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Resumen

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) ha surgido con gran impetu en los Gltimos cinco afios
e iniciado su consolidacion en América Latina y el Caribe (ALC), contribuyendo al
aumento del nimero de actores, de instrumentos de intercambio de conocimiento y
experiencias de desarrollo y a la diversificacion de enfoques, aspectos todos ellos de
un ecosistema emergente de cooperacion. Ante este contexto, muchos analistas se
preguntan ¢por qué surgio la CSS en estos momentos? y ¢qué implicaciones puede
tener para la arquitectura global de la cooperacion? Esta nota responde a estas
preguntas a partir de una revision primero de los cambios producidos en la Gltima
década que han transformado la posicion global de ALC y que explican el
surgimiento de la CSS, para luego analizar las implicaciones de estos cambios para
los donantes tradicionales de cooperacion y su relacion con los paises de ALC, con
énfasis en el caso del Banco Interamericano de Desarrollo. Esta nota finaliza
anticipando los retos que genera el ecosistema emergente de la cooperacion y su
impacto en el mediano plazo para la cooperacion en Iberoamérica.

Codigos JEL: F35, F43, F63, N16, 019

Palabras clave: Agenda de desarrollo, ayuda para el desarrollo, Banco
Interamericano de Desarrollo, Cooperacion Sur-Sur, cooperacion, cooperacion en
Iberoamérica, donantes tradicionales, Declaracion de Busan, ecosistema emergente
de la cooperacién, Foro de Eficacia de la Ayuda de Busan, objetivos de desarrollo
sostenible.
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1. Introduccion

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) ha surgido con gran impetu en los ultimos cinco afios e iniciado su
consolidacion en Ameérica Latina y el Caribe (ALC), contribuyendo al aumento del nimero de
actores, de instrumentos de intercambio de conocimiento y experiencias de desarrollo y a la
diversificacion de enfoques, aspectos todos ellos de un ecosistema emergente de cooperacion. Mas
recientemente, el proceso de preparacion del IV Foro de Eficacia de la Ayuda de Busan (noviembre,
2011) contribuyé a aumentar la institucionalidad de la cooperacion iberoamericana en este nuevo
ecosistema emergente y también su status y visibilidad dentro de las politicas publicas de un
notable ndmero de los paises de la region. Ante este contexto, muchos analistas se preguntan por
qué surgio la CSS en estos momentos y qué implicaciones puede tener para la arquitectura global de
la cooperacién. Este capitulo responde a estas preguntas a partir de una revision primero de los
cambios producidos en la Ultima década que han transformado la posicion global de ALC y han
impulsado la CSS, para luego analizar de qué manera estos cambios han afectado a los donantes
tradicionales de cooperacion y su relacion con los paises de ALC. Este capitulo finaliza
anticipando los retos que generan estos cambios y su impacto en el mediano plazo para la

cooperacion en Iberoamérica.

2. Los cambios econémicos de América Latinay el Caribe que sustentan la
CSS

Aunque sea frecuente una referencia colectiva a América Latina y el Caribe, es necesario insistir en

que existe una gran diversidad entre los paises de la region para evitar diagnosticos equivocados y

! Especialista lider en integracién y comercio del Banco Interamericano de Desarrollo en Washington DC. Posee un
MPhil en economia del desarrollo del Institute of Development Studies-Sussex (www.ids.ac.uk), del que ha sido
miembro de su Board of Trustees. También ha sido miembro de los patronatos de CIDOB (www.cidob.org) e IBEI
(www.ibei.org). Fue Coordinador General de la Cooperacién Espafiola en México, Bolivia, Guatemala y Belice entre
1993 y 2006 (www.aecid.org), analista econémico en la UNCTAD (1992-1993) (www.unctad.org) y cooperante de la
AECID en Perl en 1988-89.

La informacidn y opiniones vertidas en este capitulo son exclusivamente del autor y no expresan ni implican el aval del
BID, de su Directorio Ejecutivo ni de ninguno de sus paises miembros.

El autor agradece a Antoni Estevadeordal, Gerente del Sector de Integracion y Comercio del BID, por los comentarios y
a su colega Matthew Shearer por la revisién, sus comentarios y colaboracion en la elaboracion de los gréficos cuyos
datos estadisticos provienen de UNCTADstat, UN COMTRADE y del CAD de la OCDE.
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propuestas inadecuadas de la cooperacion. Esta diversidad se manifiesta en numerosos aspectos del
desarrollo de los paises de la regidn pero un ejemplo cercano ilustra con claridad este punto: el
desempefio econdmico en esta Ultima década (2001-2011), tanto antes, durante y después de la
crisis iniciada en 2008. Por un lado, los paises de Mesoamérica (Centroamérica y México) y el
Caribe han crecido a un ritmo modesto al estar mas integrados a la economia estadounidense, cuyo
crecimiento ha sido debil, a través de exportaciones de manufacturas y de servicios, y de las
remesas de sus emigrantes, mientras que las economias de Sudamérica, ricas en productos basicos,
han crecido a mayor ritmo alimentadas por la creciente demanda de sus exportaciones por parte de
Asia y muy especialmente de China, lo que permitié una mayor reduccién de la pobreza. * Esta
diversidad, sin embargo, no impide identificar algunas tendencias comunes entre los paises de la
region y una de ellas es una crecimiento superior al promedio mundial, la reduccién de la pobreza,
el aumento del comercio y la inversion directa extranjera y la practica de la CSS y triangular que se
estd produciendo en ALC. Este capitulo, se inicia con una revision de los cambios econémicos
acontecidos en la ultima década, que han transformado la posicién global de la region y que
explican el surgimiento de la CSS.

En primer lugar, es importante destacar que la region, con sus diferencias, ha logrado las tasas
de crecimiento econémico mayores en toda una generacion (25 afios) con un promedio superior al 4
por ciento anual, lo que ha permitido una reduccién de la pobreza del 22 por ciento en 2002 al 12
por ciento en 2008 a través de la generacion de empleos y de la capacidad fiscal para financiar
programas sociales para los pobres, que han contribuido también a la reduccion de la desigualdad
en 13 de 17 paises.3 Este crecimiento y la reduccion de la pobreza han sido superiores en
Sudamérica que en el resto de la regién. EI grafico 1 muestra la expansion promedio de las
economias de la region en la Gltima década en un 50 por ciento, superior al crecimiento mundial, y
de paises como EE.UU. y Espafia, por ejemplo, pero también muestra el crecimiento espectacular
de China, que multiplicé su PIB dos veces y medio y el de India que lo doblé. Este desplazamiento
del crecimiento hacia las economias emergentes, especialmente hacia a Asia generando un sistema

internacional de caracter multipolar, aspecto que explica un nuevo equilibrio en el ecosistema

% Esta clasificacion en dos clusters de los paises de la region proviene de Alejandro Izquierdo y Ernesto Talvi: One
Region Two Speeds? Challenges of the New Global Economic Order for Latin America and the Caribbean, BID-
Washington, 2011.

® Crecimiento del PIB es a precios constantes y la umbral de pobreza fijado a US$ 2 por dia.

Nora Lustig et al: Declining Inequality in Latin America in the 2000s: The Cases of Argentina, Brazil and Mexico,
CGD Working Paper 307, 2012.



emergente de la cooperacion internacional para el desarrollo, cuya caracteristica principal es el

surgimiento de la CSS.

Grafico 1 Crecimiento econdmico en paises y regiones seleccionadas 2002-2011 -
PIB a precios constantes, indice 2002=100
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Fuente: World Bank, World Development Indicators.

El segundo elemento a destacar entre estos cambios ha sido la capacidad de la mayoria de
paises de la region de recuperarse rapidamente de la crisis de 2008 y retomar pronto la senda del
crecimiento de sus economias a diferencia de las crisis del pasado, normalmente enddgenas y que
lastraban el crecimiento durante afios. En parte, esta recuperacién ha sido posible por una gestion
macroecondmica prudente iniciada en numerosos paises en la década de 1990 y sostenida hasta el
presente, unos niveles inauditos de reservas internacionales, instituciones de regulacién financiera
maés solidas y espacio fiscal suficiente para llevar a cabo programas anti-ciclicos en tiempos de
crisis, manteniendo un nivel aceptable de gasto publico y enfocandolo, en muchos casos, en los
segmentos de poblacion mas vulnerables. Estos avances positivos, sin embargo, contrastan con una
inversion insuficiente en infraestructura, que se ha convertido en un cuello de botella para el
crecimiento y mantenido por debajo de los niveles esperados en funcion de los PIB per capita
nacionales de la region.

En este avance del desarrollo de ALC es necesario subrayar, en tercer lugar, el papel de los
programas sociales focalizados como los de transferencias condicionadas. Algunos programas
destacados son Oportunidades (Meéxico), Bolsa Familia (Brasil), Red de Proteccion Social

(Nicaragua), Familias en Accién (Colombia), etc., pero existen otros, convirtiéndose en



instrumentos para reducir la pobreza extrema e intentar impedir su transmision inter-generacional,
gracias a las transferencias financieras a las familias para asegurar que sus hijos e hijas asistan a la
escuela, estén vacunados y bien alimentados.

En cuarto lugar, el panorama del comercio internacional ha cambiado sustancialmente en la
region por la irrupcion del comercio Sur-Sur con Asia, especialmente con China, y por el aumento
de los acuerdos comerciales Sur-Sur entre paises de ALC y de ésta con Asia. Aunque el peso del
comercio de ALC en el mundo no ha cambiado practicamente en los Gltimos cincuenta afios (sigue
representando aproximadamente un 6 por ciento), es de destacar que el valor de las exportaciones
de ALC a China se han multiplicado por 25 en esta década, en contraste con las exportaciones de la
region al resto del mundo o incluso las mismas exportaciones de China, como muestra el gréafico 2.
Fundamentalmente, este crecimiento obedece a las exportaciones de materias primas minerales y
energéticas de Sudamérica como el acero y el cobre, necesarias para la inversion en capital fisico en
China por un lado y, por otro, de exportaciones de alimentos, necesarios para una poblacién cuyo

ingreso mejora y con ello su dieta.’

Grafico 2 Exportaciones por economias seleccionadas - index: 2000=100
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Fuente: FMI, Direction of Trade Statistics

* A pesar del estancamiento de las exportaciones de ALC desde mediados de 2011, que se debilitaron en 2012,
creciendo solamente un 1,5 por ciento, cifra que contrasta con el crecimiento vigoroso del 26 por ciento anual en el
periodo en 2010 y 2011 (BID, 2012 (a) http://www.iadb.org/es/noticias/comunicados-de-prensa/2012-12-
17/desaceleran-exportaciones-de-latinoamerica,10267.html
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El Grafico 3 muestra como en la ultima década se ha transformado radicalmente la
arquitectura comercial de la region con un aumento sustancial del nimero de acuerdos. Hasta hace
diez afios los acuerdos comerciales de los paises de ALC eran Norte-Sur, especialmente con
Canad4, EE.UU. y la UE. En diez afios, el nUmero de acuerdos se multiplico por seis hasta llegar a
60 y el mayor nimero son de naturaleza Sur-Sur, tanto entre paises de ALC y de estos con Asia-

Pacifico, constituyendo el entramado de relaciones comerciales conocido como spaghetti bowl.

Grafico 3 Arquitectura comercial de América Latina y el Caribe 2002-2012
segun tratados comerciales en funcionamiento
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Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo, Sector de Integracion y Comercio

En quinto lugar, el crecimiento, las reformas y las buenas perspectivas econémicas se han
convertido a su vez en imanes potentes para la inversion directa extranjera (IED) en ALC,
especialmente la proveniente también de otros paises del Sur. Esta panorama ha resultado en que
las agencias calificadoras otorgaran grado de inversién a ocho paises de la regién, por encima de la
calificacion de numerosas economias europeas.® Otros paises sin esta calificaciéon como Bolivia,

por ejemplo, han emitido bonos recientemente en los mercados internacionales con un éxito sin

> El eslabén faltante més importante de esta arquitectura comercial es un hipotético acuerdo entre Brasil y México que,
en la actual coyuntura, es dificil de prever cuadndo se iniciarian negociaciones.

® Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Panama, Per y Uruguay son los paises con grado de inversién segin la
calificacion de Standard & Poor’s, Fitch y Moody’s. Esta calificacion implica acceder a los mercados de capital en
condiciones mas favorables y poder atraer a los inversores internacionales con politicas mas cautas.



precedentes.” El Gréfico 4 muestra la importancia creciente de la inversién Sur-Sur, fenémeno que
se acentuo drasticamente en la Ultima década y representa ya un tercio de los flujos mundiales de
inversion. Una parte importante de estos flujos de IED hacia ALC provienen de China y esta
vinculada a la explotacién y exportaciones de productos basicos.

Grafico 4 Flujos de inversion por parte de directa extranjera paises en
desarrollo y en transicion 1971-2011, como porcentaje flujos mundiales
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Fuente: UNCTADstat

El sexto y Gltimo fendmeno a destacar es la creciente descentralizacion de la financiacion
para el desarrollo en la region, no sélo en el nimero de actores, sino también de instrumentos y de
enfoques de cooperacion, per permiten el intercambio de conocimiento y experiencias debido a
retos de desarrollo mas similares. Como se ha sefialado anteriormente, los paises de la region
pueden acceder a fuentes propias de financiamiento, a financiacion privada y, l16gicamente, también
a recursos de la banca multilateral como el BID y el Banco Mundial, a los de la banca subregional
como el Banco Centroamericano de Integracion Econémico (BCIE), el Banco de Desarrollo del

Caribe (CDB, por sus siglas en inglés) y la Corporacion Andina de Fomento (CAF). En esta

" Bolivia emiti6 bonos a 10 afios por valor US$500 millones en octubre de 2012 al 4,875 por ciento (con una prima de
riesgo de 306 puntos bésicos sobre los bonos del Tesoro de los EEUU), retornando a los mercados internacionales
después de méas de 90 afios y sorprendiendo con una demanda ocho veces mayor a pesar de las nacionalizaciones en
diferentes sectores y gracias a politicas macroeconémicas prudentes, precios elevados de productos basicos, reservas de
US$ 14.000 millones (US$ 1.700 millones en 2005) y una deuda pudblica de 31 por ciento del PIB. (Fuente:
Reuters.com http://Ita.reuters.com/article/topNews/idLTASIE89M06A20121023).
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década, la region ha accedido también a financiamiento del banco brasilefio de desarrollo, BNDES,
para proyectos vinculados empresarialmente a Brasil.?

Sin embargo, la fuente de financiamiento méas destacable es la espectacular irrupcion de la
financiacion de China, que estuvo precedida anteriormente por intercambios comerciales sefialados
anteriormente y, luego a mediados de la década, de IED (BID, 2012b). EIl Grafico 5 muestra el
aumento de la financiacion de China hasta alcanzar los US$ 37.000 millones en 2010,
fundamentalmente proveniente del instrumento concesional del China Exim Bank y del China
Development Bank, que concede préstamos a intereses de mercado, pero en condiciones financieras
muy estrictas y ligadas a importaciones de maquinaria y equipos chinos y, a menudo, al empleo de

trabajadores chinos.

Grafico 5 Préstamos de China en ALC millones de dolares EE.UU.
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Fuente: Kevin P. Gallagher et al. o

Esta diversidad de actores implica también una diversidad de instrumentos y una pluralidad
de enfoques, que a su vez dificulta que las diversas fuentes de financiacion mencionadas en esta
seccidon puedan ser estrictamente comparables entre si porque ofrecen productos manifiestamente
diferentes. Por ejemplo, el BID (y también el BM) puede ofrecer financiacion concesional muy

atractiva gracias a tener la més alta calificacion AAA, combinada con altos estandares de

® EI BNDES tiene mandato para llevar a cabo financiacion internacional, apoyando el despliegue exterior de empresas
brasilefias. ElI BNDES realiz6 desembolsos por US$ 83.000 millones en 2011, de los cuales US$ 6.800 fueron al
exterior a través de lineas de financiamiento a la exportacion.

° Kevin P. Gallagher et al: The New Banks in Town: Chinese Finance in Latin America, Inter-American Dialogue:
Washington, 2012.



salvaguardias ambientales y sociales en sus proyectos, con productos de conocimiento y
cooperaciones técnicas asociadas, pero con tiempos de preparacion a menudo superiores a las de
otras fuentes, mientras que el resto de fuentes ofrecen tasas mas elevadas con otro tipo de
estandares técnicos y productos de conocimiento mas limitados o incluso inexistentes. Sin
embargo, esta diversidad ofrece un menu de fuentes de financiamiento a los paises de la region que
antes no existian y que complementa los esfuerzos nacionales de financiacion para el desarrollo,
que representan la fuente principal de la inversion publica a través de los presupuestos nacionales y
planes anuales de inversion.

Los cambios presentados en esta seccion ponen en evidencia un surgimiento de relaciones y
de CSS que son la confirmacion definitiva de un mundo multipolar, que se consolida a partir de la
crisis de 2008 y las diferentes estrategias de salida de la misma. Este nuevo mundo multipolar
altera las tradicionales relaciones de cooperacion Norte-Sur, surgidas después de la Segunda Guerra
Mundial, consolidadas en las décadas subsiguientes y marcadas por una asimetria de poder entre
donantes y receptores en el marco de la denominada ‘“agenda de desarrollo”. Este mundo
multipolar parece encaminarse mas hacia una “agenda global” mas compartida con una mayor
simetria entre actores que actan por interés propio (N. Birdsall, 2012).” En este sentido, la CSS se
destaca por ofrecer innumerables plataformas de intercambio de conocimiento y experiencias por
interés mutuo y en el que los flujos financieros de ayuda juegan, en muchos casos, un papel
relativamente secundario.

La CSS ofrece nuevas oportunidades, pero también desafios a los paises de ALC y por
supuesto a los donantes tradicionales tanto bilaterales como multilaterales. Los donantes
tradicionales ya se estan adaptando a este nuevo contexto caracterizado por unas reglas de juego

mas incluyentes y con fuerte presencia de la CSS, como se demostr6 en Busan.

Implicaciones de los cambios en la Gltima década y la configuracion del
ecosistema de cooperacion

El surgimiento de la CSS implica que emerja un ecosistema de cooperacién mas complejo que la
anterior arquitectura marcada por la “agenda de desarrollo”. Este ecosistema se entiende como un

conjunto complejo de relaciones interdependientes entre actores, publicos bilaterales y

1o Nancy Birdsall, The Global Financial Crisis: The Beginning of the End of the “Development Agenda?” CGD
Policy Paper 003, Washington DC, 2012.
http://www.cgdev.org/files/1426133_file_Birdsall_financial_crisis_FINAL.pdf
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multilaterales, globales, regionales y subregionales; privados; de la sociedad civil nacional e
internacional; universidades y centros de pensamiento; recursos y productos financieros y de
conocimiento de muy diversa naturaleza; instrumentos y enfoques diferentes de hacer cooperacion.
La clasificacion de paises en esta diversidad de actores resulta incluso imprecisa en la dimension
Norte-Sur, ¢es Corea, por ejemplo, un donante del Norte o del Sur? Este concepto de ecosistema
parece Gtil para comprender el actual panorama en el régimen internacional de la ayuda e incluso
cabe en el planteamiento méas especifico del ecosistema de las empresas, incluidos sus estadios
evolutivos, especialmente en los referentes a los desafios de cooperacion del nacimiento, la
expansion, el liderazgo y la auto-renovacion de las empresas (J. Moore, 1993)."

Este ecosistema, fruto de una evolucion a partir de lecciones aprendidas, pero también de
modelos de cooperacion agotados, estd emergiendo con fuerza y el foro de Busan representd la
galvanizacion del mismo, pero es previsible que evolucione mas rapidamente ain para establecer
los nuevos objetivos de desarrollo sostenible post-2015. La complejidad de este nuevo ecosistema
dificultara lograr acuerdos globales nitidos, pero también es previsible que sea mas participativo e
incluyente que los acuerdos cooperacion promovidos exclusivamente desde algunos donantes
tradicionales con adhesiones posteriores de paises en desarrollo. Acostumbrarse a navegar en este
nuevo ecosistema sera un desafio para todos los actores, si quieren aumentar la inclusion, pero cabe
decir que los donantes tradicionales han evolucionado rapidamente en este sentido desde la
Declaracion de Paris.

Estos cambios e interactuar en este ecosistema implican también un cambio de relaciones e
incluso de contenidos de la cooperacidén. Un aspecto que parece quedar al margen en este nuevo
ecosistema es la condicionalidad aplicada en la década de los 1990 y afios posteriores, vinculada al
conocido Consenso de Washington. En este cambio de relaciones, emerge con fuerza la
cooperacion triangular, cuya consolidacién en el espacio iberoamericano se esta produciendo
aceleradamente por voluntad politica de los actores, similitudes en los desafios de desarrollo,
surgimiento de la CSS, pero también por una institucionalidad internacional de la cooperacién
solida en Iberoamérica, aunque aun en consolidacion dentro de las politicas publicas nacionales.
Las mas de dos décadas invertidas en cooperacion iberoamericana representan ahora un gran activo

de la cooperacion internacional en el mundo en la bldsqueda de nuevas relaciones y contenidos,

1 James F. Moore: Predators and Prey: A New Ecology of Competition, Harvard Business Review May-June 1993,
Cambridge, Mass, 1993. http://blogs.law.harvard.edu/jim/files/2010/04/Predators-and-Prey.pdf
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como muestra el Programa Iberoamericano de Fortalecimiento Cooperacion Sur-Sur, que incluye la
participacién de Espafia.”* De manera gradual, los organismos de este ecosistema deberan, como las
especies bioldgicas interdependientes, adaptarse a sus exigencias los que representa implicaciones
importantes.

La primera implicacion puede ser que en un escenario post-2015 el enfoque de la
cooperacion sea mas amplio que el enfoque en pobreza. El éxito en la reduccidn de la pobreza en un
gran namero de paises de renta media (PRM) puede desplazar el enfoque de la cooperacién hacia
nuevos temas y en un enfoque renovado, de vuelta, a los paises menos adelantados (PMA)®,
vulnerables y fragiles, localizados fundamentalmente en Africa Subsahariana (Kharas y Rogerson,
2012).* Este estudio establece su argumento a partir de la extrapolacién al 2025 de las proyecciones
de crecimiento del FMI para 2015 y consideran que habra tres ejes de cooperacién centrados
alrededor de i) el bienestar social, ii) el interés propio y mutuo de los paises cooperantes vy iii) la
provision de bienes publicos globales que, respectivamente, tendran tres impulsores: i) el alto
impacto de la filantropia y la sociedad civil, ii) la CSS y la mezcla de cooperacion privada y
publica, y iii) el financiamiento del cambio climatico.

Esta prospectiva puede ser un estimulo para los decisores de la CSS en Iberoamérica en su
proceso de consolidacion y de participacion en el debate global sobre los objetivos de desarrollo
sostenible post-2015. Esta prospectiva implica un mayor esfuerzo en la coordinacion en el nexo
ente politicas nacionales y la de cooperacion internacional para el desarrollo. Este nexo,
frecuentemente débil, olvidado o poco factible en un notable nimero de donantes tradicionales,
puede verse reforzado en un contexto en el que el interés propio y mutuo goza de mayor legitimidad
internacional que el pasado entre donantes tradicionales y PRM y éstos a partir de la CSS, que ha
logrado una gran aceptacion entre los receptores por la similitud de desafios de desarrollo que
comparten.

La segunda implicacion es que es previsible que los donantes tradicionales deban
profundizar y consolidar un didlogo méas incluyente con el resto de actores para consensuar las

diferentes plataformas que constituiran el ecosistema de la cooperacion post-2015 y la Declaracion

12 http://www.cooperacionsursur.org/portal/

3 Las NN.UU. califican cada tres afios a los PMA a partir de tres criterios: Bajos ingresos, recursos humanos endebles,
y bajo nivel de diversificacion econdmica.

Y Homi Kharas y Andrew Rogertson: Horizon 2025. Creative Destruction in the Aid Industry, ODI Report, Londres,
2012. http://www.odi.org.uk/sites/odi.org.uk/files/odi-assets/publications-opinion-files/7723.pdf
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de Busan es una primera muestra del camino mas incluyente, pero para algunos mas “imperfecto”.®

En el pasado no muy lejano, los donantes del G-7 tenian una influencia casi Unica para que el
Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE (CAD) adoptara buenas practicas y recomendaciones,
que contribuyeron, sin ninguna duda, a mejorar la eficacia de la cooperacion y a aumentar su
calidad respecto de décadas anteriores de la cooperacion de la Guerra Fria y ligada a las compras de
los donantes. Estas buenas practicas contribuyeron al enfoque actual en la reduccién de la pobreza
de los donantes tradicionales y que eventualmente desembocaron en el proceso de la Declaracion de
Paris de la Eficacia de la Ayuda (2005). Aunque en este proceso participaron algunos paises en
desarrollo aportando buenas préacticas, la Declaracion de Paris la desarrollaron fundamentalmente
los paises del CAD, que buscaron posteriormente adhesiones de los receptores de su cooperacion.*
La cooperacion también actuaba como un instrumento difusor de los principios de la Declaracion y
facilitador de acuerdos globales. EI mundo multipolar actual puesto en escena en Busan ha sido
sustancialmente diferente y mas bien muestra el camino de cémo se va a construir la futura
arquitectura de la cooperacion y configurar el nuevo ecosistema en el que, de momento, el mayor
namero de paises cuya articulacién es mas diversa implica que la accion colectiva sea mas dificil de
lograr.

La tercera implicacion es la descentralizacion del sistema de financiamiento del desarrollo
desde el punto de vista del nimero de actores, la variedad de instrumentos y la diversidad de
enfoques. Aunque una parte del panorama actual es fruto de la evolucion del régimen de
cooperacion internacional que surgié de la Segunda Postguerra Mundial y de Bretton Woods, cada
vez tiene menos relacion con él. Ciertamente, el nimero de Estados en el mundo también ha
crecido, especialmente en la década de 1960 con la oleada de las independencias en Africa, Asia-
Pacifico y Oriente Medio, con paises que lograron un rapido crecimiento econdémico, surgieron
como donantes y crearon instituciones multilaterales propias. Sin &nimo de ser totalmente
exhaustivo, el Grafico 6 muestra la evolucion en este proceso descentralizador desde una
arquitectura de la cooperacion relativamente simple en 1945, pasando por la década de 1960, con la

creacion de la banca regional multilateral, hasta el ecosistema actual de cooperacion caracterizado

> Ver un ejemplo de la opinion critica sobre los resultados de Busan en  http://www.socialwatch.org/node/13932.

1% Entre las destacadas figura el esfuerzo de Bolivia y su Comunidad donante que resultd en el Nuevo Marco de
Relacionamiento Gobierno (de Bolivia) y la Cooperacion Internacional, liderado por el Viceministerio de Inversion
Publica y Financiamiento Externo (VIPFE), adscrito actualmente al Ministerio de Planificacion y Desarrollo. Los paises
adheridos a la Declaracion de Paris son 136 (www.0ecd.org).
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por esta multiplicidad de actores, la consiguiente complejidad de instrumentos y enfoques de

cooperacion, en el que ya destaca los flujos de CSS. "

Grafico 6 De la arquitectura de la financiacion para el desarrollo al ecosistema
de cooperacion actual (1944-2012)

1944 2012

EBRD (1991)

Bretton Woods (1944): Marshall Plan World Bank
World Bank International Monetary Fund

International Monetary Fund
/\ Eastern Europe

North America Europe

Asia-Pacific

South Asia
Middle East

Latin America
& the Caribbean

Africa
Oceania

Elaboracion propia (M. Shearer, J. Tres, BID-Sector de Integracion y Comercio)

3. Efecto de los cambios en los donantes tradicionales y a su relacion con los
paises de ALC: El caso del BID

Estos cambios y sus implicaciones también inciden en la labor del BID. EI avance de las
economias de la region implica que tienen acceso a fuentes diversas de financiamiento, como ya se
expuso anteriormente y, sobre todo, que tienen mayores recursos propios para la inversion en
desarrollo. Esto ha implicado que el BID recalibrara su oferta a los paises de la region, acercandose
mejor a las necesidades y prioridades de desarrollo de sus clientes, agregando mayor valor en sus
préstamos, especialmente con productos de conocimiento y préacticas de Gltima generacion, mas alla
de la financiacién concesional tradicional. A pesar de haberse reducido el tiempo de preparacion de
operaciones, se ha incrementado el rigor en el desarrollo y aplicacién de medidas de efectividad del
desarrollo, estdndares y salvaguardias ambientales y sociales de Gltima generacion y marcos mas
solidos de integridad y transparencia. Este conjunto de medidas le diferencian con claridad de otras

fuentes de financiacion a las que ahora pueden acceder los paises de ALC.

" Por ejemplo, la flecha de ALC hacia Africa muestra, entre otros, el importante flujo de cooperacion de Brasil a paises
de Africa Subsahariana, especialmente en innovacion y tecnologia agricola llevada a cabo por EMBRAPA y otras
instituciones brasilefias y africanas y la experiencia innovadora del Africa-Brazil Agricultural Innovation Marketplace,
que en si, ya es una muestra de la complejidad, pero al mismo tiempo de la cooperacion mas incluyente del ecosistema
actual, ya que participan donantes emergentes y receptores bilaterales, donantes tradicionales (DFID del Reino Unido,
filantropia —Bill & Melinda Gates Foundation, e instituciones multilaterales, como el BM e IFAD).
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Para poder seguir siendo relevante ante estos cambios, el BID paralelamente amplié su
capital, dado que las economias de la region habian doblado su tamafio desde la Gltima en 1994 y
Ilevd a cabo una serie de reformas institucionales para adaptarse a las mejores précticas de ética y
transparencia. Esta ampliacion, le permite al BID poder prestar de manera sostenible $US 12.000
millones anuales con una mayor concentracion tematica entorno a cinco prioridades sectoriales: i)
infraestructura para la competitividad y el bienestar social, ii) politicas sociales favorables a la
igualdad y a la productividad, iii) instituciones para el crecimiento y el bienestar social, iv)
integracién competitiva regional y global y v) proteccion del medio ambiente, respuesta al cambio
climatico, promocién de la energia renovable y la seguridad alimentaria. Para enfocar la inversion
en estas cinco prioridades, el Banco se dotd de una estrategia institucional y cinco estrategias
sectoriales a través de un amplio proceso de consulta dentro y fuera de la regién tanto con los
gobiernos, la sociedad civil, expertos e instituciones similares.”® EI BID también ha incrementado
su apoyo al desarrollo a través del sector privado con préstamos sin garantia soberana, que se han
venido incrementando en los ultimos cinco afios. En 2012, el BID aprob6 préstamos al sector
privado por valor de $US 1.500 millones de un total de $US 11.500 millones.

Un signo claro de adaptacion a estos cambios es el mayor enfoque en la efectividad del
desarrollo de las acciones del Banco y la eventual mejor evaluabilidad de sus operaciones con
marcos de resultados mas rigurosos. Entre muchas otras virtudes vinculadas a la calidad en todo el
ciclo del proyecto, la adopcion de marcos de resultados sélidos tienen poder de atraccion hacia el
BID de donantes bilaterales, interesados en contribuir a sus fondos fiduciarios. Si por un lado, los
donantes tradicionales han tendido a “graduar” a los paises de ALC de su cooperacion, por otro,
algunos de ellos se han sentido atraidos por los temas estratégicos de inversion en desarrollo como
la integracion regional y global de ALC y por la demostracion de la efectividad de las acciones
emprendidas.” La leccion principal de este proceso es que mantener la relevancia con la cercania a
las prioridades de desarrollo de los clientes, la investigacion en temas de desarrollo de Gltima

generacidon demostrando el costo y el beneficio y el rigor en el ciclo del proyecto, enfocado en el

'8 para mayores detalles se puede consultar el http:/www.iadb.org/es/aumento-de-capital/noveno-aumento-de-capital-
bid-9,1874.html

9 A raiz de la aprobacién de la estrategia sectorial de integracion regional y global del BID se creé un fondo de
multiples donantes, que es un ejemplo de esta l6gica y que logr6é atraer por primera vez en el BID a donantes
tradicionales como Canada, Espafia y EE.UU. con donantes de la region como Colombia y México.
http://www.iadb.org/es/noticias/anuncios/2012-10-30/integracion-de-la-infraestructura-regional,10183.html
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impacto de las intervenciones, contribuye a reducir el éxodo de donantes tradicionales en temas
especificos en una region dominada por PRM, ademas de que logra atraer a donantes emergentes.
Un aspecto innovador del BID frente a estos cambios es la incorporacion de la CSS con
Asia para ayudar a los paises de la region a desencadenar procesos de cooperacion conjuntos que
permitan aprovechar mejor las importantes relaciones comerciales y financieras existentes. Desde
2011, el BID intensifico su relacion con el Asian Development Bank (ADB) con el que ha
desarrollado un programa de cooperacidn e investigacion conjunta con los clientes de ambos, que
incluye temas de interés mutuo como la cooperacion aduanera para reducir los costos logisticos del
comercio, aumentar la conectividad en banda ancha para cerrar la brecha digital, corredores
sostenibles de integracion, desarrollo a través del sector privado a partir de negocios en la base de la
piramide, ciudades sostenibles y programas de transferencias condicionadas. Se trata de una
apuesta singular y estratégica, dadas las relaciones emergentes entre los paises de ambos
continentes, muy dominadas ain por el comercio, la inversion y el financiamiento con China, Corea

y Japon, especialmente con el primero, como se vio anteriormente.

4. Los retos a medio plazo de la cooperacion iberoamericana en el ecosistema
emergente de la cooperacion

Los retos de la cooperacion a medio plazo son mdltiples, pero esta seccion se centrara en seis retos
principales.

El primer reto es identificar los bienes publicos regionales estratégicos y de alto impacto de
desarrollo en la region. Ciertamente, la mayoria de paises de ALC han avanzado de forma notable,
pero la region tiene grandes desafios de desarrollo tanto en términos absolutos como relativos a
otras regiones como el Este y Sudeste Asiaticos, que han crecido y reducido la pobreza a un ritmo
mayor que ALC. La cooperacion iberoamericana puede ser funcional a los grandes retos de
desarrollo de la regidn, identificando las oportunidades que ofrecen los retos compartidos para
afrontarlos con acciones colectivas de caracter regional, produciendo los bienes publicos regionales
necesarios para facilitar un mejor funcionamiento de los mercados y aumentar el bienestar de la
poblacion de la region. Ejemplos de estos bienes publicos regionales pueden ser estandares de
competencia adecuados, intercambios comerciales mas eficientes gracias a marcos aduaneros
comunes, mercados laborales més eficientes teniendo en cuenta los flujos migratorios regionales,
regulacién financiera regional para reducir riesgos de contagio, adaptacion al cambio climatico,

salud publica para afrontar amenazas transnacionales como las epidemias de gripe, educacion de
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calidad y seguridad ciudadana, todos ellos con dimensiones transnacionales y, por supuesto,
trasatlanticas debido a la integracion existente entre empresas y personas en el espacio
iberoamericano. Al ser Iberoamérica un espacio articulado, la generacion de estos bienes publicos
regionales es factible y constituye una gran oportunidad para unas relaciones de cooperacion con
una mayor simetria.

El segundo reto, es la relevancia y calidad de la cooperacién orientada a la obtencién de
resultados. En ausencia de recursos abundantes para la cooperacion, es necesario encontrar nichos
relevantes, que permitan obtener resultados visibles, que puedan ser replicados a partir de la
inversion de presupuestos nacionales. Afrontar este reto con éxito, representara también un
fortalecimiento a los mecanismos de cooperacion (agencias, etc.) al interior de los gobiernos del
espacio iberoamericano.

El tercer reto es operativizar la Declaracién de Busan porque lberoamérica tiene unas
ventajas comparativas Unicas respecto a otros espacios geopoliticos del mundo al tener culturas
compartidas, idiomas facilmente compatibles y relaciones politicas muy fluidas. Busan es el
estandar actual de las relaciones de cooperacion y, en muchas regiones del mundo, muy complejo
de llevar a la practica, mientras que puede resultar mas asequible hacerlo en Iberoamérica y crear
buenas précticas para el resto del mundo. Una de las ventajas comparativas que ya se esta llevando
a la practica en Iberoamérica, y que puede tener un gran interés en otras regiones del mundo, se
plasma en el Informe de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica, que se publica anualmente desde
2007 y cuya metodologia y resultados es compartido por todos los miembros de la Comunidad
Iberoamericana, lo que incluye donantes tradicionales, emergentes miembros del G-20 y PRM.” El
tema del reconocimiento de la metodologia y la contabilidad de la CSS es controvertido a nivel
global y algunos de los actores de la CSS no aceptan los datos generados con el CAD de la OCDE.
El reto de la cooperacion iberoamericana es compartir eficazmente esta buena practica para que
paulatinamente pueda ser incorporada por otros actores y se puedan tener indicadores mas fiables
de las diferentes dimensiones de la CSS.

El cuarto es que Iberoamérica pueda articular su cooperacion de manera eficiente para
influir de forma decisiva en la formulacion de los objetivos de desarrollo sostenible o post-2015. La
region esta en condiciones de ofrecer importantes fortalezas y experiencias de desarrollo, muy

necesarias en otras regiones del mundo. Influir en este proceso, implica estar presente en los

% SEGIB: Informe de la Cooperacién Sur-Sur, Madrid http:/segib.org/programas/informe/
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contenidos en aquellos aspectos relevantes para el desarrollo de la region. La capacidad de
investigacion politica, social y econdmica en la mayoria de los paises de la region es de calidad y
relevante, pero podria articularse mejor con la cooperacion, como ya ocurre en otras regiones del
mundo entre algunos donantes tradicionales, por ejemplo, y centros de investigacion de Africa
Subsahariana.

El quinto reto es consolidar la CSS y Triangular al interior de los paises de la regién con
mecanismos de oferta de cooperacion relativamente recientes. Se trata no sélo de afrontar retos
aparentemente simples como transferencias financieras a otros paises, pero altamente complejos al
interior de las administraciones publicas, sino también de lograr un status y espacio dentro de las
estructuras gubernamentales, entre las fundaciones del sector privado, el sector privado mismo y los
entes subnacionales y municipales.

Y, finalmente, atraer a donantes tradicionales demostrando las necesidades de desarrollo y
las ventajas mutuas de invertir en el desarrollo de la regién. EI porcentaje de Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD) hacia ALC ha descendido del 10 por ciento de los flujos totales en 2000/2001 a 8
por ciento en 2010/2011, debido a niveles de pobreza inferiores y a un ingreso per capita superior
al de otras regiones de Asia y Africa Subsahariana, que han atraido la AOD en las ultimas décadas.
Sin embargo, las limitaciones del PIB per capita como medida de desarrollo son ampliamente
conocidas al dividir solamente la riqueza de un pais por el nimero de sus habitantes. La academia y
la comunidad internacional han sido conscientes de estas limitaciones desde hace décadas (D. Seers,
1969 y muchos otros méas) y asi se explica el nacimiento, perfeccionamiento y consolidacién del
Indice de Desarrollo Humano (1990) bajo el marco del PNUD. En este esfuerzo para evitar la
“graduacion” de los paises de la region, la cooperacion iberoamericana puede inspirarse en formas
innovadoras de agrupar los paises a partir de otras dimensiones de desarrollo méas completas que el
PIB per capita. A. Summer y S. Tezanos (2012) proponen cinco grupos de paises en desarrollo con
resultados sorprendentes a partir de una metodologia innovadora, teniendo en cuenta cuatro marcos
conceptuales de desarrollo como: la transformacion estructural, el desarrollo humano, la
participacién democratica y buen gobierno, y la sostenibilidad.* Los paises de ALC quedan

distribuidos en los tres grupos de “mayor desarrollo” de los cinco grupos establecidos. Esta

1 Andy Summer y Sergio Tezanos: Beyond Low and Middle Income Countries: What if There Were Five Clusters of
Developing Countries, IDS Working Paper Volume 2012 No 404, Sussex, 2012.
http://www.ids.ac.uk/files/dmfile/\Wp404.pdf
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distribucion puede resultar util para demostrar a los donantes tradicionales que quedan desafios
importantes en la agenda de desarrollo y que el apoyo de la cooperacion puede tener un efecto
catalizador para afrontarlos. Asimismo, en un contexto post-2015 es previsible que un escenario de
la cooperacion méas centrado en el interés propio y mutuo de los paises cooperantes gane traccion,
con lo cual Iberoamérica puede representar una oportunidad para los donantes tradicionales.

5. Conclusiones

La CSS ha surgido gracias al crecimiento sostenido y a la reduccién de la pobreza en las economias
emergentes y PRM, al aumento del comercio, IED y flujos de financiamiento Sur-Sur y a la
necesidad de intercambiar conocimiento y experiencias de desarrollo, que han resultado en un
mundo multipolar consolidado después de la crisis de 2008. La arquitectura de la ayuda surgida y
modulada después de la 1l Guerra Mundial estd mutando rapidamente hacia un ecosistema mas
complejo constituido por un mayor nimero de actores y una diversidad de instrumentos y enfoques
que interactan entre si. Este ecosistema es mas incluyente, pero implica que los donantes
tradicionales se hayan tenido que adaptar a él y aceptar criterios diferentes provenientes del Sur en
un mundo claramente multipolar.

El nuevo ecosistema implica que se redefinan los focos de atencién de la cooperacion y que
el enfoque en la reduccion de la pobreza, en el largo plazo, se centre en los PMA y se anticipe una
cooperacion basada mas en el interés mutuo que goce de mayor legitimidad que en el pasado y que
siga creciendo la descentralizacion del financiamiento para el desarrollo en un contexto que los
paises de la region tienen acceso a los mercados internacionales de bonos, mayor capacidad propia
y una diversidad de fuentes de financiamiento, entre las que destaca China y emerge la banca
multilateral subregional. En este contexto, el BID dobl6 su capacidad financiera para poder prestar
hasta US$ 12.000 millones anualmente enfocandose en cinco prioridades institucionales, adopt6
altos estandares de transparencia y empez6 a aplicar estdndares ambientales y sociales y de
evaluabilidad que le distinguen de otras fuentes a las que puede acceder la region. Casi
paralelamente, y ante el crecimiento de las relaciones econdémicas de ALC con Asia,
especialmente del Este y del Sudeste, el BID ha formado una alianza de cooperacion estratégica con
el ADB para que los paises de ambas regiones aprovechen al maximo esta relacion econémica Sur-
Sur.

Los retos de la cooperacion iberoamericana consisten en i) articularse de manera eficiente

para identificar y generar bienes publicos regionales estratégicos que permitan una mejor operacion
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de los mercados y una mayor efectividad de las politicas publicas; ii) ser relevante a los desafios del
desarrollo y enfocarse en la calidad para que las acciones puedan ser replicables; iii) operativizar la
Declaracion de Busan, dadas las ventajas comparativas de la region basadas en culturas
compartidas, compatibilidad linguistica y relaciones politicas muy fluidas; iv) influir de manera
decisiva en la configuracion de la “agenda global” para que los objetivos de desarrollo sostenible
post-2015 reflejen las prioridades de la region; v) consolidar la CSS y Triangular al interior de los
paises y vi) lograr atraer a donantes tradicionales mostrando los beneficios de cooperar con ALC e
influyendo para que se tengan en cuenta pardmetros mas completos de desarrollo que el PIB per
capita antes de que los donantes tradicionales “graduen” a la region por ser mas elevado que el de

otras regionales del mundo.
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