de almacenamiento, transporte y distribucion”; 6) Reforma
agraria “integral orientada a la efectiva transformacién de las estructuras e injustos sistemas de tenencia
y explotacion de la tierra”; 7) “Eliminar el analfabetismo en los adultos del Hemisferio y, para 1970,
asegurar un minimo de seis afios de educacion primaria a todo nifio en edad escolar”, con mejoras
en los niveles de ensefianza secundaria, vocacional, técnica y superior; 8) “Aumentar en un minimo de
cinco afios la esperanza de vida al nacer, y elevar la capacidad de aprender y producir, mejorando la
salud individual y colectiva”; 9) Reducir el déficit habitacional y de servicios pdblicos urbanos y rurales;
10) Conciliar el control de la inflacién con un ritmo adecuado de crecimiento econémico; 11) “cumplir
con la aspiracion de crear un mercado comin latinoamericano”, y 12) Programas para atenuar las
fluctuaciones econémicas derivadas del intercambio desigual de productos primarios por productos
industriales (ALPRO, 1961: 10-11).
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1962: 423). Con ello Prebisch estaba anticipando los dos elementos que
contribuirian a hacer fracasar la ALPRO pocos afios después.

El primero fue la resistencia de las oligarquias locales a las reformas
distributivas: “el poder de las fuerzas que se oponen a este propdsito
de dar a la democracia latinoamericana un verdadero contenido
econdmico y social” (Prebisch 1962: 425), y que estaban integradas por
latifundistas, dirigentes industriales y grandes comerciantes beneficiados
los dos ultimos por “estimulos claramente exagerados y en muchos casos
abusivos” de la estrategia ISI (Prebisch, 1961c: 413; y también Prebisch,
1961b). El segundo fue la incoherencia y falta de compromiso de EEUU
con la financiacién y con las reformas (autoayudas), puesto que eran
contrarias a “ciertos tipos de inversion extranjera que son parte integrante
de aquella anacrénica constelacion de intereses” y que “ejercen una
influencia inadmisible en la vida nacional” (Prebisch, 1962: 426)%, como
ya habian anticipado otros analistas perspicaces a propdsito de la reforma
agraria y luego certificaron los primeros tedricos de la dependencia,
siguiendo la tesis de Carlos Fuentes (1963: 492) sobre la imposibilidad
del “suicidio voluntario™.

Una vez que se logré la expulsion de Cuba de la OEA a principios de
1962 -tras la abstencién de México, Ecuador, Bolivia, Brasil y Argentina-con
los votos minimos necesarios a cambio de agilizar ayudas (Flynn, 2014),
este segundo elemento que explica el fracaso de la ALPRO se acentud a
medida que la amenaza comunista se fue diluyendo con el cierre de la
crisis de los misiles soviéticos a fines de ese mismo afio (Hastedt, 2004).

Los elementos interno y externo estaban conectados puesto que la

36 "Los dos mayores fracasos de los paises latinoamericanos, la incapacidad de desarrollar un
mercado interno y un sector industrial dindmicos, estan relacionados con el hecho de que tienen muy
poco control sobre las decisiones que afectan directamente a esas érea... Las fuerzas que en América
Latina estan interesadas en la maxima utilizacion de los recursos internos para lograr el crecimiento
socioecondmico chocan con la politica de Estados Unidos” (Petras, 1966: 453-454).

37 "La reforma agraria que la Alianza para el Progreso pide, con lo que aquella lleva aparejada de
destruccion del poder politico y econémico de la oligarquia tradicion.‘ﬂ, puede encerrar también otro
peligro. Sin duda, en bastantes paises, una verdadera reforma agraria lesionaria también los intereses
de poderosas Compaiiias norteamericanas. La intima conexién de estas Compafiias con la gran prensa
harfan, muy probablemente, que se desencadenara una campafia de deformacién y de ataque a los
propdsitos de los autores de esa reforma. Y esa campana podria arrastrar al Departamento de Estado”
(Rubio, 1961: 136). En la misma linea, véase los testimonios recogidos por Graciarena (1963: 127),
Petras (1970: 254-262) y Horowitz (1964: 139-140), y los sefialamientos de Huberman y Sweezy (1961:
54-56)y Flores de la Pena (1964: 6).
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|6gica del miedo por la cual las oligarquias aceptarian las reformas® dejé
de ser operativa en cuanto la URSS desautorizé la guerra de guerrillas
promovida por el Che, cuyo asesinato en 1967, pocos meses después
de la creacién de la Organizacién Latinoamericana de Solidaridad en la
Habana, convirtié el miedo en indiferencia (Gerassi, 1967; Lamberg, 1968;
Petras, 1969; Lowenthal, 1970). Al fin y al cabo, EEUU se desentendié del
destino de las oligarquias, cuya agenda era conservar el control social
y, por tanto, “impedir que la ayuda exterior se use para el desarrollo
econémico” (Morgenthau, 1962: 305), un proceso de cambios detonador
de “fuerzas que, como las del aprendiz de brujo, no son totalmente
controlables” (Graciarena 1963: 125). Lo Unico que EEUU buscaba era
lograr el control estratégico, econdmico y politico sobre AL*, pero la
“retdrica transformista” de la ALPRO (con su uso incesante del término
revolucion) no ayudd a facilitar la buena disposicion de las oligarquias
(Graciarena, 1963).

Segun los datos recogidos por The Economist (1963: 31), “las castas y
clases directoras de la region” atesoraban 10.000$ millones en bancos
suizos y sacaban anualmente hacia el extranjero otros 1.000$ millones,
por lo que el Congreso (con el Senado como representante de los
intereses de las grandes multinacionales que se veian perjudicadas por
el programa de la ALPRO, tal y como Noyola habia vaticinado) enseguida
encontré argumentos para no conceder las autorizaciones prometidas
(Graciarena, 1963; Horowitz, 1964).Y el gobierno de EEUU, en la tesitura
de elegir entre alianza y progreso, apostd, por la alianza (Hirschman,
1961), por la orientacién anticomunista y el mantenimiento del statu quo,
mas que por la orientacién al desarrollo (Graciaerena, 1963).

Ocho golpes de Estado contra gobiernos reformistas en seis paises
(Argentina, Perd, Ecuador, Guatemala, Honduras y Brasil), y en total 16
cambios de gobierno extra-constitucionales fueron legitimados por el

38 Segun el efimero coordinador de la ALPRO, Teodoro Moscoso, “los privilegiados. .. tienen que elegir
entre apoyar los objetivos de la Alianza o exponerse a una revolucién destructora de tipo castrista”, y
en la misma linea Kennedy, con motivo del primer aniversario de la ALPRO, afirmé que “aquellos que
hacen imposible una revolucién pacifica haran una revolucién violenta inevitable” (ALPRO, 1961-62:
35, 41). Y Moscoso (1962: 10) afadié después: “quienes traten de hacer fracasar la Alianza tendran
mucho que temer, no de los Estados Unidos, sino de su propio pueblo”.

39 Para lo cual desempolvé en 1968 la enmienda Hickenlooper (1963), que prohibia la ayuda a
cualquier gobierno que expropiase o nacionalizase bienes de ciudadanos de EEUU a fecha 1 de enero
de 1962 sin una adecuada, efectiva y pronta compensacion (Horowitz, 1964; y también Petras, 1970;
Hayter, 1971; Hastedt, 2004).
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reconocimiento diplomético o la mirada hacia otro lado del Departamento
de Estado bajo los mandatos de Kennedy y Johnson (Petras, 1969; Rabe,
2016), que no alcanzaron a entender la diferencia entre nacionalismo
democratico y comunismo, como patentizé la invasién de la Republica
Dominicana (1965), verdadero punto de inflexién en las relaciones
interamericanas (Moscoso, 1965; Scheman, 1987). La promesa de
Kennedy, quien aprobd en su breve mandato 163 operaciones encubiertas
(la mayoria en AL), de que defenderia "el progreso econémicoy la justicia
social... trabajando dentro del marco de las instituciones democréticas”
(ALPRO, 1961-62: 3; Rabe, 2016) quedd asi totalmente desacreditada
(Petras, 1966; Petras, 1969; Sébato et al., 1981; Diaz Farinias, 2013).

El coordinador de la ALPRO, habiendo dimitido por desavenencias con
el nuevo gobierno de Johnson, lanzé una dura critica al uso de los fondos
sin atender a las condicionalidades de la autoayuda (reformas agrarias y
tributarias) y pidié a Washington una clara oposicion a los golpes militares
(Moscoso, 1965). Pero el Departamento de Estado, después de que
Johnson emitiera su nueva doctrina (“las naciones americanas no pueden,
no deben y no permitirdn el establecimiento de otro gobierno comunista
en el hemisferio occidental”), certificd en 1966 que “no deberia mostrarse
preferencia por las instituciones democréticas representativas en la
distribucién de los fondos de la Alianza” (cfr. Dent y Wilson, 2014: 204;
cfr. Hastedt, 2004: 12)*°. Esta decisién, que sirvié lo mismo para legitimar
la manipulacién de las elecciones de Chile (a fin de prevenir la victoria
de Salvador Allende), que la “"Operaciéon Limpieza” del movimiento
revolucionario maya en Guatemala (Rabe, 2016), encontré una inesperada
legitimacién con la creacién de la Organizacién Latinoamericana de la
Solidaridad (OAS) (Habana, 1967). En esta reunion, se aprobd la estrategia
anti-imperialista de la lucha armada para la liberacién nacional y la OAS,
que contd con la asistencia del lider de los Panteras Negras, Stokely
Charmichael, como invitado de honor, fue presentada en EEUU como la
V Internacional, esta vez bajo la admonicién iconografica de Bolivar y el
Che. Fue el Che quien habia predicado “el camino de Vietnam” y la “guerra

40 "los fondos se dieron directamente a la estructura social cuyas élites dominantes no estaban
interesadas en reformas agrarias y en un desarrollo econémico en conflicto con sus derechos de
propiedad (y también con los de los inversores norteamericanos). Por lo tanto, los fondos de «ayudan,
en vez de ser un estimulo para reformas aceleradas, fueron elementos de refuerzo para las viejas élites,
y estuvieron en contra de los que alentaron el cambio” (Petras, 1966: 464).
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total” para los movimientos que, en la Conferencia Intercontinental de la
Habana (1966), fundaron la Organizacién de Solidaridad de los Pueblos
de Africa, Asia y AL (Gerassi, 1967: 27, 34; Guevara, 1967: 279-280:
Lamberg, 1968: 297-298; Dent y Wilson, 2014: 26).

4.2. La economia norteamericana se ayuda a si misma

Desde el inicio, USAID boicoted el esfuerzo de planificaciéon de la
ALPRO, considerada como el simbolo de la supuesta nueva actitud de la
administracién Kennedy hacia las demandas histéricas de la CEPAL. En la
carta de renuncia del Comité de los Nueve que se habia creado en Punta
del Este, el economista brasilefio, Rdmulo Almeida, denuncié que USAID,
a través del "bilateralismo al por menor”, habia convertido la ayuda “en
una venta humillante de favores: un perfecto clientelismo internacional

1

de tipo neocolonialista”, mientras el gobierno EEUU mantenia el
arsenal de medidas de proteccién interna, de restricciones justificadas
por motivos de seguridad militar o econdmica..., de programas de
disposicidén de excedentes y de exportaciones dafiosas para muchos
productos latinoamericanos” (Almeida, 1966: 309). Teodoro Moscoso
denuncié también esa falta de coherencia®', que seria tomada como
diana por los criticos de izquierda como Eduardo Galeano (1963), Alonso
Aguilar (1963) o Salvador Allende (1967), para quien con la ALPRO “se
nos comprd menos, se nos pagd peor y se nos siguieron imponiendo las
mismas condiciones colonialistas de otras épocas”.

La apuesta de USAID por la ayuda bilateral tenia unos objetivos de los
que eran perfectamente conscientes estos analistas: “un subsidio indirecto
a las empresas norteamericanas a las que proporciona no solamente
nuevos mercados para sus productos sino también empleo y beneficios”
(Galeano, 1963: 367), y por medio del cual “la economia norteamericana
se ayuda a si misma” (Galeano, 2004: 295). En estas condiciones, no es
de extrafiar que la ALPRO fracasase empezando por la financiacién. De
los 20.000% millones se suponia que el gobiermno de EEUU suministraria
la mitad, 3.000$ millones procederian de otros donantes bilaterales del
CAD, 3.500% millones de los organismos multilaterales y 3.500$ millones

41 "no es congruente utilizar considerables cantidades de la ayuda exterior norteamericana para
invertirlas en los paises en vias de desarrollo, con la aplicacidén de una politica comercial que mantiene
a bajo nivel sus ingresos regulares por exportaciones” (Moscoso, 1965: 230).
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de la movilizacién de la inversién privada norteamericana (Fernandez-
Shaw, 1962). Ninguna de las cuatro fuentes se acabaron de concretar:
ni los otros donantes bilaterales ni el sistema multilateral apoyaron
suficientemente una iniciativa que EEUU no quiso multilateralizar, pues el
refuerzo del CIES con la creacién del Comité Interamericano de la ALPRO
(CIAP) en 1963, a modo de agencia multilateral para negociar con los
donantes (Mason, 1964; Feder, 1965; Septlveda, 1967; Hayter, 1971), no
consiguid la suficiente autonomia ante la “politica tutelar y divisionista” de
EEUU (Almeida, 1966: 311).

La historia real es algo mas compleja porque, desde el principio,
el Comité de los Nueve pugnd por coordinar, ejecutar y representar
multilateralmente el programa de la ALPRO, pero chocd con el recelo
tanto de EEUU, que preferia manejar la iniciativa a través del BID (sobre
el que tenfa el control total), como con las presiones politicas de los
gobiernos de AL que no estaban dispuestos a sujetarse a consideraciones
Unicamente técnico-econdmicas (Sdez, 1966; Rosenstein-Rodan, 1984).
Finalmente, los representantes gubernamentales latinoamericanos en el
CIAP lo convirtieron en el comité ejecutivo permanente del CIES en la
Segunda Conferencia Interamericana Extraordinaria (1965), al aprobar el
Acta de Rio de Janeiro, que reformaba la Carta de Bogota (Sepulveda,
1967),y pidieron que este nuevo organismo politico fuera el que decidiera
la asignacién de la ayuda. EEUU, por su parte, amenazd con retirarse si
sobrepasaba las funciones de coordinar, asesorar y persuadir (Hayter,
1971, Taffet, 2007), mientras que el Comité de los Nueve, al entender que
sus funciones habian quedado aliin mas mermadas, dimitié en bloque
en 1966, incluidos los dos representantes de EEUU, Hollis D. Chenery,
antiguo economista jefe de USAID, y Paul Rosenstein-Rodan, colega de
Rostow en el MIT (Aguilar, 1963; Hayter, 1971)*.

Los inversores privados, después de amenazar por conducto de Nelson
A. Rockefeller con concentrar su ayuda “en los paises que muestren la
mayor inclinacién a favorecer el clima de inversiones” (cfr. Galeano, 2004:
300-301), redujeron el flujo neto de capitales a AL (que fue negativo
desde 1962) al endurecerse las condiciones para la entrada de inversion
extranjera, mientras que el gobierno federal, siguiendo la tradicién, no

42 La carta de renuncia esté reproducida en la seccién de Documentos de la revista Comercio Exterior,
16(5), 1966, pag. 306.
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logré las autorizaciones de fondos solicitadas al Congreso®. Las sucesivas
autorizaciones de 1962, 1963 y 1964 tuvieron fuertes recortes (de 19% a
39%)y aunque en el funeral de Kennedy (noviembre de 1963) Johnson se
comprometié a seguir liderando “las asociaciones con nuestros buenos
vecinos del sur” (cfr. Taffet, 2007: 225), luego la ayuda a AL cayé desde el
pico de los 989% millones de 1964 alos 762% millones en 1968, a medida
que EEUU se involucré cada vez més en la Guerra de Vietnam (Taffet, 2007;
Rabe, 2016). Segun célculos de Almeida (1966: 310), frente a casi el 2%
del PIB que habia representado la ayuda bruta de EEUU a través del Plan
Marshall, la ALPRO representaba el 0,1% (incluyendo la venta de la ayuda
alimenticia de la Ley 480), y una cantidad insignificante en comparacion
con los gastos de la Guerra de Vietnam.

Asi pues, lo aprobado en el Acta de Rio de Janeiro (1965) para reformar
la Carta de Bogota (1948) quedd en papel mojado. Ya no se consideraria
la ayuda como una “obligacién” que debia “ser otorgada en cantidades
suficientes y condiciones flexibles” dando preferencia a los “préstamos
por programas para fines de desarrollo global” (“planes de desarrollo”), y
se abandond la pretensidn de “buscar solucién a los problemas urgentes
que se presenten cuando el desarrollo o estabilidad de cualquier
Estado miembro se vea afectado seriamente por medidas econdmicas
o comerciales adoptadas por otros paises”*. En la Tercera Conferencia
Interamericana Extraordinaria (Buenos Aires, 1967) la Carta de Bogota
queddenmendada porunProtocoloenelquelaobligatoriedad delaayuda
se transformé en “el més amplio espiritu de solidaridad interamericana”,
de acuerdo al "enfoque metafisico” (Navarrete, 1967: 188) que luego fue
colonizando la retérica de la CID, y el resto de los sefialamientos incluidos
en el Acta de Rio desaparecieron del texto final*.

La insuficiencia de la ayuda por programas y la fragmentacion de la
misma via proyectos bilaterales tenia una explicacién: EEUU “no desea
perder las ventajas inmediatas de vincular los financiamientos a la venta

43 Entre 1948 y 1961, las autorizaciones de ayuda pedida por los presidentes de EEUU al Congreso
habfan sido recortadas en promedio un 19% respecto a las apropiaciones de fondos concedidas: solo
en los anos 1950-1952 (en pleno esfuerzo de la Guerra de Corea) y en 1959 (Revolucién Cubana) y
1961 (ALPRO) quedaron reducidas algo menos que esa media (Montgomery 1962; Taffet, 2007).

44 El texto del Acta esta reproducido en la seccién de Documentos de la revista Comercio Exterior,
15(12), 1965, pags. 868-873, a la que corresponden la cita.

45 Puede consultarse en http://www.oas.org/dil/esp/tratados_B-31_Protocolo_de_Buenos_Aires.htm.
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de bienesy servicios y a la adopcién de posiciones politicas”, como sefiald
Almeida (1966: 310)%. La practica de atar la ayuda del Banco Mundial
o del propio gobierno norteamericano a través de la Ley 480 y de los
programas de USAID anulaba las buenas condiciones de los créditos “por
los recargos provenientes de las cladusulas de vinculacion que restringen
el origen del aprovisionamiento de bienes, servicios, técnicos y fletes, con
notorios sobreprecios. Se trata de disfrazados créditos a proveedores”
(Almeida, 1966: 310).

La tradicional préctica de atar la ayuda por consideraciones de balanza
de pagos se acentud con la aprobaciéon por el Congreso de la clausula
de adicionalidad (1964). Esta clausula consistia en que “el monto del
crédito debe ser gastado en importaciones de EEUU, comprendidas en
una llamada «lista positiva, las cuales deben ser adicionales a las que se
hubieran importado de ese pais sin el crédito” (Prebisch, 1969: 761). De
acuerdo a los célculos de Prebisch (1969: 761), la ayuda atada, reforzada
por la cladusula de adicionalidad, recargaba en un 24% el valor de las
importaciones. Como consecuencia de estas préacticas, al final EEUU
siguid recibiendo un flujo neto positivo de capitales de AL por concepto
de esa autoayuda, de intereses y amortizaciones de deudas anteriores, y
repatriacién de beneficios de la inversion norteamericana en la regién.
La uUnica diferencia con el periodo anterior es que frente a los 2.962%
millones de 1950-1961, el flujo disminuyd a los 1.319$ millones de 1961-
1968, lo que no eludié cuestionamientos por sobre-endeudamiento y por
quién en definitiva ayudaba a quién (Galeano, 1963; Fuentes, 1963; Flores
de la Pena, 1964; Herrera, 1967; Allende, 1967; Francis, 1972; Galeano,
2004: 295). El mismo Galeano (1963: 367) fue uno de los primeros en
hablar de que “la filantropia yanqui” funcionaba “en reversa”, y el Che, en
su histérico discurso ante la | UNCTAD (Ginebra, 1964), ilustrd, usando
cifras de la CEPAL, que por contraflujos financieros de deuda, repatriacion
de beneficios y evasion de capitales, y por pérdidas ocasionadas por el
deterioro de los términos de intercambio (el “punto fundamental” que

46 Como después apunté Kaplan (1973: 108), EEUU lograba “suscitar el reconocimiento o por lo
menos el compromiso de los beneficiarios, al tiempo que ["inversores y prestamistas gubernamentales
y privados”] se aseguran asi un mayor margen de maniobra, de puja y de negociacidn”; y se conseguia
también reforzar "las posibilidades de politizacidn de la ayuda... y estimulal[r] las précticas de la ayuda
ligada” que hacen de la misma "un potente medio de presién sobre las decisiones socioecondmicas
y politicas de los paises beneficiarios”, de manera que lo “que es presentado como ayuda” acababa
siendo “constituido esencialmente por inversiones privadas directas”.
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Prebisch habia establecido para negociar financiacion complementaria)
AL estaba entregando 6.200% millones anuales (brutos) a los a los paises
desarrollados, “més de tres Alianzas para el Progreso” (Guevara, 1964: 8).

Ante tal aluvion de criticas y en medio de la campafia para su reeleccién,
Johnson convocd en 1967 a una nueva cumbre de alto nivel en Punta del
Este a fin de revivir la ALPRO, pero al final fue con las manos vacias puesto
que el Congreso no autorizé la solicitud presidencial de 1.500$ millones para
los préximos cinco afios, aunque fuera condicionada a la continuidad de las
reformas y los programas de bienestar y al apoyo a la integracién regional
de AL (Navarrete, 1967; Taffet, 2007). Este Ultimo era otro de los puntos de
acercamiento a la CEPAL, que en 1965 habia generado el Documento de
los Cuatro, con las “Proposiciones para la creacion de un mercado comun
latinoamericano”, redactado por Prebisch (UNCTAD), Herrera (BID), el nuevo
Secretario Ejecutivo de la CEPAL, José Antonio Mayobre, y el presidente del
CIAP, Carlos Sanz de Santa Maria (Mayobre et al., 1965).

Entonces, como en 1961, se repitid la convergencia entre la teoria
estructuralista y la de la modernizacién, con el apoyo entusiasta del
representante norteamericano en el CIAP, Rostow, a la idea de la
integracion regional, que, siguiendo el modelo de la CEE, contenia el
Documento de los Cuatro (Navarrete, 1967; Herrera, 1986; Taffet, 2007).
Pero ahora el impulso reformista inicial de la ALPRO habia desaparecido al
eliminar las problematicas reformas agraria y tributaria (Petras, 1969: 503).
Afalta de compromisos concretos de financiacidén y mas alld de las cinicas
alusiones a reducir los gastos militares (jen plena escalada de Vietnam!),
se considerd la integracion como la nueva panacea para el desarrollo
industrial, pero los planes de desarrollo quedaron ya fuera del temario y
de la declaracién final. Se fijé un objetivo temporal para que, “a partir de
1970, el Mercado Comun Latinoamericano” estuviera “en funcionamiento
en un plazo no mayor de 15 afos’, mediante la convergencia de la
Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio (1960) y del Mercado
Comun Centroamericano (1960)¥, de acuerdo al cronograma contenido
en la propuesta, paralela al Documento de los Cuatro, encargada a varios
consultores por el BID (1965: 603-605). Salvador Allende (1967) califico
la integracion como la “nueva esperanza publicitaria”, probablemente

47 El Acta de los Acuerdos de la Reunién de Presidentes de Punta del Este esta reproducida en la
seccién de Documentos de la revista Estudios Internacionales, 3(11), 1969, pags. 252-271.
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influido por la temprana critica de André Gunder Frank (1963) de que ese
proyecto acabaria teniendo efectos de polarizacién dentro de los paises
y facilitando la captura por el capital extranjero del mercado ampliado,
como efectivamente sucedid (Sunkel, 1998: 235).

Por todo lo anterior, los resultados de la ALPRO fueron decepcionantes:
aunque se logré una tasa de crecimiento del 2,4% agregada (una décima
por debajo del objetivo), 12 paises de AL no llegaron a esta cifray en 2
hubo retrocesos del ingreso per cépita. La puesta en funcionamiento del
mercado comun latinoamericano fracasé por desinterés de las partes (con
la oposicidn especial de los grandes paises) y sigue a la espera, mas de 30
afnos después de la fecha limite. Las tasas de analfabetismo y mortalidad
infantil permanecieron muy altas y, pese a que todos los paises hicieron
cambios en la legislacidn agraria (leyes expandidas de colonizacion, no
leyes de reforma agraria), solo 1 millén de los 15 millones de familias
campesinas de AL se beneficiaron de los repartos de tierras. Durante
la década, por ultimo, el desempleo aumentd de 18 a 25 millones y la
desigualdad empeord en paises como Chile, Brasil, Colombia, Venezuela
o Costa Rica (Fuentes, 1963; Horowitz, 1964; Feder, 1965; Marifias, 1968;
Wionczek, 1970; Herrera, 1973; Valdés, 1974; Herrera, 1984; Hastedt,
2004; Edwards, 2010; Rabe, 2016).

5. El discreto entierro de la Alianza para el Progreso

5.1. Volver a empezar desde los viejos principios de Washington

Con la llegada de Nixon al poder en 1968, la ALPRO entré en su recta
final. El nuevo presidente recuperd la tradicional doctrina republicana
de que la inversién privada seria la solucién al problema del desarrollo,
siempre y cuando hubiera un clima favorable al capital extranjero (Green,
1972: 17-18). Este era justo el punto que Castro (1959) habia ridiculizado
en su discurso ante el Comité de los 21 para reivindicar la financiacion
publica y la inversién nacional, como lo haria Teodoro Moscoso para
justificar la financiaciéon publica de la ALPRO*8. Una docena de grupos

48 Si para Castro (1959), "hay que sacar la conclusién honesta de que los climas de que se habla
son climas tedricos, que no estamos en condiciones reales de brindarlos, que la inversién va hacia
donde encuentra mejores condiciones y que los paises méas atrasados, que son los que mas necesitan
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oficiales se pusieron en marcha para evaluar las politicas de ayuda y
empezaron a entregar informes a partir de finales de ese afo a fin de
influir en la politica de cooperacién (Thorp, 1970). Pero para la nueva
administracion, el propdsito de este esfuerzo era simplemente justificar el
recorte de los programas de ayuda, que, para el caso de AL caeria hasta
los 440% millones en 1969, una reduccion del 42% con respecto al Gltimo
afo de Johnson y del 55% con respecto al pico de 1964 (Taffet, 2007:
186). A principios de 1969, Nixon habia comisionado a su rival en las
primarias, el viejo Nelson A. Rockefeller, para una misién en varios paises
de AL (donde, como Nixon en 1958, fue recibido con suma hostilidad)
al cabo de la cual debia elaborar un informe que justificara la vuelta al
principio de poner la casa en orden (Taffet, 2007).

La respuesta de los gobiernos de AL se anticipd a las conclusiones
previsibles de la misién Rockefeller con el Consenso de Vifia del Mar. Este
documento salié de la Reunién Extraordinaria a Nivel Ministerial de la
Comisién Especial de Coordinacién Latinoamericana (CECLA) de mayo
de ese afno, la primera de su género en 140 afios celebrada sin la presencia
de EEUU y que, alin con la ausencia de Cuba, representd “el mejor y més
auténtico momento de unidad alcanzado por América Latina”, en palabras
del canciller chileno Gabriel Valdés (1974: 11). La CECLA se habia lanzado
en la Conferencia del CIAP celebrada en Sdo Paulo en 1963 (Denty Wilson,
2014) para presentar una posicion unificada de AL (sin Cuba) de cara la |
UNCTAD (Ginebra, 1964), a la que los 19 paises de AL acudieron con una
posicién comun previamente acordada en una reunién del CIES (Carta
de Alta Gracia, 1964)¥. Después de las discusiones de Ginebra, los 19
tomaron la decisién de oficializar la CECLA como organismo permanente
a fin de coordinarse para fijar posiciones comunes en las negociaciones
financieras y comerciales (Declaracién de Lima, 1964)%. Ello dio inicio al
"periodo de ruptura del sistema interamericano” (Bologna, 1977: 191), en

la inversion, no pueden propiciar ese clima”; para Moscoso, la idea de que "todo lo que América
Latina necesita es clima amigable para la inversion privada... ignora las necesidades de construccidn
de carreteras, plantas energéticas y sistemas de comunicaciones que deben ser construidos como
minimo en gran parte con fondos publicos y que son en muchas areas un prerrequisito para la eficacia
y la rentabilidad de la inversién de capital privado” (cfr. Horowitz, 1964: 142).

49 La Carta de Alta Gracia se encuentra en la secciéon de Documentos de la revista El Trimestre
Econdmico, 31(123-3), 1964, péags. 471-474.

50 La Declaracion de Lima esta disponible en el repositorio de la CEPAL en http://repositorio.cepal.
org/handle/11362/34028.
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lo que fue una estrategia de despliegue del multilateralismo defensivo
frente al hegemodnico de EEUUT, con el hito de la Carta de Tequendama
(1967), que influyd decisivamente en la | Reunién Ministerial Preparatoria
del G77 (Argel, 1967) de cara a la Il UNCTAD.

El Consenso de Vifia del Mar, considerado como “el primer avance
serio” de AL para “modificar una situacion de bilateralismo forzado y
transitar hacia la multilateralidad” (Bermadez 1983: 81), pedia a EEUU la
apertura de sus mercados a los productos de la regién, desatar la ayuda
y eliminar la cldusula de adicionalidad, y terminar con la imposicién de
condicionalidades de politica econdmica a través del FMI y el Banco
Mundial que no respetaban “el derecho del pais receptor a fijar sus
prioridades” y limitaban “la capacidad nacional para adoptar decisiones
en el campo de las politicas econdmicas basicas” (CECLA, 1969: 408-412).
Ademas, se pedia controlar la inversion extranjera directa, que “no debe
considerarse como asistencia nicomputarse como parte de la cooperacién
financiera para el desarrollo”, mediante una serie de “elementos que no
siempre han estado presentes” (CECLA 1969: 413). Entre ellos, la sujecién
a "las decisiones y prioridades nacionales”, para favorecer “la movilizacion
de recursos internos”; la generaciéon de ingresos evitando los “egresos
de divisas”; la promocién del ahorro y la investigaciéon tecnoldgica
nacional, de manera que representara “un aporte tecnoldgico real”; y la
participacion “como factor complementario de la inversién nacional, de
preferencia asociada a esta” (CECLA, 1969: 413).

En dltimo término, el Consenso de Vifa del Mar adelantaba varias
peticiones y principios que mas tarde serian recogidos en el nuevo orden
econdmico internacional (NOEI) del que Prebisch hablé por primera vez
en 1968 desde su cargo como Secretario General de la UNCTAD (Jolly
2014: 14)2. Al hacer entrega el documento al presidente Nixon, en

51 El multilateralismo defensivo es el “protagonizado por los paises en desarrollo y cuyo principal
argumento es defenderse frente a la accion de los poderes hegeménicos” sobre la descon%lianza delas
organizaciones multilaterales que dominan aquellos. Su propdsito asi es “reparar los agravios histéricos
de la época colonial” mediante la reclamacién de “un orden internacional mas justo e igualitario y un
respeto a su soberania e independencia” (Caamano, 2014: 14).

52 Entre las demandas esté la necesidad de "una mas justa division internacional del trabajo, que
favorezca, y no obstaculice, como hasta ahora, el rapido desenvolvimiento econdmico y social de los

aises en desarrollo”; un "nuevo planteamiento de la cooperacidn interamericana e internacional para
a realizacion de las aspiraciones de los paises latinoamericanos”, ya que “la cooperacion econdmica
no puede supeditarse a condiciones politicas o militares”; y el “derecho de cada pais de disponer
libremente de sus recursos naturales” (CECLA, 1969: 406-497).
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presencia de todos los embajadores latinoamericanos en Washington,
el canciller chileno, Gabriel Valdés, se quejé amargamente del caracter
reverso de la ayuda®?.

Frente a las demandas del Consenso de Vifa del Mar, el Informe
Rockefeller, que se presentd en agosto de 1969, reconocia el fracaso de
la "asociacion” con AL. Afirmaba que las naciones de la regién estaban
"orofundamente resentidas por la manera en que Estados Unidos ha
llevado sus programas de asistencia”, y proponia apostar por la ayuda
multilateral y desatar la bilateral (permitiendo compras en otros paises
de la regién) que debia ser para programas, esto es, “para financiar el
desarrollo total de un pais”, con una referencia a mejorar el clima para la
inversion privada creando “una estructura dentro de la cual pueda operar”
(Rockefeller, 1970: 286, 311, 318, 321). Pero el diablo de estas buenas
intenciones -que incluian la nueva apelacion a la “interdependencia en
el Hemisferio” sobre la base de una supuesta unién indisoluble “por
mutuas esperanzas y necesidades, mutuos intereses y objetivos comunes”
(Rockefeller, 1970: 342-343)- estaba en los detalles: desatar la ayuda para
poder hacer adquisiciones en los paises de AL permitia a las filiales de
las multinacionales norteamericanas convertirse en proveedores de los
contratos (Galeano, 2004), mientras que con el multilateralismo lo que
se pretendia era endosar el policy leverage del Banco Mundial o del
BID (Babb y Chorev, 2016; Galeano, 2004), que, en sus memorandums
internos, buscaban asegurar que la ayuda estuviera:

(...)disponible para los paises cuyos arreglos politicos internos, alineamientos de politica
exterior, tratamiento de la inversion privada extranjera, historial de servicio de la deuda,
politicas de exportacion” fueran para EEUU "deseables, potencialmente deseables o, al
menos, aceptables” y que no le "amenazaran sus intereses (Hayter, 1971: 15-16).

Nixon hizo en octubre de 1969 la declaracion politica clave sobre la
relacién con AL -que marcaria las lineas de su propuesta de reforma del

53 “Es creencia generalizada que nuestro continente esté recibiendo una ayuda real en materia
financiera. Las cifras demuestran lo contrario. Podemos afirmar que Latinoamérica esté contribuyendo
a financiar el desarrollo de Estados Unidos y de otras nacionales industrializadas. Las inversiones
privadas han significado y significan para América Latina que los montos que se retiran de nuestro
continente son varias veces superiores a los que se invierten. Nuestro capital potencial se empobrece.
La llamada ayuda, con todos los condicionamientos que conocemos, significa mercado y mayor
desarrollo para los desarrollados, pero no ha logrado compensar las sumas que salen de América
Latina en pago de la deuda externa'y como resultado de las utilidades que genera la inversién privada
directa” (cfr. Bologna, 1977: 200).
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programa de ayuda comunicadas al Congreso un afio después (Nixon,
1970)-, durante el encuentro anual de la Sociedad Interamericana
de Prensa (SIP). El presidente nombré 21 veces el término asociacion
(partnership) y socios (partners) para referirse a la relacién con (y a los
paises de) AL, asociacion que habia que “reconfigurary revigorizar” a partir
de “responsabilidades compartidas” para convertirla en una “asociacion
mas madura... guiada por una conciencia sana de que dar y recibir es
mejor que los tomas o lo dejas”. Para ello propuso apostar por la ayuda
multilateral a través del sistema interamericano y la canalizacién de la
ayuda bilateral a través del CIAP (anticipando las practicas multibilaterales
tan extendidas en la actualidad), y “en las relaciones mas equilibradas
que buscamos” prometié efectuar “consultas plenas dentro de la familia
hemisférica antes y no después de que se tomen decisiones [de politica
comercial] que afecten a sus miembros”, reducir barreras no arancelarias,
presionar a favor de un sistema de preferencias generalizadas no
discriminatorio para los paises de AL, estudiar la posibilidad de desatar
la ayuda permitiendo la compra a proveedores regionales y eliminar la
clausula de adicionalidad, tal y como se habia solicitado en el Consenso de
Vifia del Mar. El discurso apelaba a “tratar en forma realista a los gobiernos
del sistema interamericano tal como son”, pero manteniendo la presion
sobre el de Cuba ("la «exportacién» de la revoluciéon es una intervencién
que nuestro sistema no puede condonar”) (Nixon 1969).

En febrero de 1970, en la VIl Reuniéon Extraordinaria del CIES celebrada
en Caracas, se cred la Comisién Especial de Consulta y Negociacion
(CECON) que, dentro del marco de la nueva politica de asociacion
"més madura”, incluia a EEUU y que obviamente trataba de contrarrestar
la autonomia de la CECLA. En marzo se presentd un segundo informe
encargado por Nixon para la reforma de la ayuda, elaborado por una
comision capitaneada por el presidente del Bank of America, Rudolph A.
Peterson, enla que estaban integrados personajes como David Rockefeller,
hermano de Nelson y presidente del Chase Manhattan Bank (institucién
que, junto con la Fundacién, habia proporcionado cuatro presidentes al
Banco Mundial), y otros presidentes de conocidas multinacionales como
Heinz, Levi Strauss, John Deere, ademas de intelectuales como Samuel
P. Huntington, destacado tedrico realista de la ayuda, y el economista
Gottfried Haberler, un critico implacable de la tesis del deterioro de los
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términos de intercambio de Prebisch.

El Informe Peterson (1970), que seria determinante para el “nuevo
enfoque” sobre la ayuda que Nixon presentd en septiembre de ese afo
al Congreso, supuso una vuelta a los afios 50. Dio prioridad al “interés
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nacional” de EEUU en las politicas de cooperacién, certificd la apuesta
por incrementar la ayuda multilateral financiera (con mencién especial al
Banco Mundial y el BID y a sus capacidades para mantener la “presion
politica” sobre los paises deudores) y la canalizada regionalmente como
ayuda multibilateral (para el caso de AL a través del CIAP), y, sobre todo,
reivindicé la participacién del sector privado, que luego se concretaria en
la creacion de la Overseas Private Investment Corporation, especializada
en "ampliar el papel de la empresa privada en el desarrollo” mediante
la subvencién de seguros, garantias y avales destinados a “ayudar a las
compafiias norteamericanas a que emprendan inversiones constructivas
en los paises en desarrollo” (Nixon, 1970). Segun el Informe Peterson
(1970: 2-4, 10, 18, 22-23), “las politicas de desarrollo internacional de
EEUU deberian buscar la ampliacién del recurso a la iniciativa privada,
a las destrezas privadas, y a los recursos privados en los paises en
desarrollo”, en la consideracién de que la “hostilidad” y el “malentendido
sobre las contribuciones del sector privado, del papel de los beneficios y
de las ventajas y del mecanismo de precios” eran una “ideologia”, propia
de una "visién anacrénica de cémo funcionan las companias privadas en
el exterior”. Respecto a las demandas de la UNCTAD de transferencia neta
de recursos por el equivalente al 1% del PNB de los paises desarrollados
que los paises del CAD, con el Informe Pearson habian rebajado al
objetivo del 0,7% en forma de AOD, se pronunciaba “deliberadamente
contra la recomendacién de cualquier nivel especifico anual de ayuda
de EEUU o cualquier férmula para determinar cuénto deberia ser”,
porque ello ponia “el énfasis en el lado equivocado de la asociacion”,
cuyo “punto de partida y test debia ser la determinacién de los paises
en desarrollo para movilizar sus recursos propios y adoptar las politicas
que aseguren el uso efectivo de los fondos”, esto es, “las politicas fiscales
y financieras apropiadas” recomendadas por el FMI en sus programas
de estabilizacién y austeridad como los que se habian implementado en
Argentina o Brasil (Payer, 1971: 39, 43, 47; Hayter, 1971: 45). Respecto a
la demanda del Consenso de Vina del Mar para desatar la ayuda, ademas

149



DEBATES RIACI

150

de aceptar proveedores latinoamericanos, recomendaba proponer un
acuerdo al efecto con los otros paises del CAD y eliminar la cldusula de
adicionalidad (Peterson, 1970). En premio a estos diagndsticos, Peterson
serfa promocionado luego para el cargo de administrador del PNUD
(que habia heredado la funcién de preparar estudios de pre-inversion del
Fondo Especial para el Desarrollo Econémico de NNUU) el cual ejercié
entre 1972-1976. Esto explica el mensaje de Nixon (1970) al Congreso en
favor de la cooperacién multilateral, ya que de esa manera se conseguia
"transferir algunas de las responsabilidades en la toma de decisiones
desagradables a otros” (Hayter, 1971: 186). Sin embargo, el presidente
también tomd por su cuenta decisiones no precisamente agradables.

5.2. La ruptura del panamericanismo y la unidad latinoamericana

Pese a que en la | Reunién de la CECON celebrada en Washington
(abril-mayo de 1970) los delegados latinoamericanos lograron que EEUU
se comprometiera a realizar consultas previas antes de adoptar medidas
que pudieran afectar adversamente a las exportaciones latinoamericanas
(tal y como habia prometido Nixon en su discurso ante la SIP) y pese a
que también en su mensaje especial al Congreso de septiembre de 1970
sobre el nuevo enfoque de la ayuda habia afirmado que “lasinterrupciones
repentinasy amplias en el envio de ayuda son dafinas tanto para nuestros
objetivos de desarrollo a largo plazo, como para la administracién efectiva
de nuestros programas” (Nixon, 1970), en agosto de 1971, Tricky Dick
anuncié la suspensién unilateral de la convertibilidad del ddlar en oro, la
imposiciondeunrecargodel 10%enlosarancelesylareducciondelaayuda
en otro 10% (Bologna, 1977). Los paises de AL reaccionaron de inmediato
y en la Xl Reunién de la CECLA, celebrada en Buenos Aires (septiembre),
aprobaron un durisimo comunicado, conocido como “Manifiesto de
América Latina”, en que condenaban el unilateralismo “injusto” de
EEUU por “que les obligaba a soportar las consecuencias de medidas
correctivas del déficit de la balanza de pagos” sin ser “responsables de las
causas que lo originaron”, una actitud que calificaron de “seria amenaza
al crecimiento del comercio mundial”. Con ello indirectamente apuntaban
al doble rasero del FMI (y la consiguiente subordinacion del organismo a
EEUU) por su falta de voluntad para “hacer adoptar a todos sus miembros
politicas correctivas de los desequilibrios fundamentales”. Y directamente
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denunciaban la “violacién de compromisos vigentes” de EEUU referidos
al comercio, asi como la reduccién de la ayuda, maxime teniendo “en
cuenta la existencia de un importante flujo de recursos financieros desde
los paises latinoamericanos” hacia el primero. Finalmente, se reclamé
la inmediata supresion del recargo del 10% a las importaciones y un
compromiso para poner en marcha el sistema general de preferencias en
1972, asi como el cumplimiento del objetivo aprobado enlaly Il UNCTAD
de transferencia neta de recursos por valor del 1% del PNB desde EEUU y
otros paises desarrollados a los paises en desarrollo®.

En la XIl Reunién Ministerial de la CECLA, que se celebré al mes siguiente
en Lima, se perfilé la estrategia de globalizar las demandas latinoamericanas
contenidas en el Consenso de Vifia del Mary el Manifiesto, incorporandolas
a la unidad del Tercer Mundo en su propésito de corregir “la injusta division
internacional del trabajo” mediante “nuevas formas de cooperacion politica,
econdmica y social entre los paises en desarrollo”, o dicho de otro modo,
crear "un nuevo orden internacional que les asegure la plena independencia
econdmica”. La Declaracién y el Programa de Accidon de Lima reunié los
principios fundamentales y medidas bésicas que dos afos después se
integrarian Declaracién y el Programa de Accién sobre el Establecimiento
de un NOEI aprobados por la Asamblea General de NNUU (Dent y Wilson,
2014: 225-226). La Reunidon decidié ademaés por aclamacion cursar un
telegrama al Secretario General de NNUU en apoyo a la candidatura del
venezolano Manuel Pérez Guerrero, uno de los artifices de la creacién de la
OPEPy de lafutura nacionalizacién del petréleo de ese pais, como Secretario
General de la UNCTAD en sustituciéon de Prebisch®.

A finales de 1971, EEUU retird la medida de recorte unilateral de la
ayuda (aunque sélo para AL a fin de crear divisiones internas en el G77)
y el gravamen sobre las importaciones (Bologna, 1977). En 1972, el
Congreso dio por terminada oficialmente la ALPRO y un afio después la
OEA desmantelé el CIAP (Dent y Wilson, 2014) en la misma Asamblea
General en que se logré aprobar, con los 22 votos a favor de los paises de

54 Véase el texto en la Recopilacion de documentos bésicos de la CECLA en http://repositorio.cepal.
org/handle/11362/3395.

55 http://repositorio.cepal.org/handle/11362/3395.
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ALy la abstencion de EEUU, que este Ultimo pais tomara las medidas “que
sean necesarias a fin de evitar que empresas transnacionales incurran en
actos de intervencidn en los asuntos internos o externos de los Estados”,
y la condena de “las actividades intervencionistas de las empresas
transnacionales que pretenden inmiscuirse en asuntos que son de la
exclusiva competencia de los Estados”®. Esta resolucion, basada en la
denuncia del Washington Post contra las actividades de la ITT en Chile, no
logrd parar los planes de la CIA contra Allende (el denominado bloqueo
invisible), que vinieron a demostrar en qué consistia el tratamiento “realista”
a los gobiernos del sistema interamericano del que habia hablado Nixon
en 1969 ante la SIP. Y también demostré que, desacreditada la via de la
ayuda, EEUU podia seguir influyendo en los paises de AL por medio de
una estrategia de bajo perfil acompafada de un lenguaje orwelliano que
es el que impuso su Secretario de Estado, William P. Rogers, al iniciar su
gira por la regidn tres meses antes del golpe (Bologna, 1977; Hastedt,
2004; Taffet, 2007; Dent y Wilson, 2014). Fue entonces cuando declard
que el objetivo principal de EEUU en AL era mantener “una relacién de
interdependencia basada en la responsabilidad compartida y el respeto
mutuo” (cfr. Anénimo, 1973: 543).

Consideraciones finales: para una teoria critica de la cooperacion

Evidentemente, no habia ni hubo tal respeto, sino dos proyectos
incompatibles, porque la definicion imperialista del monroismo
norteamericano no dejaba espacio para la diversidad anfictionica
bolivariana. Asi, AL acabé proyectando las demandas del pequefio género
humano sobre todo el Tercer Mundo en la Carta de los Derechos y Deberes
Econdmicos de los Estados, aprobada por la Asamblea General de NNUU
en 1974 que, a propuesta del presidente de México, constituyd el momento
culminante de la reivindicacion del NOEl y su concepto clave de la autonomia
colectiva (la version econdmica de la autodeterminacion politica).

Pero esa es ya otra historia que merece una nueva investigacion de la
influencia latinoamericana sobre la “"genuina Cooperacién Internacional”,
como la llama Alonso Aguilar (1963: 36). Al hilo de ese proyecto en

56 Véase las Actas de la Asamblea de la OEA en http://www.oas.org/es/council/AG/ResDec/.
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marcha para reescribir la trayectoria de la CID en los Ultimos sesenta afios
(Dominguez, 2016a; Dominguez 2016b), la principal aportaciéon de este
capitulo es precisamente la necesidad de historizar la cooperacién: contar
la historia alternativa desde el punto de vista de los paises subordinados
de lo que en realidad fueron negociaciones asimétricas, y que se puede
considerar como parte de la “"desobediencia epistemoldgica” requerida
para la reconstruccién de la disciplina de las Relaciones Internacionales
descentrdndola hacia las periferias (Tickner y Blaney, 2013).

Entre tanto, y a modo de balance (y epitafio) final de la tragedia de la
ALPRO simbolizada por la muerte de Allende, merece la pena recordar
las palabras lapidarias de Carlos Fuentes publicadas en la Monthly Review.
Resultan de un gran simbolismo porque integran los argumentos para un
debate televisivo con el Asistente para Asuntos Latinoamericanos de la
Secretarfa de Estado y hombre de la méxima de confianza de Kennedy
en las negociaciones de Punta de Este, Richard Goodwin (Taffet, 2007),
debate que no se pudo celebrar al serle denegada la visa a Fuentes
por su pertenencia al procastrista Movimiento de Liberacion Nacional
coordinado por Aguilar. Y, ademas, el texto de Fuentes va a anticipar

|u

muchos de los temas del debate que sobre el “otro desarrollo” y el
"desarrollo alternativo” tendré lugar en la década siguiente, también con
el epicentro latinoamericano y en la misma tradicién del mejor marxismo

hegeliano humanista e internacionalista

Somos diferentes de vosotros. Nuestros problemas no son vuestros problemas.
Nosotros tenemos que tomar decisiones y recorrer caminos diferentes de aquellos
que vosotros creéis que son universalmente validos. No sedis provincianos. Tratad de
entender la diversidad del mundo. Tratad de entender que queremos progreso que
sea real, no la mentira injusta de hoy. Queremos ser. Queremos llegar a una sintesis
de oposiciones que no son ni pueden ser eternas... Queremos estar libres de la
esclavitud, y queremos salvaros de un destino peor que el del esclavo: el del sefior, el
del amo (Fuentes, 1963: 502).
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CAPITULO 5

HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

LA SOLIDARIDAD TOXICA EN AMERICA LATINA:
;COOPERACION AL DESARROLLO O INDUSTRIA DE LA
AYUDA? UNA TRAMA EN TRES ACTOS

Simone Lucatello’

Introduccion

Existe una trama en tres actos que atraviesa América Latina y que esté
signada por una serie de fenémenos que interactlan y se retroalimentan
entre si de manera continua. En primer lugar, hay gobiernos de diferentes
tintes politicos, de derecha, de centro, de centro izquierda e incluso,
de izquierda radical, que convergen hacia un modelo de desarrollo
conocido como el -neoextractivismo-. Desde México hasta la Tierra del
Fuego, la presion extractiva de los recursos naturales provoca despojo
territorial, conflicto social, pobreza econdmica, intervenciéon y control
gubernamental, contaminacién ambiental, destruccién patrimonial,
violencia militar y paramilitar. Esto, en un momento en que el discurso
ambientalista y la narrativa de la sustentabilidad y del cambio climético
se han convertido en parte fundamental de los procesos de desarrollo en
la regidn, las nuevas politicas publicas que legitiman al neoextractivismo,
representan una peligrosa paradoja para el continente.

El segundo acto de la trama es representado por la presidn y las
dindmicas que ejerce la Cooperacién Internacional para el desarrollo
en sus formas tecnocraticas y en sus reconfiguraciones camalednicas,
bajo nuevas agendas plurianuales como los Objetivos de Desarrollo
Sustentable (ODS) y programas de agencias de cooperacién frente
a temas como la violencia y la inseguridad. Los niveles de deterioro
de la seguridad se han dado de manera heterogénea en los paises
latinoamericanos, y temas como el comercio ilegal de armas y el tréfico

1 Investigador de tiempo completo en el Instituto de Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora
(CONACYT) en la Ciudad de México. Egresado de la London School of Economics and Political
Science (LSE) de Inglaterra en Relaciones Internacionales (MSc) y doctor en Anélisis y Gobernanza del
Desarrollo Sustentable por la Universidad Internacional de Venecia, Italia (PhD). Correo electrénico:
slucatello@institutomora.edu.mx
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de drogas aumentan los niveles de vulnerabilidad de la poblacién. Los
altos niveles de homicidio y el aumento repentino y considerable de los
delitos patrimoniales han disparado la percepcién de inseguridad en la
ciudadania. Al mismo tiempo, algunas ciudades y paises latinoamericanos
evidencian indicadores de violencia letal mayores a los observables en
lugares del Medio Oriente o Africa, que estan actualmente en guerra.

El tercer y Ultimo acto consiste en una paradoja que hace referencia
al discurso de la sociedad civil, y que no solo es parte de la retérica
de casi todos los gobiernos de la regidn sino también de las agencias
internacionales de cooperacién para el desarrollo, en especial las agencias
del sistema de Naciones Unidas. Mientras mas se habla de proteger
a los ciudadanos con mejores sistemas, leyes y gobernanza, el nimero
de desaparecidos, y los expedientes de abusos, crimenes, torturas,
encarcelamientos, despojos, en contra de las sociedades que resisten al
poder de los gobiernos, es largo y con evidencias contundentes.

La hipdtesis central de anélisis que se realiza en este capitulo parte
del momento socio-politico-ambiental complejo para la region
latinoamericana, el discurso y la narrativa de la Cooperacién Internacional
y en particular el de la sustentabilidad, los cuales se han convertido en
parte fundamental de los procesos de desarrollo en la regién, legitimando
nuevas politicas publicas que avalan précticas contradictorias como
el neoextractivismo, la inseguridad y otras peligrosas paradojas para
el continente. Pero ;qué hacen las ONG frente a esta situacion? ;Qué
comportamientos adoptan frente a esta condicidén y como se vinculan
con los donantes internacionales y nacionales? En este contexto, la region
latinoamericana ha sido testigo de un aumento explosivo y de la influencia
de las ONG que ha afiadido un componente de variabilidad social de
gran relevancia en el andlisis del contexto politico. La presencia y las
acciones de las ONG han sido particularmente afectadas por los cambios
y las transformaciones de los Ultimos dos o tres decenios y su rol a favor
de una mejora de las condiciones de la sociedad, no siempre queda claro.
Este capitulo tratard de plantear la relacidn entre los tres actos de una
trama, que constituyen una compleja interaccién entre la Cooperacién
Internacional para el desarrollo y sus lados oscuros.
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1. Primer acto. El neoextractivismo y la Cooperacién Internacio-
nal: ;nuevas relaciones perversas?

La regidn latinoamericana se ha convertido en un nuevo y enorme
campo de explotacién de recursos naturales, debido, principalmente
al aumento de demanda internacional de commodities, incentivados
por el crecimiento energético y la necesidad de materias primas
como minerales, petréleo, agroindustria entre otros. Aunadas a las
crisis financieras y sus especulaciones en mercados internacionales,
el extractivismo intensivo en la region y en diferentes contextos de
gobiernos tanto de derecha como de izquierda, han provocado graves
conflictos socioambientales entre los actores del sistema extractivo
(gobiernos, empresa multinacionales y organismos internacionales) y
las comunidades indigenas que se encuentran en las zonas del capital
extractivo. (Merchand Rojas, 2016).

Entérminosde perspectiva histéricarecienteydesdelaimplementacién
de los Objetivos de desarrollo del Milenio de la ONU a partir del afio
2000, la ofensiva extractivista en Latinoamérica (Seoane, 2012), encuentra
su origen en un nuevo ciclo global de mercantilizacién, apropiacion y
control por parte del gran capital, la que se conoce actualmente como
"reprimarizacién” de los bienes. Esta etapa es considerada por varios
autores como una nueva fase del desarrollo capitalista, facilitada por
las olas de las reformas neoliberales aplicadas por los organismos
financieros como el Banco Mundial y los bancos regionales, y avalada
por los gobiernos de la region en diferentes politicas publicas nacionales
(Gudynas, 2011; Dominguez y Lucatello, 2015; Delgado, 2013).

Tal etapa,también conocidacomoladel neoextractivismo,debidoaque
potencia y refuerza las practicas seculares en la regién del extractivismo
tradicional, resulta altamente lucrativa y rentable para gobiernos y
empresas transnacionales. El extractivismo consiste en la intensificacion
de la extraccion de los recursos naturales y su comercializacién en el
mercado global. (Burchardt, Dominguez, Larrea, y Peters, 2016).

No obstante, mientras que algunos gobiernos como los de Colombia,
Paraguay o Perd se limitaron a la promocion de la extraccion de los
recursos naturales por compafiias transnacionales, varios gobiernos
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de diferente indole progresista como Bolivia, Ecuador, Argentina
y Venezuela, combinaron la intensificacién de la extraccién con un
novedoso aumento del papel del Estado en la extraccidén y/o en la
apropiacion de las rentas de la exportacién de los commodities, asi
como con una expansién de las politicas sociales. Esta fase, reconoce
la existencia y la particularidad de un estado rentista que se financia
mediante una porcién considerable de ingresos provenientes de las
ventas, rentas y extraccién/exportacién de bienes naturales (Burchardt
y otros, 2016).

Una relacién particular y de gran actualidad es, ciertamente, la que
existe entre el tema del extractivismo y la crisis climéatica. Hace poco
entré en vigor en tiempos rapidisimos y sin precedentes el acuerdo
de Paris, sucesor del Protocolo de Kioto y derivado de casi 20 afios
de negociaciones globales que han tenido muchos fracasos y que
tuvieron como consecuencia la creacién de mecanismos y compromisos
voluntarios y flexibles de mercado para la reducciéon de emisiones de
gases a efectoinvernadero. Avalados porlos organismosinternacionales,
agencias mundialesy estatales de cooperacién, corporacionesy Estados
soberanos, la nueva estrategia de la -economia verde-, eufemismo para
definir el desarrollo sostenible basado en la continua explotacion de
recursos naturales, promueve un nuevo curso basado en paquetes de
reformas, entre ellas las energéticas como por ejemplo la que hatomado
lugar en México en 2015, la ampliacion de los -mercados de carbono-, y
la produccién y uso de agrocombustibles ademas del uso intensivo de
la mencionada mineria y otros recursos naturales.

Esa primera etapa coincide con la evolucién de la inversién extranjera
directa (IED) en América Latina y el Caribe en el periodo que va de
2005 a 2011, con excepcién de 2009 cuando cayd el PIB regional
(periodo 2008 - 2011). La Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe -CEPAL- (2013) advierte que la regién presenta volimenes sin
precedentes de IED y que alcanzan, segun los afios, entre 70% y 130%
mas que el promedio ingresado entre 2000 y 2005. Asi, por ejemplo, en
2011 la IED fue un 31% mayor que en 2010, porcentaje que aumenta
la participacion regional sobre el total mundial hasta alcanzar el 10% y
terminar convirtiendo a América Latina y el Caribe en la region donde
mas crecieron estos flujos. Particularmente orientada a América del Sur,
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la misma se dirigié especialmente a las actividades vinculadas con la
explotacién de los recursos naturales de la regién del sector minero, gas
y agropecuario, entre otros (CEPAL, 2013).

Una segunda etapa, que va de 2011 a la fecha, se caracteriza
no solo por la continua expansién de la IED, sino que destaca una
preponderante inversion y explotacién del sector minero en la region.
Segun Seoane y Algranati (2012), datos de las consultoras privadas del
sector representaron en 2011 un monto récord de 140 mil millones
de ddlares, 40% mas que en 2010 cuando el volumen involucrado era
bastante considerable, y 250% superior a la registrada en 2003. Segun
datos del Banco Mundial, uno de los promotores del proceso global de
mercantilizacion de la tierra, entre los afios 2008 y 2009, 56 millones
de hectéareas fueron arrendadas o vendidas en los paises del Sur,
especialmente en América Latina, resultado de inversiones provenientes
en gran parte de los fondos de inversién trasnacionales. En el mismo
sentido, la frontera agricola, particularmente bajo el motor de la soja
transgénica en el caso de Argentina, Uruguay y Paraguay, ha crecido a
nivel regional de manera a tal punto que ha recibido el cinico nombre de
-Republica de la Soja- (Seoane y Algranati, 2012), recordando el mismo
eufemismo utilizado para las -Repuiblicas Bananeras- de Centroamérica
en los afios 80 del siglo pasado.

Las IED constituyen uno de los motores principales de la economia
mundial y han tenido un aumento considerable, especialmente en
los paises latinoamericanos. Varios organismos del sistema de las
Naciones Unidas participan en la supervision, evaluacion y fomento de
las inversiones para el desarrollo. Entre ellos recordamos el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que se encarga de
promover el desarrollo proporcionando asesoramiento sobre politicas
adecuadas y ayuda a crear la capacidad institucional necesaria para
generar un crecimiento econdémico sostenido y equitativo. También
actla la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion (FAO), que fomenta el desarrollo rural y la agricultura
sostenible a través de una estrategia de largo plazo encaminada a
aumentar la produccién de alimentos y la seguridad alimentaria a la
vez que se conservan y administran los recursos naturales. (CINU, 2014)
Por su parte, la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo
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Industrial (ONUDI) que presta asistencia a los paises en desarrollo y
con economias en transicion para que logren un desarrollo industrial
sostenible en un nuevo entorno mundial. Ademas, el Banco Mundial,
contribuye al fomento de inversiones en los paises en desarrollo a
través de dos de sus filiales; el Banco de Desarrollo de América Latina
(CAF) y la Corporacién Financiera Internacional (CFl), se encargar de
ayudar a los gobiernos a crear las condiciones necesarias para estimular
las corrientes de inversién y ahorro privado, nacional y extranjero.
Igualmente, el Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones
(OMGI), que ofrece seguros para las inversiones, en contra de riesgos
tales como expropiaciones, transferencias monetarias, guerras y
disturbios civiles; brinda servicios de asesoramiento y lleva a cabo
programas de promocién, difusién sobre oportunidades de inversion y
préstamo de asistencia técnica para mejorar la capacidad de los paises
en materia de promocién de inversiones. (CINU, 2014). Finalmente,
recordamos la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD) que ayuda a los paises en desarrollo a fomentar
las inversiones nacionales y mejorar el clima de inversién; ayuda a los
organismos gubernamentales a mejorar la comprension general de las
tendencias mundiales en materia de corrientes de inversién extranjera
directa, el comercio, la tecnologia y el desarrollo (UNCTAD http://
unctad.org/es/Paginas/Home.aspx).

En esta trama de conflictividad que existe en América Latina entre el
neoextractivismo, los gobiernos progresistas y conservadores, asi como
la participacién directa de los organismos de Cooperacién Internacional
para el desarrollo, hay también como corolario un elemento crucial
con el territorio y las comunidades que viven en las zonas donde se
encuentran los recursos naturales mismos. En el mapa de la figura 1
se ofrece una visién de tales conflictos en la region, donde podemos
observar la relacién entre procesos extractivos y conflictos ambientales
(Delgado, 2013).
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Figura 1. Mapa de conflictos ambientales por exctractivismo.
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2. Segundo acto. Seguridad y desarrollo en la agenda de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible 2015-2030.

En enero de 2016 inicié el periodo de cumplimento de los llamados
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Organizacién de las
Naciones Unidas (ONU); un conjunto de metas que conforman la nueva
agenda global de Cooperacién Internacional y Desarrollo, cuyo fin es
mejorar las condiciones de vida de millones de personas alrededor
del mundo en el periodo 2016-2030. Esos nuevos objetivos (United
Nations, 2015a), 17 en total, sustituyen a los 8 anteriores conocidos
como Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que expiraron en
2015, por primera vez incorporan un tema especifico sobre seguridad
y desarrollo, denominado: Paz, Justicia e Instituciones Sélidas (Objetivo
16). La inclusién de este objetivo novedoso y controversial, se produce
después de fuertes criticas a los anteriores ODM, que no contemplaban
de ninguna manera el tema de la inseguridad, los abusos de los derechos
humanos y la gobernabilidad débil como barreras para el desarrollo de
los paises maés fragiles.

En tal sentido, el grupo de trabajo de la ONU que se encargd de
elaborar la nueva agenda global post 2015, reconocié la importancia
de estas cuestiones en varios informes. Las reflexiones propuestas por el
panel de expertos de la ONU sobre los ODS, apunta a que la asociacién
entre el subdesarrollo, la fragilidad del Estado y la inseguridad es muy
estrecha y si no se atienden los tres conceptos en las politicas publicas de
desarrollo, las consecuencias para las poblaciones y el mismo desarrollo
de los paises, pueden ser fatales (United Nations, 2015b).

Losfenédmenos que subyacentras el objetivo denominado -Paz, Justicia e
Instituciones Sdlidas- y que puede llegar a percibirse casi coloquialmente,
son mucho mas profundos y relevantes de lo que aparenta su titulo.
Seguridad, conflictos, trafico ilicito de armas, violencia, tréfico de drogas,
delincuencia organizada, estado de derecho, derechos humanos, justicia,
gobernabilidad entre muchos otros, son algunos de los temas clave que
se ocultan atrds del ODS 16y que tendran que ser intervenidos, medidos
y valorados a lo largo de los 15 afios de su vigencia. Tales conceptos
constituyen el meollo del desarrollo de muchas naciones latinoamericanas
que se ven afectadas en su devenir.



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Lo anterior supone una novedad absoluta en los marcos internacionales
de cooperacion para el desarrollo, pues el binomio seguridad y desarrollo
siempre quedaba marginado en las reflexiones sobre la importancia de
la seguridad, constantemente replegada en los dogmas de la doctrina
de la seguridad nacional de origen anglosajén. Ahora, méas que nunca,
la atencidn a la vinculacion entre la seguridad y el desarrollo se ha
convertido en un tema de discusién global comun para la formulacion de
politicas nacionales y globales que atiendan los problemas del desarrollo.
Sin embargo, el nexo entre seguridad y desarrollo no solo es complejo,
sino que no estd explorado y analizado de manera articulada entre las
disciplinas que postulan tal asociaciéon (Lucatello y Zuber, 2015).

Al integrar la seguridad a la agenda de desarrollo, estamos frente
a un posible cambio de paradigma global en el que los esquemas de
gobernanza basados en el control del Estado y sus ciudadanos mediante
el uso de la fuerza y de politicas de -mano dura-, pueden modificarse
hacia nuevos esquemas que integren enfoques multidimensionales e
incorporen una idea de seguridad humana, lo cual significa un avance
hacia la practica de un desarrollo seguro, y no la securitizacién del
desarrollo, como ha planteado Sanahuja, (2005).

Sin embargo, cabe mencionar que la palabra “seguridad” ha sido
voluntariamente omitida en la formulacién del nuevo objetivo, debido a
que para los principales miembros del Consejo de Seguridad de la ONU,
el concepto de seguridad sigue fuertemente asociado a una construccion
ideoldgica, conservadora y econémicamente ventajosa (sobre todo por
la venta de armas). Por lo tanto, hasta el momento, el ODS 16 contempla
una definicién méas amplia, fruto de una tensa negociacién de méas de dos
décadas entre varias corrientes politicas globales.

La seguridad, paz y justicia son temas particularmente relevantes para
el desarrollo, cuando se analizan en un contexto integrado y universal
como lo es el marco de los ODS. Sin embargo, la relacidn entre el
desarrollo, el Estado de derecho, la justicia y la seguridad no es lineal. Por
ejemplo, el establecimiento de la mejora de los sistemas de gobernanza
y participacion justa y transparente de los sistemas de justicia penal que
protegen los derechos humanos de los ciudadanos no garantiza por si
la mejora de las circunstancias sociales y econémicas para la mayoria
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de la poblacién. Por otra parte, mientras existen condiciones en las que
una sociedad sufre de violencia endémica (como el caso de varios paises
de la regidn latinoamericana), es raro comprobar avances y beneficios
para el desarrollo del pais si no esté claro que la ausencia de violencia es
condicién imprescindible para el bienestar econémico. Al mismo tiempo,
al no abordar los aspectos fundamentales de la justicia y la seguridad es
probable que se impida y tal vez se amenacen los beneficios logrados en
el desarrollo social y econémico. (Lucatello y Zuber, 2015)

Para los fines de este capitulo vale la pena mencionar que el tema
de la seguridad, con base en los estados-nacién, las experiencias y
responsabilidades para proteger a los ciudadanos de las amenazas a su
seguridad, solo recientemente ha comenzado a encontrar vinculos con
cuestiones relacionadas con el desarrollo. Las recientes corrientes de
vinculacion en una mejor relacién entre seguridad y desarrollo, ha llevado
a algunos observadores a advertir sobre la mencionada securitizacion de
la politica de desarrollo. (Denney, 2015)

Esto implica que los principales donantes internacionales asignan
grandes porciones de la ayuda internacional a los paises y regiones que
son percibidos como una amenaza o un riesgo para estos donantes y sus
intereses de seguridad. Los Estados Unidos, por ejemplo, y los paises
donantes de la Unién Europea, han adoptado cada vez més esta tendencia
en los dltimos afnos. Claramente, este enfoque tiene sus dificultades. La
estrecha relacién entre el desarrollo y la seguridad plantea por lo tanto
preguntas importantes: ;Cuél seguridad estd siendo protegida por
los esfuerzos de la Cooperacién Internacional? ;Qué paradigmas de
desarrollo son los que incluyen a la seguridad como pilar central? ;Qué
tipo de vinculacién existe entre seguridad y desarrollo en el contexto de
los ODS? (Lucatello y Zuber, 2015)

Los debates previos y actuales sobre los ODS, todavia no tienen una
suficiente y transversal comprensién del conjunto de elementos que
conforman el tema de la seguridad y el desarrollo. La transparencia, la
rendicién de cuentas, la justicia social entre otros no fueron parte de las
discusiones del ODS 16.Y sobre todo, no esté bien aclarada la conexién
entre la seguridad y el desarrollo en el &mbito del comercio mundial de
armas, dadas las muchas formas en que el comercio intra-estado de las
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mismas, alimentan los conflictos armados y la inestabilidad de muchos
paises, que a su vez ponen en peligro el desarrollo y los esfuerzos de
reduccion de la pobreza. Por ejemplo, actualmente se pueden distinguir
cinco diferentes tipos de Cooperacidon Internacional dirigida al tema de
seguridad ciudadana (ver Figura 2):

Figura 1. Mapa de conflictos ambientales por exctractivismo.
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Figura 3. Alcance financiero de las intervenciones en Cl para seguridad ciudadana
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La literatura sobre la seguridad y el desarrollo no refleja adecuadamente
un debate articulado y de atencién entre los dos conceptos y sus
correspondientes campos de estudio, a saber, Estudios de Seguridad y
Estudios de Desarrollo (y, en la medida en que es considerado como un
campo independiente de estudio, la Economia del Desarrollo). Por otra
parte, los foros de la ONU que tratan los temas de desarrollo y seguridad,
no abordan de manera intersectorial y transversal las probleméaticas del
desarrollo y sus implicaciones para la seguridad.

Ademés, existen importantes problemas de coordinacién entre los
donantes en materia de seguridad, entidades de ejecucion, y la aplicacion
de politicas de desarrollo con enfoques de seguridad. La tradicional falta
de coordinacién entre los actores, junto a una falta de claridad conceptual
sobre como implementar la seguridad impulsada por las politicas de
desarrollo, no sélo a nivel internacional sino sobre todo a nivel local,
el llamado “mainstreaming” de la seguridad, complican ain mas el
panorama de las politicas de desarrollo con enfoque de seguridad.

Un ejemplo de uninstrumento internacional que no refleja positivamente
la vinculacién entre seguridad y desarrollo es el reciente Tratado de
Comercio de Armas (TCA). El TCA es el dltimo de una serie de intentos
internacionales para frenar lo que es ampliamente considerado como
un obstéaculo importante para el éxito del desarrollo humano: la amplia
disponibilidad de armas pequefias y armas ligeras. El problema principal
del TCA es la irresponsable desviacion “legal” (venta legal) de armas que
terminan en manos de criminales, terroristas y otros actores no estatales
que las utilizan para sus propios intereses politicos y negocios ilicitos. En
este sentido, las armas legales que se transfieren y llegan a manos no
autorizadas hacen que los conflictos locales no solo aumenten en escala,
sino que se vuelvan mas letales y mas propicios para los delincuentes,
lo que alimenta las culturas y las espirales de la violencia en todo el
mundo. Ademés, la proliferacién de armas ilicitas tiene muchos otros
efectos negativos: los objetivos de desarrollo se pueden ver minados, la
infraestructura fisica y humana puede sufrir enormes dafios, los materiales
y los recursos son mayormente saqueados, la participacién de las mujeres
en la vida politica y social se ve amenazada, entre muchos otros impactos
(Small Arms Survey, 2014).
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Tomando en cuenta estos precedentes, el ODS 16 plantea como su
primera meta reducir significativamente todas las formas de violencia y las
tasas de muerte relacionadas en todos los paises (ver Tabla 1). Debera ser
integrado en la nueva Agenda de Desarrollo con indicadores medibles
para cada una de sus metas (United Nations, 2015b). Como se sefald en
el informe del Panel de Alto Nivel del Sistema de Naciones Unidas sobre
la Agenda de Desarrollo para después de 2015 (United Nations, 2013),
la implementacién de un objetivo de paz y justicia, dependerd de las
capacidades de una gobernanza eficaz, basada en el concepto de imperio
de laley (rule of law), y en el empoderamiento juridico y econémico de las
personas, especialmente de los mas excluidos para que puedan participar
efectivamente en la toma de decisiones a nivel nacional y local.

Proveer la seguridad de sus ciudadanos es la principal responsabilidad
de todos los Estados y es de hecho la base para un desarrollo de cualquier
tipo. Sin embargo, a diario sobre todo en la region latinoamericana, la
violencia destruye vidas y medios de subsistencia y tiene un impacto
profundamente negativo en el desarrollo humano de los paises que la
integran (UNODC, 2013). De hecho, y como se subraya en el Informe del
PNUD (2013) sobre seguridad ciudadana con rostro humano, el flanco
débil de Latinoamérica es la violencia, el crimeny lainseguridad. Se sefiala
que en la dltima década la regién ha sufrido una epidemia de violencia,
acompafada por el crecimiento y difusion de los delitos, asi como por
el aumento del temor entre los ciudadanos, dafnando directamente el
nucleo béasico de derechos que estén en la base del desarrollo humano:
la vida y la integridad fisica y material de las personas.
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Tabla 1. Objetivo de Desarrollo Sostenible 16 y sus metas

0ds 16: Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible,

Facilitar el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables
Einclusivas a todos los niveles

M1.  Reducir considerablemente todas las formas de violencia y las tasas de mortalidad
Conexas en todo el mundo

M2. Poner fin al maltrato, la explotacion, la trata, la tortura y todas las formas de violencia
Contra los nifios

M3.  Promover el estado de derecho en los planos nacional e internacional y garantizar la
Igualdad de acceso a la justicia para todos

M4, Para 2030, reducir de manera significativa las corrientes financieras y de armas ilicitas,
Fortalecer la recuperacion y devolucién de bienes robados y luchar contra todas las
Formas de delincuencia organizada

M5.  Reducir sustancialmente la corrupcién y el soborno en todas sus formas

M6.  Crearinstituciones eficaces, responsables y transparentes a todos los niveles

M7.  Garantizar la adopcién de decisiones inclusivas, participativas y representativas que
Respondan a las necesidades a todos los niveles

M8.  Ampliary fortalecer la participacién de los paises en desarrollo en las instituciones de
Gobernanza mundial

M9.  Para 2030, proporcionar acceso a una identidad juridica para todos, en particular
Mediante el registro de nacimientos

M10.  Garantizar el acceso publico a la informacin y proteger las libertades fundamentales,
De conformidad con las leyes nacionales y los acuerdos internacionales

M11.  Fortalecer las instituciones nacionales pertinentes, incluso mediante la cooperacién
Internacional, con miras a crear capacidad a todos los niveles, en particular en los paises
En desarrollo, para prevenir la violencia y combatir el terrorismo y la delincuencia

M12.  Promovery aplicar leyes y politicas no discriminatorias en favor del desarrollo sostenible

Elinforme del PNUD muestra que entre 2000y 2014, la tasa de homicidios
de la regidén crecié 11%, mientras que en la mayoria de las regiones del
mundo descendié o se estabilizd. En una década ha muerto més de 1 millon
de personas en América Latina y el Caribe por causa de la violencia criminal.
Por otra parte, se sefiala que considerando los paises para los cuales se cuenta
con informacién, los robos se han casi triplicado en los Gltimos 25 afios, y en
un dia tipico, en América Latina 460 personas sufren las consecuencias de la

Fuente: UNSTATS 2015

violencia sexual; la mayoria son mujeres.



HISTORIA DE LA COOPERACION INTERNACIONAL DESDE UNA PERSPECTIVA CRITICA

Ademaés, los niveles de deterioro de la seguridad se han dado de manera
heterogénea en los paises latinoamericanos. Sefala el PNUD (2013) que
en algunos paises la violencia letal es la que méas aqueja a la poblacion,
mientras que, en otros, los niveles de homicidio son relativamente bajos
y, sin embargo, el aumento repentino y considerable de los delitos
patrimoniales ha disparado la percepcién de inseguridad en la ciudadania.
Al mismo tiempo, hay municipios, Estados y departamentos que tienen
indicadores comparables a los paises de Europa, y lugares en los que la
violencia letal es incluso mayor a la de paises que estan actualmente en
guerra como el Medio Oriente o Africa. En la siguiente tabla se reporta
informacién, como ejemplo, del "negocio” que esté atras de los procesos
de "limpieza” de campos minados en Colombia.

Tabla 2. El negocio del desminado en Colombia

]
Detrds de las historias de nifios mutilados, soldados heridos y campesinos condenados a vivir
lejos de sus tierras, hay un negocio que cada dia interesa mds a empresas internacionales que,
seguin fuentes gubernamentales, llevan meses haciendo un fuerte lobby.

Ronco, Mines Advisory Group y Halo Trust son tres de las firmas que ofrecen los servicios de
desminado. La primera es estadounidense y las otras dos, britanicas. Estas empresas han
concentrado sus esfuerzos en conocer cdmo y cudndo podrian participar en esta actividad.
Pero ;Cudnto vale este negocio? La respuesta es incierta. Un calculo basico indica que
sembrar una mina puede costar 40 centavos de délary desenterrarla, mil délares.

Para Halo Trust, la inversién puede ser de uno a mil délares por encontrar una mina. En
Camboya, esta empresa gasta de 43 a 40 centavos de délar por metro cuadrado de tierra.
El estandar de la ONU para el desminado humanitario es 1,50 délares por metro cuadrado
y en dreas muy contaminadas puede costar unos 4 délares.

En Colombia, pais de la regién latinoamericana con el mayor nimero de minas antipersonas
debido a décadas de conflictos entre el gobierno y las FARC, no se tiene un dato exacto de
cuantos metros cuadrados estan sembrados de minas, y la iinica informacion dice que hay en
31 de los 32 departamentos. Y su costo puede ir de 1.500 millones a 800 millones de pesos.
]

Fuente: Galindo y Sanchez (2009)
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Un elemento a destacar en los actuales debates sobre el ODS 16,
altamente dindmicos y cambiantes, es también el tema de -obligar- a los
Estados a perseguir la seguridad “con la menor desviacién de los recursos
humanos y econdémicos del mundo hacia los armamentos”, como lo
sefala el articulo 26 de la Carta de Naciones Unidas (ONU, 1945, Cap.V
). La -relacién simbidtica- entre el desarme y el desarrollo en vista del
aumento de los presupuestos militares mundiales y de los incumplidos
objetivos de desarrollo planteados a partir del nuevo milenio (Objetivos
de Desarrollo del Milenio, ODM), es una contradiccién que aldn no esta
resuelta y que se vislumbra como un pantano institucional en el cual los
principales productores de armas se mueven como habiles cocodrilos
(Zuber, 2015). Aunado a esto, los Estados deberian implementar medidas
de mayor transparencia con respecto a las formas en que se han desviado
(o planean desviar) gastos militares nacionales para ayudar a cumplir el
ODS 16. Sin embargo el debate no va lo suficientemente lejos, pues las
medidas parciales para regular la producciéon y distribucién de armas
no hacen més que preservar una dindmica fundamental en el actual
sistema internacional: la fabricacion excesiva de armas y su consecuente
acceso, también excesivo. Dicha dindmica tiene el potencial de frenar las
perspectivas de un desarrollo significativo y sostenible.

A pesar de la experiencia de la ONU en el tema de desarme, los ultimos
esfuerzos, como por ejemplo la promocién del Tratado sobre el Comercio
de Armas (TCA), necesitan mayores esfuerzos globales para alcanzar
mejores resultados. Varios Estados del mundo siguen modernizando
sus arsenales, creando armas que prueban ellos mismos o que pueden
ser lanzadas desde plataformas en el espacio. La brecha que separa el
gasto en armamento, la educacién, la salud y la agricultura sostenible, es
enorme y esté creciendo a un ritmo incontrolado.

La inestabilidad y la desconfianza sembrada por demasiadas armas
en demasiadas manos han llegado a niveles asombrosos en muchos
paises, incluidos los paises que aparecen habitualmente en la agenda
del Consejo de Seguridad de la ONU. En este sentido cabe preguntar
cudn importante es la inclusion del tema de la seguridad en la Agenda
de Desarrollo, y precisamente si es una victoria pirrica para los impulsores
del desarrollismo global dado que la actitud y tendencia favorable a un
crecimiento y expansiéon econdémica a ultranza, cualquiera que sea su
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coste, ha desembocado en una terrible crisis de seguridad internacional
y ciudadana. Por ejemplo, con el TCA, que entrd en vigor en enero de
2015, podria favorecerse el hecho de que los gobiernos mantengan un
mejor control de los traslados de armas que de otro modo podrian ser
desviados a los actores no estatales; pero se hard poco en el corto plazo
para reducir los arsenales mundiales de las armas nuevas (Dominguez y
Lucatello, 2015).

En tal sentido y como critica estructural al ODS 16, cabe mencionar
también que el -objetivo de la paz- sufre de su propia falta de especificidad
en cuanto a definiciones conceptuales y objetivos concretos de medicion
por el uso de frases diplométicas de circunstancia y de dudoso impacto
normativo, que carecen de puntos de referencia més concretos tales
como "reducir significativamente”, “promover y hacer cumplir” y “reducir
sustancialmente”. De hecho, el término -paz- como una condicién a la que
todos aspiramos practicamente, pide més precision operativa. El objetivo
alude en Ultima instancia a la -paz- como un esfuerzo multifacético
que integra los tres pilares basicos del sistema de las Naciones Unidas
(seguridad, paz y desarrollo). Por lo tanto, el término paz, en la medida en
que podemos empezar a sacar provecho de su promesa, es una obligacién
sistémica que involucra actividades y actores que van mucho mas alla
del dominio de la meta propuesta. Es importante llegar a una definicion
precisa del término porque también puede ser dificil responsabilizar a
alguien por el no cumplimiento de la meta en ausencia de tal precision.

Ademas, el ODS 16 alin no esté claro sobre el tema de justicia, ya que
parece que al momento se quiere hacer énfasis en el caracter central de los
sistemas de justicia penal en la prestacién de la seguridad y la seguridad
de las personas, pero cuando se habla de seguridad y desarrollo, el
concepto tiene que ser mas amplio (Van Dijk, y Alvazzi del Frate, 2008). El
término justicia, tiene que incluir no solo la ausencia de la amenaza de la
violencia interpersonal directa, sino también la ausencia de la amenaza de
un conflicto interno o internacional, cuyas consecuencias pueden llevar a
graves disturbios civiles y violaciones masivas de derechos.

Finalmente, hay que hacer una breve mencién al tema de la gobernanza
y de las instituciones que son parte integrante del ODS 16. En las actuales
negociaciones el debate sobre la inclusién de la paz se refiere también a
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los esfuerzos que los paises desarrollados estan dispuestos a hacer para
promover la pazyfomentar el buen gobierno. Muchos paises en desarrollo
subrayan que para alcanzar un buen gobierno interno es necesario
también que se reformen las instituciones de gobernanza global, dado
que todavia varias de ellas actian en un contexto obsoleto y carente de
transparencia, por ejemplo, el Consejo de Seguridad y el Fondo Monetario
Internacional (FMI), cuyas decisiones tienen un profundo impacto sobre la
pazy la gobernabilidad en el mundo.

Otra cuestién sin resolver a la fecha, que ocupa el debate del post
2015, es hasta dénde estan dispuestos a llegar los paises industrializados
para hacer frente a factores de conflicto transnacional, basados en flujos
financieros y en el comercio de armas ilegales. Todo esto, como se vio
anteriormente, sigue siendo objeto de debate y no estd claramente
reflejado en el ODS 16.

A pesar de ello, la vision desarrollista que acompafia a la nueva agenda
post 2015 y que quiso incluir -a la fuerza- un objetivo tan complejo y
multidimensional como el de pazy justicia, induce a pensar que el camino
para su aplicacion, monitoreo y evaluacion, presentard obstaculos y
visiones encontradas. Alcanzar un objetivo de paz y justicia sustentable
depende no solamente del fin de la violencia sino también de atacar las
causas estructurales y los conductores (drivers) del conflicto. Siendo la
nueva arquitectura de los ODS de tipo universal -en el sentido de que
serd obligatorio para todos los paises de la comunidad internacional
cumplir con estas metas para el 2030-, cabe preguntarse hasta qué punto
muchos paises que viven en una economia de guerra, estaran dispuestos
a renunciar al poderio militar y econémico a favor del desarrollo global
y cudles incentivos encontrardn en el ODS 16 para cumplir con sus
aspiraciones de pazy justicia.

Durante més de dos siglos, EEUU ha visto a América Latina como su
"patio trasero”; una esfera de influencia geopolitica donde actda como la
potencia hegemdnica en base a la histérica Doctrina Monroe. Esta refleja
una realidad en la que los EEUU han influido, dominado y controlado el
desarrollo politico y econémico de la mayoria de los paises de América
Central, del Sur asi como del Caribe.

Sinembargo, los Ultimos afios han sido testigos de tentativos de creciente
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independenciay relativa lejania de muchas naciones de la regién hacia los
Estados Unidos, debido a politicas antiamericanas en Venezuela, Ecuador,
Brasil, Argentina, Bolivia, entre otros. Como sefala Draitser (2015), la
independencia politica, econdémica y cultural de estos paises ha movido a
los Estados Unidos a buscar la forma de contrarrestarla de la manera més
eficaz posible: militarmente. Mediante el uso de pretextos que van desde
la guerra contra las drogas, la asistencia humanitaria, y la guerra contra
el terrorismo, los Estados Unidos buscan recuperar su punto de apoyo
militar en la regién y de este modo mantener y ampliar su hegemonia.

Enlosultimosafiosyapesardeuncambiodediscursoenlaadministracién
de B. Obama, los EEUU han seguido con una invasién silenciosa en la
regién latinoamericana, con un paulatino despliegue de fuerzas militares
en todo Centro y Sur América, con el propédsito de controlar el desarrollo
politico y econdmico de las naciones que de otro modo habrian seguido
el camino del socialismo, de la independencia y de modelos contrarios a
las politicas norteamericanas. Ejemplo de ellos es que en América Central,
las fuerzas militares han penetrado en paises clave con el pretexto de las
operaciones de lucha contra los estupefacientes. Cabe ahora monitorear,
después de la llegada de Donald Trump a la presidencia de la Unién
Americana, como cambiard la politica de los Estados Unidos hacia
América latina en materia de seguridad.

En Honduras, EE:UU. ha jugado un papel clave en el apoyo,
asesoramiento y direccion de las fuerzas armadas del gobierno de
derecha que se hizo con el control del pais tras el golpe de Estado de
2009, apoyado por la entonces Secretaria de Estado Hillary Clinton y el
gobierno de Obama (Draitser, 2015). Segun el New York Times, cinco
-escuadrones tipo comando- de equipos de FAST (Equipo Asesor de
Soporte en el Extranjero) se han desplegado en toda América Central
para capacitar y apoyar a las unidades antinarcéticos locales. En 2013, el
gobierno hondurefio creé una nueva unidad policial llamada Tropa de
Inteligencia y Grupo Especial de Seguridad o (TIGRES). Esta unidad, que
los grupos de derechos humanos sostienen es de naturaleza militar, se
ha desplegado en conjunto con la nueva fuerza de la policia militar y ha
recibido entrenamiento en tacticas de combate militares de los EEUU y de
unidades de las fuerzas especiales colombianas.
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El despliegue de este tipo de combinacion de fuerzas militares,
paramilitares y policia militarizada es indicativo de la estrategia de Estados
Unidos para la re-militarizacion de la regién. En lugar de la ocupaciéon
militar, simplemente manifiesta, Washington -provee asistencia- en forma
de ayuda militar (Draitser, 2015). Colombia ha sido un elemento central
en la estrategia militar de Estados Unidos, en particular con su programa
regional mas conocido: el Plan Colombia, el cual fue puesto en marcha
por el gobierno de Clinton y ampliado por George W. Bush (ver Tabla 3).

Tabla 3. Colombia: el -Avatar- militar del Pentdgono en América Latina

El aparato militar colombiano se ha incrementado de manera considerable en las ltimas décadas, segtin
elinforme del Instituto para la Paz de Estocolmo (SIPRI). Colombia ocupa el segundo puesto de la region en
gasto militar al haber invertido $11.072 millones de délares en 2012, superado solo por Brasil que invirtio
$38.127 millones de ddlares. Igualmente somos el pais de la region que més invierte en defensa con
respecto al PIB, un 3,3%, lejos de cualquier pais de América Latina. Igualmente, Colombia ocupa el puesto
23 en el mundo con mayor niimero de efectivos, 235.500, superando a naciones como Reino Unido, Israel,
Alemania, Argentina o Vienezuela. Esto demuestra un hiper desarrollo del aparato militar respecto a paises
que poseen mayor tamafio, més poblacion y/o problemas parecidos a Colombia. (SIPRI 2014)

Tal desarrollo militar ha estado enmarcado en la confrontacion que vive el Estado contra las guerillas, los
paramilitares, la delincuencia organizada y el narcotrafico. Sin embargo, el gasto ha estado financiado,
estimulado y coordinado por el gobierno estadounidense. De hecho Colombia es el tercer pais del mundo que
mds ayuda militar ha recibido por parte del Pentdgono en la historia reciente, solo superado por Israel y Egipto.

Durante la pasada Cumbre de las Américas, realizada en Cartagena, Obama sefialé: "Hemos seguido
invirtiendo en programas como el Plan Colombia, pero ahora estamos trabajando con Colombia,
considerando sus mejores practicas alrededor de cuestiones como la seguridad de sus ciudadanos, para que
no sélo los Estados Unidos sino también Colombia proporcionen asistencia y capacitacion técnica a paises
de Centroamérica y el Caribe para encontrar maneras en que puedan duplicar parte del éxito que hemos
visto en Colombia”

Sin embargo, el éxito de la lucha contra las drogas en Colombia es todavia un tema de debate. Segtn la
UNOCD sigue siendo el primer productor de cocaina del planeta, los procesos de trafico se mantienen y a
nivelinterno los carteles y las bandas que controlan el negocio siguen diversificando sus formas organizativas
para contrarrestar las capturas de los capos. Igualmente es cuestionable la ayuda militar estadounidense
en ese campo. El Plan Colombia también le permitié a Estados Unidos la presencia permanente de 400
militaresy 400 contratistas de la Secretaria de Defensa estadounidense, el acceso alas instalaciones militares
colombianasy el uso de los radares colombianos para las labores de inteligencia de ese pais.

I ——
Fuente: Aristizdbal (2014)
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Draitser (2015), destaca el dato documentado por Foreign Affairs en 2002,
segun el cual la administracién Clinton cambié el énfasis de un programa
integral antidroga, por una politica que se centré en la prestacién de
asistencia militar y helicépteros. Sin lugar a dudas, el Plan Colombia se traté
siempre de la militarizacion y la proteccion de intereses econdémicos. De
hecho, los costos totales representados en fuerzas armadas, policiay ayuda
econdémica a Colombia durante el periodo 2010-2015 de parte de los EEUU,
ha sumado casi US $3 billones a Colombia en forma de -ayuda- para luchar
contra la llamada -guerra contra las drogas-. En la administracién de Obama,
el ejército estadounidense expandio los programas de las administraciones
Clinton/Bush, especialmente la Iniciativa Mérida (lanzada en 2008 por Bush)
y la Iniciativa de Seguridad Regional Centroamericana (CARSI) creada por
Obamaen 2011 (Ribando Seelke, 2016). Segun el Instituto Igarapé (Muggah
y Szabo, 2014, p.14), CARSly Mérida recibieron poco méas de US $2,5 billones
en el periodo 2008 - 2013.

Es un secreto a voces que la financiacién masiva se ha canalizado
principalmente a través de programas militares y paramilitares. Aunque
los EEUU promocionan estos programas como exitosos, su expansién ha
coincidido con un aumento de la militarizacién en todos los paises donde
se han proporcionado fondos estadounidenses, como se puede constatar
en los siguientes casos:

En El Salvador, el gobierno de Funes ha consolidado el control militar con la aplicacion de
la ley en los intereses de sus patrocinadores estadounidenses. Estos cambios se llevaron a
cabo simultdneamente con la aplicacién de CARSI, y deben verse como una consecuencia
de la militarizacion estadounidense; en Guatemala, el gobierno de Otto Pérez Molina,
un ex lider militar con un registro de atrocidades y genocidio, hasta que fue presidente,
militarizé ain més el pais; del mismo modo, Honduras se ha convertido en un punto de
apoyo principal al ejército de Estados Unidos en Centroamérica. La Coordinadora del Frente
de Resistencia Popular Nacional (FNRP) y Partido de Refundacion (LIBRE), Lucy Pagoada,
explica en una entrevista que “[Honduras] se ha convertido en una gran base militar,
entrenada y financiada por los EEUU Incluso tienen fuerzas de la Escuela de las Américas
alli... Ha habido altos niveles de violencia y tortura desde el golpe de Estado del 2009"
(Draitser, 2015, parrafo 12 y 13).
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3.Tercer acto: Las ONG en tiempos de clera

Esta seccidn aborda el tercer acto de la trama general de la cooperacién
téxica en la region latinoamericana, esbozando la compleja relacién entre
las organizaciones de la sociedad civil (ONG) en América Latina y su
simbiosis con el desarrollo y la cooperacién. Hacer un recuento exhaustivo
de la presencia de las ONG en América latina es tarea compleja que
merece un capitulo aparte. Para fines de este documento, el andlisis se
concentrard en las ultimas tres décadas, de manera sucinta. Desde la
década de los afios ochenta, las ONG se han proliferado abriendo un
importante espacio politico, cultural y socio econdmico, practicamente en
cada rincédn del planeta, sumando actualmente més de 10 millones de
ONG en el mundo (Peldez, 2015). En el caso latinoamericano el nimero
de ONG todavia no es claro, debido al gran nimero de organizaciones de
origen politico, econdmico, religioso y ambiental, entre otros. En algunos
paises de la regidn, como por ejemplo Per, se calcula que hay una ONG
por cada 300 personas (Hamilton, 2014).

Segln Peldez (2015), hay aproximadamente unas 40.000 ONG
en la regién latinoamericana subvencionadas por los gobiernos
norteamericanos y europeos y que fueron creadas con el fin especifico
de ser instrumentos de los funcionarios globalizadores de Washington y
Bruselas. La idea de crear ONG que podrian ser utilizadas por los servicios
de inteligencia para la creacién de las redes sociales en varios continentes
con el propédsito de promover los intereses norteamericanos y europeos,
surgié inicialmente al final de los afios cuarenta. Estas organizaciones de
base tomaron en la década de los afios 80 la forma de las que conocemos
ahora como ONG, que fueron incorporadas como instrumentos vitales de
iniciativas como el -Proyecto Democracia-, para fortalecer la globalizacion
neoliberal del mundo entero bajo la tutela de Washington y Bruselas,
principalmente (ver tabla 4).
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Tabla 4. ONG norteamericanas en América Latina

Para cumplir con su tarea las ONG bajo el control del departamento de Estado tenian que
desestabilizar los gobiernos no afines a la politica norteamericana a través de un trabajo sutil,
encubriendo sus propdsitos subversivos con unos programas reales como la lucha contra la
pobreza extrema.

Actualmente Free Trade Union Institute, Centre for International Private Enterprise, the
National Republican Institute for International Affairs, the National Democratic Institute for
International Affairs y su subordinada ONG Freedom House en coordinacién con la USAID
se dedican oficialmente a financiar y canalizar las fuerzas de las principales organizaciones
de la sociedad civil en casi 100 paises del mundo. Para esto tienen un fuerte presupuesto:
para el afio fiscal 2016 la USAID dispone de 22,3 mil millones de délares y la NED tiene a su
disposicion 170 millones.

Esto explica porqué losindigenas misquitos de Nicaragua se convirtieron en los colaboradores
de los contrarrevolucionarios y de la CIA durante la revolucién sandinista. También aclara la
reciente marcha indigena contra el gobierno de Rafael Correa después que el presidente de
Ecuador cuestiond la labor de 31 ONG en Amazonia con el presupuesto de 56,2 millones
de ddlares provenientes de la NED, USAID y varias otras ONG extranjeras, esencialmente
norteamericanas. Los indigenas de la regién amazénica marcharon 700 kilémetros para
protestar violentamente contra una posible futura reeleccion de Rafael Correa.

Recordemos a manera de anécdota que USAID, la agencia de cooperacion de los EEUU,
envié al famoso especialista norteamericano en tortura Dan Mitrione a Brasil 1960-1967,
Repblica Dominicana 1965 y a Uruguay entre 1969-1970 disfrazado de enviado de una
ONG especializada cuando en realidad trabajaba para la CIA.
|

Fuente: Peldez (2015)

Como se ha mencionado, en todos los paises de la regién, los impactos
de las politicas neoliberales del Consenso de Washington y sus recetas,
tuvieron altos costos sociales, a esto se sumaron los impactos de
desastres, epidemias y el cambio climético, que sacaban a luz las enormes
fragilidades de la sociedad. En esta época, las agendas de las ONG de
promocién y desarrollo tuvieron que incluir una amplia variedad de temas
en sus agendas: las que trabajan en el dmbito rural que no solo transfieren
tecnologia o semillas, también reparten alimentos; ONG urbanas
encontraron nuevos espacios de organizacién entre los informales
urbanosy los comedores populares, buscando nuevos espacios y razones
para reinventarse (Caseres, 2014).
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Es tarea imposible aqui sintetizar la variedad y riqueza de las iniciativas
actuales desplegadas desde las ONG de promocién y desarrollo, sin
embargo, si es posible reconocer un matiz comun alrededor del tema de
un mayor protagonismo politico de las ONG, inflado por el incremento
de la Cooperacién Internacional en un momento de debilitamiento
de los Estados. Aunado a las crisis internas y por los impactos de las
recetas neoliberales, las ONG de la regién pudieron contar con mayores
recursos para sus programas e intervenciones, haciéndolas maés visibles
y poderosas. Como sefiala Céseres (2014), “el debilitamiento de las
organizaciones sociales histdricas y la crisis de los referentes politicos
populares dejé espacios abiertos para un protagonismo politico mayor
en el ejercicio de la critica y el planteamiento de propuestas” (p. 15).

Un tema que provocd nuevos desarrollos en el &mbito de las ONG
(Caseres, 2014) fue la lucha contra el narcotréfico que conllevé programas
deerradicaciondesembradiosde cocaypromociénde cultivosalternativos
en todos los paises de la regién Andina, asi como otros orientados a
combatir el consumo interno de drogas. Para ambos aspectos, USAID y
otras agencias abrieron lineas de financiamiento a ONG, lo que alimenté
el crecimiento de organizaciones ad-hoc para dichos programas. En las
zonas donde estos se desarrollaron, el término ONG comenzé a estar
cargado de connotaciones negativas. Procesos similares de cooptacién
se dieron en torno a otros aspectos de la agenda de la gobernabilidad
post-ajuste, la agenda de las reformas de segunda generacién. En la
primera década del nuevo siglo, como la agenda de las ONG comenzdé
a experimentar cambios tanto en los paises andinos como en América
Central, un volumen més alto de intervenciones se concentrd en temas
ligados al sector rural, el medio ambiente y la industria extractiva, de la
mano con la interculturalidad (Céseres, 2014).

Otro sector que vio crecer el trabajo de las ONG ha sido el de la salud,
debido alaumento de enfermedadesy epidemias en la regién porrazones
principalmente climéticas, pero también por falta de agua y servicios de
saneamiento basicos en muchas comunidades y ciudades. Muchas ONG
reciben fondos para la lucha contra el SIDA, la TBC y la malaria por parte
de diferentes organismos internacionales. Paralelamente, el crecimiento
de la Agenda de Desarrollo, primero bajo los ODM y posteriormente con
los ODS, permitié un mayor involucramiento y visibilidad de las ONG del
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norte en las campafias entorno atemastales como deuda, Comercio Justo,
Tratados de Libre Comercio y la Ronda de Doha, entre otros. Esto conllevd
un mayor flujo de fondos para las campanas y las actividades, pero sobre
todo se cambid el formato de apoyo de las ONG basandose més en el
paradigma de los proyectos, indicadores, programas, con sus diferentes
aplicaciones y modalidades de planificacién basadas en el marco légico.
La proliferacion de esta tendencia se fortalecié con la entrada en vigor de
la -Agenda de la eficacia de la Ayuda- después de la Declaracién de Paris
en 2005. Estos cambios han producido incertidumbre y confusién en el
mundo de las ONG de la regién. Varias han entrado en crisis estructurales
y han entrado en competencias mas agresivas por los pocos recursos
disponibles y poco a poco, se ha ido reduciendo el potencial de alcance
de las mismas y sus objetivos.

La actual agenda de debate en la regidén, entre estados pos-neoliberales
y un retorno al estatalismo (y, por lo tanto, a poner frente a la sociedad el
papel central del Estado), va configurando una nueva institucionalidad
que trastoca el rol de las ONG, hasta ahora acostumbradas a recibir
recursos para suplir proyectos y programas que el Estado no habia podido
y querido llevar a cabo en épocas anteriores. Es decir, estamos frente a
un replanteamiento acerca de las relaciones entre Estado y sociedad, asi
como en torno a las caracteristicas y roles de las organizaciones sociales
en los "nuevos Estados” (ALOP, 2015).

En sintesis, la regién latinoamericana ha sido testigo del aumento
explosivo y de la influencia de las ONG, que han afiadido un componente
de variabilidad social de gran relevancia en el andlisis del contexto
politico. La presencia y las acciones de las ONG han sido particularmente
afectadas por los cambios y las transformaciones de los dltimos dos o tres
decenios. Las transiciones politicas, las bases religiosas, la Cooperacion
Internacional, la aplicacién de politicas neoliberales, la descentralizacidn
y el retorno del Estado, han definido el d&mbito de accién de estas
organizaciones y su constante reconfiguracién frente a los escenarios
internacionales y regionales. Sin embargo, hay por delante un reto
profundo para las ONG en cuanto a legitimidad, transparencia y rendicién
de cuentas con los donantes internacionales, los actores del Estado y la
misma sociedad.
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Consideraciones finales

Este ultimo capitulo dio cuenta del escenario que atraviesa la regién
latinoamericana en el que se cuestiona, desde tres diferentes perspectivas
(las politicas rentistas de los Estados posneoliberales de la regidn; la
implementacion de la agenda de los ODS con el espinoso tema de la
seguridad; y el rol de las ONG y su papel como actores del desarrollo, asi
como su papel en la CID), los siguientes interrogantes: ; Cual Cooperacion
Internacional para cudl desarrollo se estd siguiendo actualmente en
América Latina? ;Como los diferentes escenarios de una misma trama
pueden ser contradictorios, peligrosos, y fomentar practicas de apoyo
que parecen mas a un sistema de industrias de la solidaridad que a un
plan de desarrollo integral y equilibrado?

No existe una respuesta simple y unanime a las preguntas planteadas
y que pueda explicar mejor esta situacién y los dilemas del desarrollo en
América Latina. Esto se debe en parte ala dindmica continuay lainteraccion
entre las diferentes doctrinas del desarrollo que perduran en relacién a
los generadores del desarrollo econémico mismo y del crecimiento de
los paises de la region. Pero también hemos comentado que América
Latina es una region heterogénea vy, por lo tanto, los diferentes actos
de la trama analizada en este capitulo se refieren a contextos diferentes
pero que tienen en comun el tema de la Cooperacion Internacional y sus
afectaciones al desarrollo. Durante el actual superciclo de las materias
primas, se han generado espirales peligrosas entre las practicas de la
cooperaciénylaaplicacidéndeldesarrollo,incluyendolasllamadasreformas
estructurales en paises como México y Brasil. Un escepticismo creciente y
una resistencia cada vez mas marcada por parte de las poblaciones de la
regidn, han acentuado esta condicion de incertidumbre, la cual plantea en
la actualidad, desafios para ejercer un mejory mayor control de la agenda
global de la eficacia de la cooperacién y de sus actores implementadores.
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En el marco de la Red Iberoamericana Académica de Cooperacidn Internacional (RIACI),
se presenta a la comunidad académica la primera obra de la Serie Debates RIACI en la
que se pretende debatir y reflexionar en el cada vez méas cambiante mundo de la
cooperacion y el desarrollo teniendo presente lo necesario de la critica rigurosa y
propositiva como elemento potenciador de las ideas y, en general, de las exigencias y
ajustes que se requieren para contribuir desde la academia a “desarrollar una mejor
cooperacion”.

Precisamente, este primer libro denominado "Historia de la Cooperacion Internacional
desde una perspectiva critica”, bajo la edicion de la Universidad de Cantabria y la
Universidad Auténoma del Caribe y con el

apoyo de la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla brindan cinco trabajos, a
manera de lecturas alternativas para investigadores sociales y estudiantes y, en los que,
recuperando la memoria histérica del régimen internacional de ayuda y cooperacion,
ofrecen una mirada critica de los procesos de construccion y evolucién histérica de esta,
sus actores, asi como rescatan los tedricos olvidados e inculcan cierto escepticismo
metodoldgico con respecto a las “nuevas” agendas, instrumentos, modalidades y
actores.

Es de resaltar que estas contribuciones provienen de instituciones que integran esta
comunidad, como son la Red Mexicana de Cooperaciéon Internacional y Desarrollo
(REMECID), la Benemérita Universidad Auténoma de Puebla (BUAP), Universidad de San
Buenaventura Cartagena, Universidad de Auténoma del Caribe, Universidad de
Cantabria y el Instituto de Investigaciones "José Maria Mora", lo que le da el caracter de
iberoamericano a la obra.
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