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INTRODUCCION

Importantes transformaciones han tenido lugar durante las ultimas décadas en
el sistema de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID). Entre estas
destacan la ampliacion tanto de la agenda global de desarrollo (al pasar de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio -ODM- a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible -ODS), como del espectro de los actores implicados en la CID (al
incrementar significativamente su numero y tipo) y del rango de instrumentos
utilizados para su implementaciéon (nuevas y renovadas modalidades y
esquemas de financiamiento, tales como la Cooperacion Sur-Sur -CSS- y los
mecanismos de financiacién innovadora).

En 2015 particularmente se despliega en este sentido un nuevo marco orientador
de los esfuerzos de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo mediante la
adopcion de una triada de importantes acuerdos globales, a saber: la nueva
agenda para el desarrollo para los préoximos 15 afos, “Transformar nuestro
mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Agenda 2030)'; la
“Agenda de Accién de Addis Abeba” (AAAA)?, la renovada agenda sobre
el financiamiento integral para el desarrollo que complementa los medios
necesarios para la implementacion de la Agenda 2030, y un nuevo acuerdo
mundial sobre cambio climatico: el “Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico”
(COP 21)3.

Con el propésito de contribuir con la “reflexion sobre el posicionamiento del
MERCOSUR en el marco del nuevo escenario, teniendo en cuenta los desafios
planteados en la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
el cual permitira acordar una estrategia de caracter regional” (MREU, 2016), este
estudio tiene como objetivos a) profundizar las reflexiones en clave regional
sobre el estado de situacidn y tendencias de la Cooperacion Internacional para
el Desarrollo, y b) identificar los principales desafios (para comprenderlos) y
oportunidades (para aprovecharlas) de este nuevo escenario para la Politica de
Cooperacion Internacional del MERCOSUR.

Para ello, el trabajo aborda la tematica de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo en sentido amplio, que incluye tanto la Ayuda Oficial para el Desarrollo

1 Acordada en la Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en
septiembre 2015, en Nueva York.

2 Documento final de la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo, en
julio 2015, en Addis Abeba, Etiopia

3 Adoptado en la XXI Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (COP 21), celebrada en Paris.


http://www.unwomen.org/es/news/in-focus/women-and-the-sdgs
http://www.unwomen.org/es/news/in-focus/financing-for-gender-equality
http://www.unwomen.org/es/news/in-focus/climate-change

(AOD), como las modalidades de Cooperacion Sur-Sur (CSS) y los mecanismos
financieros de innovacion (Alonso, Glennie y Sumne, 2014).

A fin de dar cuenta de la complejidad y pluralidad de los cambios que estan
teniendo lugar en la Cooperacion Internacional para el Desarrollo, en el estudio
se incluyen el estado de situacion, tendencias, desafios y oportunidades sobre
los siguientes aspectos analizados en clave regional: 1. La Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible; 2. Los Medios de Implementacion (Mdl) de la Agenda
2030; 3. La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD); 4. La Cooperacién Sur-Sur (CSS)
y 5. Los actores y foros de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID);
todo ello con base en informacién documental.

El presente trabajo se enmarca en la instruccidn impartida por el Grupo de
Cooperacion Internacional, en su Xl Reuniéon Ordinaria, realizada en
Montevideo los dias 2 y 3 de junio de 2016 (Punto 1.1. del Acta N° 02/16 de la
XIII' Reunién Ordinaria del GCI).



1. AGENDA 2030 PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

En la Cumbre de la Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada
en septiembre de 2015, se aprobd el documento “Transformar nuestro mundo:
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, conocida comunmente como la
Agenda 2030, la cual entr6 en vigor el 1° de enero de 2016, y que constituye el
nuevo marco orientador de la cooperacion internacional para el desarrollo para
los préximos 15 afios. Dada su importancia, en esta seccidn se presentan
aspectos clave de esta Agenda, asi como un conjunto de desafios y
oportunidades que se avizoran en torno a su implementacion®, particularmente
en lo que respecta al plano regional.

1.1. Caracterizacion de la Agenda 2030

La Agenda 2030 es un programa “multi-escalar, pluritematica, multi-stakeholder,
y de implementacion, seguimiento y transparencia y rendicion de cuentas”
(Dominguez, 2015:4). A continuacion, se presentan sus aspectos clave en
cuanto a: a) Propdsito y concepcion; b) Proceso de elaboracién; c) Alcance
tematico; d) Implementacion: Principios, Responsabilidades, Financiamiento,
Seguimiento y examen; y e) Elementos criticos.

1.1.1. Propésito y concepcion

Teniendo una vision de futuro “ambiciosa y transformativa” (ONU, 2015b, inc: 7),
la Agenda 2030 tiene como propdsitos: poner fin a la pobreza y el hambre en
todo el mundo de aqui a 2030; combatir las desigualdades dentro de los paises
y entre ellos; construir sociedades pacificas, justas e inclusivas; proteger los
derechos humanos y promover la igualdad entre los géneros asi como el
empoderamiento de las mujeres y las nifias; garantizar una proteccion duradera
del planeta y sus recursos naturales; crear las condiciones necesarias para un
crecimiento economico sostenible, inclusivo y sostenido, una prosperidad
compartida y el trabajo decente para todos (Naciones Unidas, 2015b, inc. 3).

La Agenda 2030 establece cinco esferas para el desarrollo sostenible, a saber:
las personas, la prosperidad, la paz, las alianzas y el planeta (ver Imagen 1.1.) y
se caracteriza por:

4 En julio de 2015, como apoyo, complemento y contexto para las metas relativas a los medios
de implementacion de la Agenda 2030, se aprobd la "Agenda de Accion de Addis Abeba” (AAAA),
(Naciones Unidas, 2015, inc. 62), que sera desarrollada en la seccion de este estudio sobre los
medios de implementacién de la Agenda 2030. Esta Agenda reconoce, asimismo, a la
Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) como el
principal foro intergubernamental internacional para negociar la respuesta mundial al cambio
climatico, en el marco del cual se establecié en diciembre de 2015 un nuevo acuerdo mundial
sobre cambio climatico (COP21).



— Poner a las personas en el centro, reconociendo la importancia de la
dignidad del ser humano en todos los “pueblos y para todos los sectores de
la sociedad, en particular los mas rezagados” (ONU, 2015b, inc. 4).

— Tener un enfoque de derechos, promoviendo la capacidad de efectivo
disfrute de los derechos humanos, no solamente como un medio, sino

también como un fin del desarrollo sostenible (Surasky, 2016a: 76)°.

— Buscar un desarrollo sostenible global, como conjugacion de sus tres
dimensiones: econdmica, social y ambiental (ONU, 2015b:2).

Imagen 1.1.: Esferas de la Agenda 2030

Personas

Poner fin a la pobreza y el hambre
en todas sus formas y garantizar
la dignidad e igualdad

Planeta

Proteger los recursos
naturales de nuestro

et Desarrollo
Sostenible

Alianzas *,;?
Implementar la agenda
a través de una sélida Paz

Promover las paz, la justicia y
alies ghotal sociedades inclusivas

Fuente: Surasky (2016b)

Esta Agenda fue elaborada en conexidén con los debates en curso sobre las
prioridades de desarrollo que tienen lugar en el marco de distintas conferencias
y cumbres de las Naciones Unidas (ONU, 2015b, inc. 11), y reafirma los
principios de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, en

5 Para Surasky (2016a: 77), esta nueva agenda de desarrollo basada en derechos “marca una
diferencia ya no con los ODM sino con una practica generalizada en materia de cooperacion
internacional anterior a los mismos”: Un cambio relevante que “no implica una priorizacion de
una variable preexistente en el trabajo de la cooperacion sino una propuesta de renovar la mirada
del conjunto del campo en torno a cémo considerar sus prioridades y, sobre todo, las
motivaciones que deben tenerse en cuenta al impulsar el proceso”.



particular el de las responsabilidades comunes pero diferenciadas (ONU, 2015b,
inc. 12).

Para Sanahuja, esta Agenda constituye una estrategia de desarrollo global
comprehensiva e integral, que refleja importantes cambios en la concepcion del
desarrollo: “las tensiones generadas o agravadas por el proceso de globalizacién
(...) unidas al ascenso del Sur y la aparicion de los nuevos actores relevantes,
publicos y privados, obligan a dejar atras la tradicional vision post-colonial o
‘Norte-Sur” de los problemas del desarrollo” (Sanahuja, 2014:78). Se trata de
una agenda mas amplia y transformadora que los ODM, que da cuenta de la
complejidad de los retos de este siglo, asi como de la necesidad de realizar
cambios estructurales en la economia mundial (Fakuda-Parr (2016).

1.1.2. Alcance tematico

Como resultado de mas de dos afnos de negociacion entre los Estados, a través
de consultas publicas y debates de las distintas partes interesadas de todo el
mundo, y en el que se tuvo en cuenta la opinidén de los mas pobres y vulnerables,
la nueva agenda para el desarrollo sostenible, ampliada respecto a los ODM,
esta conformada por 17 objetivos (ver Cuadro 1.1.) y 169 metas® que son de
caracter integrado e indivisible.

6 Una version sintética de las 169 metas puede consultarse en el “Anexo 1: Resumen de las
metas de los ODS”, de la Guia orientadora para la sistematizacién de experiencias, publicada
por el PIFCSS en 2016.



Cuadro 1.1.: Objetivos de Desarrollo Sostenible

1. Poner fin a la pobreza en todas sus formas en todo el mundo.

2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la nutriciéon y promover
la agricultura sostenible.

3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para todos en todas las edades.

4. Garantizar una educacion inclusiva, equitativa y de calidad, y promover oportunidades de
aprendizaje durante toda la vida para todos.

5. Lograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y las nifas.

6. Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el saneamiento para todos.
7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna.

8. Promover el crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y
productivo y el trabajo decente para todos.

9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion inclusiva y sostenible y
fomentar la innovacion.

10. Reducir la desigualdad en y entre los paises.

11. Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros,
resilientes y sostenibles.

12. Garantizar modalidades de consumo y produccidn sostenibles.

13. Adoptar medidas urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos™.

14. Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, mares y recursos marinos para el
desarrollo sostenible.

15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los ecosistemas terrestres,
gestionar los bosques de forma sostenible, luchar contra la desertificacion, detener e invertir
la degradacion de las tierras y poner freno a la pérdida de la diversidad biolégica.

16. Promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el
acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a
todos los niveles.

17. Fortalecer los medios de ejecucion y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo
Sostenible.

Fuente: ONU (2015b)

Dando continuidad a lo iniciado con los ODM, la Agenda 2030 formula “nuevos
objetivos a la luz de la experiencia de estos quince afios, incorporando nuevos
actores, con metas mas concretas, via indicadores y respetando los diferentes
modelos de desarrollo actuales” (SEGIB: 2015a:30).

El amplio alcance de la Agenda 2030 se puede visualizar mediante la
comparacién entre los ODM y los ODS (ver Imagen 1.2.), siendo que sus
propdsitos, conceptos y politicas presentan diferencias importantes (Fakuda-
Parr, 2016).



Imagen 1.2.: Evolucion de la Agenda de Desarrollo:
De los ODM a los ODS
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Fuente: SEGIB, 2016b.

La Agenda 2030 incorpora dimensiones que no se encontraban presentes en los
ODM, y amplia el contenido y alcance de otras variables. En tal sentido, se
plantea como “una agenda global e integrada de desarrollo en sus dimensiones
econdmica, social y ambiental, que por primera vez aborda cuestiones como la
pobreza no extrema, la desigualdad y la inclusion social, el crecimiento ‘verde’y
los problemas ambientales globales, en especial el cambio climatico” (Sanahuja,
2014:78).

En relacién con los nuevos objetivos, en la Agenda 2030:

— Se amplia lo referido a la pobreza, al incorporar el concepto de desigualdad
en y entre los paises y entre los géneros. Respecto a los ODM, tal como

7



sefala Surasky (2016a), la pobreza se recontextualiza y se vincula con
nuevas areas y demandas, siendo su eliminacién un objetivo central de los
ODS.

— Se incorporan estrategias de desarrollo sostenible (completa los objetivos
ambientales de los ODM), de forma transversal.

— Se incorpora el crecimiento econdmico, el desarrollo productivo, la
promocion de la industrializacion inclusiva y sostenible, el crecimiento del
empleo pleno y productivo, y el fomento de la innovacion (ONU, 2015b, ODS
8y9).

— Se incluyen aspectos de buen gobierno y de fortalecimiento institucional
eficaz y responsable, con el fin de “promover sociedades pacificas e
inclusivas para el desarrollo sostenible” (ONU, 2015b, ODS 16).

— Se combinan fines y medios, mediante la incorporacién de una meta
especifica relativa a los medios de implementacion de la Agenda (ODS 17),
como un aspecto de relevancia para llevar a la practica los ODS. En ese
sentido, se reconoce igualmente la importancia de la aprobacién por la
Asamblea General de la Agenda de Accion de Addis Abeba, la cual forma
parte integral de la Agenda 2030 (ONU, 2015b, inc. 40).

Los aspectos incorporados en los ODS refieren a un conjunto de temas que, tal
como sefiala Alonso (2015:162), van tomando relevancia en la agenda de
desarrollo y le otorgan una validez universal, ya que toma en consideracion las
“diferentes realidades, capacidades y niveles de desarrollo de cada pais”
(Surasky, 2016b:12).

Como se observa, los objetivos y metas de la Agenda 2030 se centran en
conceptos y resultados complejos, tales como la "sostenibilidad" y la "inclusion”.

1.1.3. Implementacion

Para su ejecucioén, la Agenda establece principios, responsabilidades de logro y
metas relativas al financiamiento, seguimiento y examen:

Principios de implementacion: “El caracter universal, indivisible e
interrelacionado de la presente Agenda y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y sus metas, incluidos los medios de implementacién” (ONU, 2015: inc. 71)
constituyen “principios basicos que deberian tenerse en cuenta al tomar
acciones que nos aproximen a ellos” (Surasky, 2016a: 76).



Responsabilidades de logro multinivel: Los objetivos y metas han de ser
alcanzados a nivel mundial, considerando la adaptacion nacional. La Agenda
2030 supone “un marco de gobernanza del desarrollo ‘'multinivel’, de caracter
global pero que al mismo tiempo reconoce el principio de subsidiariedad”
(Sanahuja, 2014:78).

A escala global, destaca el papel central que se le otorga a la Alianza Mundial
para el Desarrollo Sostenible (AMDS) revitalizada, previéndose que ésta
facilitara la participacion mundial de distintos actores para respaldar el
cumplimiento de todos los ODS, y movilizacion de todos los recursos disponibles
(ONU, 2015a, inc. 60).

Asimismo, la Agenda reconoce las dimensiones regionales y subregionales
como medios mas propicios para “traducir efectivamente las politicas de
desarrollo sostenible en medidas concretas a nivel nacional (ONU, 2015b, inc.
21). En tal sentido, en las metas de los ODS la actuacion regional esta incluida
tanto en el marco de las denominadas ‘'metas principales” como entre las ‘'metas
de implementacién™ (Surasky, 2016b:36).

Financiamiento: Los debates sobre la generacién de los recursos necesarios
para la implementaciéon de la Agenda 2030 tuvieron lugar en forma paralela a la
negociacion de los ODS. La Agenda 2030 fue adoptada en septiembre de 2015
y previamente, en julio del mismo afo, tuvo lugar en Addis Abeba la Il
Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Financiacién del Desarrollo.

Como mecanismos y medios financieros para la implementacion de la Agenda
2030 el ODS 17 refiere a: el fortalecimiento de los recursos internos, el
cumplimiento por parte de los paises desarrollados de sus compromisos en
relacion con la AOD, la movilizacidon de recursos financieros adicionales y la
promocién de inversiones en favor de paises menos adelantados’.

Asimismo, se plantea la necesidad de aumentar el apoyo internacional para la
implementacion de los ODS mediante la cooperacion Norte-Sur, Sur-Sur y
Triangular (meta 17.9).

Seguimiento y examen de implementacion: Los Estados Miembros de las
Naciones Unidas deben revisar los progresos en el cumplimiento de los ODS y
sus metas, mediante un proceso de seguimiento y examen durante los proximos

7 En la seccion sobre los medios de implementacion de la Agenda 2030 de este estudio, se
desarrolla el contenido de la Agenda de Accién Addis Abeba.



15 afios (ONU, 2015a, inc. 72)8. Este proceso tiene como finalidad promover la
rendicion de cuentas, respaldar la cooperacion internacional, fomentar el
intercambio de mejores practicas y el aprendizaje mutuo, movilizar apoyo para
superar desafios comunes y detectar problemas emergentes (ONU, 2015a: inc.
73).

Se trata de un marco de seguimiento y examen voluntario, periédico,
participativo, transparente, integrado y multinivel (subnacional, nacional, regional
y mundial) (ONU, 2015a, inc. 72), que abarca todos los ODS y sus metas,
incluidos los medios de implementacion (ONU, 2015a: inc. 75). Se prevé que
para el seguimiento y examen de la Agenda 2030 se contara con una serie de
Informes; un marco de indicadores mundiales que se complementaran con
indicadores regionales y nacionales formulados por los Estados Miembros, asi
como con la labor de un conjunto de Foros®.

Segun lo establecido en la Agenda 2030 (ONU, 2015a: inc. 75), el Marco de
Indicadores Mundiales para los Objetivos de Desarrollo Sostenible y Metas de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible fue elaborado por el Grupo
Interinstitucional y de Expertos sobre los Indicadores de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (IAEG-SDG) y fue aprobado, en julio de 2017, por la
Asamblea General de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 2017b). Es
entendido como un instrumento voluntario que incluye un conjunto inicial de
indicadores a ser perfeccionado regularmente y complementado con indicadores
regionales y nacionales formulados por los Estados Miembros.

En cuanto al seguimiento y revision a escala regional y nacional: La Agenda
2030 reconoce la importancia de aprovechar los mecanismos de seguimiento y
revision existentes a nivel regional, e incentiva a los Estados a determinar el foro
mas adecuado para su participacion. De igual forma, se alienta a los Estados “a
que realicen examenes periddicos e inclusivos, liderados e impulsados por los
paises, de los progresos nacionales y subnacionales. Esos examenes deberan
aprovechar las contribuciones de los pueblos indigenas, la sociedad civil, el
sector privado y otras partes interesadas, teniendo en cuenta las circunstancias,
politicas y prioridades de cada pais” (ONU, 2015a, inc. 79).

8 En el inciso 74 de la Agenda 2030 se detallan los principios guia del proceso de seguimiento y
examen de la Agenda.

9 Este aspecto se desarrolla en la seccion de este estudio referida a los Actores y Foros de la
Cooperacion Internacional para el Desarrollo.
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1.1.4. Elementos criticos

Diversos analistas'® de los ODS han sefialado un conjunto de elementos criticos,
entre los que destacan:

— Los ODS no son vinculantes: Son compromisos globales, pero no
vinculantes, es decir, no sujetan a una obligacion (Sanahuja, 2014).

— Sobre los objetivos, las metas y los indicadores, sefialan la existencia
de:

o Inconsistencia entre objetivos, metas e indicadores: Algunos objetivos
y metas se corresponden con indicadores poco representativos e
inconsistentes. A Objetivos de gran alcance deben corresponder metas
ambiciosas e indicadores robustos y representativos (CEPAL, 2016a:23-
24).

o Metas genéricas y declarativas: Si bien existen metas mas claras y
especificas, otras tienen un caracter genérico y declarativo, por lo que
aportan un escaso valor respecto a los compromisos asumidos en otros
foros multilaterales (Sanahuja, 2014:79). Ademas, se incluyen metas
irrealizables, aunque puedan ser justas y necesarias (Sanahuja, 2014:78).

o Metas menos exigentes en relacion con los ODM: Algunos ODS se
corresponden con metas menos exigentes respecto a las planteadas en
los ODM, lo que genera una percepcion equivocada sobre el éxito de los
actuales objetivos de desarrollo.

— Dos ausencias de diferente alcance se identifican en la Agenda 2030:

o De grupos: “Estan ausentes los pueblos indigenas y los grupos
afrodescendientes, que representan una alta proporcidén de la poblacion
de América Latina y el Caribe, cuyos derechos y problemas especificos
no son contemplados” (CEPAL, 2016a:23).

O De medios: “Se explicita el sentido de la transformacién deseable, pero
no la forma de hacer esa transformacion, es decir, los criterios de
gobernanza global, las estrategias y las politicas” (CEPAL, 2016a:26).

10 CEPAL (2016); Sanahuja (2014); Surasky (2016a); Dominguez, (2015) y Fakuda-Parr (2016),
entre otros.
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1.2. Desafios y oportunidades de la Agenda 2030

El gran desafio que plantea la Agenda 2030 consiste en como transformar sus
compromisos y decisiones en politicas activas en la region (Surasky, 2016b). A
continuacion, los desafios y oportunidades en torno a su implementacion,
considerando los siguientes aspectos: a) Priorizacion y apropiacion; b)
Implementacién comprensiva; c) Alianzas y movilizacion de recursos para la
implementacion; d) CSS e implicacion de los paises en desarrollo en la
implementacion de los ODS y d) Seguimiento y evaluacion del cumplimiento de
los ODS.

1.2.1. Priorizacion y apropiacion

De alcance mundial, la Agenda 2030 es diversa y orientadora, recoge un
conjunto de necesidades y especificidades de los paises que sirven de guia a
las acciones del sistema de cooperacion internacional (Kharas, 2014), y
establece nuevas prioridades en la agenda global de desarrollo: oportunidad
“para comprender los nuevos elementos que se van integrando a la agenda de
Cooperacion Internacional al Desarrollo (CID), los que van quedando atras, los
cambios en las dinamicas y prioridades que van ocurriendo al interior de la
misma y los nuevos retos que se abren ante el futuro en el corto y mediano plazo”
(Surasky, 2016b:39).

De modo que la apropiacion de la Agenda 2030 por parte de los diversos
actores globales, regionales y nacionales, es un desafio esencial para su
adecuada implementacion. Hacer propios los conceptos que la conforman
permite su efectiva implementacion, por lo que requiere de la apropiacion de sus
conceptos y su interpretacion en los marcos historicos, sociales y culturales
propios de la region. A nivel regional, este es quizas uno de los dialogos mas
complejos, dada la heterogeneidad que se encuentra detras de la unidad regional
(Surasky, 2016a:91).

1.2.2. Implementacién comprensiva

Aunque la Agenda 2030 es “un compromiso asumido en su totalidad e indivisible
(...) negando asi cualquier posibilidad de un esquema nacional de
‘implementacion a la carta” del conjunto de los objetivos adoptados” (Surasky,
2016a: 77), Fakuda-Parr (2016) advierte el riesgo de que, durante su
implementacion, se descuiden los objetivos y metas mas transformadoras
mediante tres mecanismos, a saber:

- Selectividad: El riesgo consistiria en seleccionar y no aplicar objetivos y
metas que aborden cuestiones estructurales.

12



— Simplificacién: El lenguaje complejo de la Agenda 2030, con objetivos
cualitativos del desarrollo equitativo y sostenible, podria conducir a
simplificarlos.

— Adaptacién nacional: Podria conducir a no hacer frente a las causas de la
pobreza y la desigualdad y, con ello, diluir la ambicién de los ODS.

Diversos autores plantean la necesidad de preservar y reforzar los avances
alcanzados con los ODM. La implementacion comprensiva de la Agenda 2030
supone actuar de forma decidida sobre las causas estructurales de las
desigualdades, la pobreza y la degradacion ambiental (AUCI, 2014), tanto a
escala mundial, como a nivel regional y nacional.

1.2.3. Alianzas y movilizacién de recursos

La responsabilidad de la adecuada aplicacion de la Agenda 2030 recae sobre
diversos actores, entre ellos los vinculados con la cooperacion internacional. El
mecanismo de gobernanza global previsto en la Agenda se centra en la Alianza
Mundial para el Desarrollo Sostenible (ONU, 2015a, inc. 60). Tal como lo
plantean Boehler y Kilner (2016:3) “las alianzas entre multiples interesados en
las que participa un grupo cada vez mas diverso de actores de la cooperacion al
desarrollo son una herramienta esencial para la implementacion eficaz de los
ODS”.

La consecucion exitosa de la Agenda depende en forma critica de los recursos
financieros y mecanismos de ejecucion disponibles para alcanzar los objetivos y
metas planteadas (Dominguez, 2015). No obstante, uno de los principales
riesgos de los ODS es que no cuenta con compromisos de financiamiento de
caracter vinculante ni con incentivos adecuados que faciliten la movilizacion de
recursos para su implementacion (Sanahuja, & Tezanos, 2017).

En ese sentido, la CEPAL advierte (2016a:24) que “el aspecto mas complejo de
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible radica en los medios de
implementacion. Si bien en el Objetivo 17 se resalta la necesidad de fortalecer
esos mecanismos, llevarlo a la practica exige profundos cambios en la
gobernanza econdmica mundial”.

A pesar de su naturaleza como norma no vinculante, la Agenda 2030 puede

generar una fuerte capacidad movilizadora de financiamiento y una alineacion
potencial de diversos actores (Sanahuja, 2014 y Kharas, 2014:39).
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1.2.4. CSS e implicacion de los paises en desarrollo

En el actual contexto mundial, los paises en desarrollo han comenzado a
desempenar un papel relevante en el sistema de la cooperacion internacional
para el desarrollo, debido principalmente al liderazgo que han asumido en el
contexto de la CSS y la CT (CELAC, 2016); su implicacion en la ejecucion de los
ODS se torna fundamental.

Para la implementacion de la Agenda 2030 América Latina cuenta con
experiencias y conocimientos como receptores y oferentes de cooperacion
internacional tanto en sus propios paises como en otros paises en desarrollo de
la region y de otras regiones, en aspectos vinculados a la tematica de la nueva
agenda de desarrollo global.

1.2.5. Seguimiento y evaluacion

Tal como lo sefialan Boehler y Kilner, el cumplimiento de los compromisos de la
Agenda 2030, requiere “realizar un seguimiento y revision de los progresos de
forma participativa, transparente e integrada, debiendo estar al mismo tiempo
sustentada por informacion oportuna y precisa” (2016:4). Se plantea, por lo tanto,
el reto de lograr una mayor disponibilidad de informacion sobre las actividades
relativas al desarrollo, con el fin de mejorar las sinergias entre todos los actores,
promover la apropiacion por todos los interesados y alentar la rendicion de
cuentas.

Considerando todo lo anterior, al MERCOSUR la Agenda 2030 y sus ODS,
siendo un marco global de desarrollo ampliado en relacién al anterior (los ODM),
le plantea el reto y, a la vez, la oportunidad de actualizar su Politica de
Cooperacion Internacional. En ese sentido, debera considerar la ampliacion de
prioridades y mecanismos para la implementacion comprensiva de los
compromisos de la Agenda 2030, tomando en cuenta la multiplicidad de
instancias y o6rganos del proceso de integracion que abordan aspectos
vinculados a la misma; la creciente implicacion de la CSS y de la CT en la
ejecucion de la cooperacién y la correspondiente diversificacion de roles de los
paises y espacios de integracion (receptores y oferentes); la necesidad de
movilizar recursos mediante mecanismos tradicionales y novedosos de
financiamiento asi como de coordinar con multiples actores de la cooperacion
internacional, entre ellos con los espacios de integracion de la region, a fin de
lograr un mayor impacto y sostenibilidad en las acciones que se emprendan.
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2. MEDIOS DE IMPLEMENTACION (Mdl) DE LA AGENDA 2030

En esta seccidn se presenta una descripcion general de la Agenda de Accién
Addis Abeba (AAAA), la cual forma parte integral de la Agenda 2030 y “sirve de
apoyo, complemento y contexto para las metas relativas a los medios de
implementacion de la Agenda 2030” (Naciones Unidas, 2015, inc. 62). Asimismo,
se sefiala un conjunto de desafios y oportunidades en cuanto a los medios de
implementacion de los ODS.

Los medios de implementacién (Mdl) refieren a aspectos “indispensables para
lograr que los compromisos de desarrollo sostenible se traduzcan (...) en
resultados tangibles de desarrollo sostenible” (SEGIB, 2015a:31), tales como la
financiacion, la tecnologia, la creacién de capacidades y el comercio. A
continuacion, se aborda lo referido a la financiacibn como mecanismo
indispensable para la implementacion de los ODS.

2.1. Agenda de Accién Addis Abeba (AAAA)

En julio del 2015 se celebro la Il Conferencia Internacional sobre la
Financiacién para el Desarrollo (FfD-3), en Addis Abeba, Etiopia. En ese
marco “183 Estados adoptaron compromisos que buscan asegurar la provision
efectiva de los recursos financieros (...) para implementar programas y politicas
orientadas al desarrollo sostenible, incluyendo el logro de los ODS, asi como en
asuntos relacionados con la deuda externa, nuevas formas de financiamiento o
cooperacion fiscal, entre otros” (Romero, 2016:8).

2.1.1. Aspectos clave de la AAAA

El objeto de la AAAA es “movilizar financiacion publica, establecer politicas
publicas y marcos regulatorios adecuados para desbloquear la financiacion
privada, las oportunidades comerciales y el desarrollo tecnoldgico, e incentivar
los cambios en las modalidades de consumo, produccion e inversion” (Naciones
Unidas/ Consejo Econdmico y Social, 2016e, inc.11).

La AAAA forma parte de la Agenda 2030: “Todos los medios de
implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible estan incluidos en
la Agenda de Accion de Addis Abeba” (Naciones Unidas/ Consejo Econdmico y
Social, 2016, inc.13). No obstante, “la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible y la Agenda de Accion de Addis Abeba tienen diferentes
estructuras”. La Agenda 2030 se organiza en torno a los ODS, mientras que la
AAAA sigue el Consenso de Monterrey y esta estructurada en torno a
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diferentes medios de implementacion financieros y no financieros (Naciones
Unidas/ Consejo Econdmico y Social, 2016e, inc.15).

Los contenidos de la AAAA “se organizan en torno a siete ambitos de accidn
principales y una seccion final sobre datos, vigilancia y seguimiento” (Naciones
Unidas/ Consejo Econdmico y Social, 2016e, inc.11). Estos siete ambitos son:
recursos publicos nacionales; actividad financiera y comercial privada nacional e
internacional; cooperacidn internacional para el desarrollo; comercio
internacional como motor del desarrollo; deuda y sostenibilidad de la deuda;
tratamiento de las cuestiones sistémicas, asi como ciencia, tecnologia,
innovacion y creacion de capacidad.

La AAAA tiene un enfoque holistico, e incluye medios de implementacion
financieros y no financieros: “El enfoque holistico esta enraizado en el proceso
de financiacion para el desarrollo, enunciado en el Consenso de Monterrey de
2002 y la Declaracion de Doha de 2008 sobre la Financiacion para el Desarrollo
(...)" (Naciones Unidas/ Consejo Econdmico y Social, 2016e, inc.11).

La AAAA “incorpora explicitamente cada uno de los principales medios de
implementacién no financieros para lograr el desarrollo sostenible, junto con
los medios financieros mas tradicionales, complementandolos vy
contextualizandolos en un marco amplio” (Naciones Unidas/ Consejo
Economico y Social, 2016e, inc.12):

En ese sentido, como medios de financiamiento para el desarrollo, la AAAA
plantea (Naciones Unidas/ Consejo Economico y Social, 2016e):

—la necesidad de movilizacion de recursos publicos internos;

— el exhorto al cumplimiento del compromiso del 0,7% del PIB para la AOD
y

—la importancia de las fuentes adicionales de financiacion publica
internacional, tales como a financiacién climatica, la financiacién
humanitaria y las fuentes innovadoras de financiacion.

Como interrelaciones entre gobernanza econdémica, cooperacién vy
desarrollo en la AAAA, “se reiteran los planteamientos del Consenso de
Monterrey con respecto a mejorar la gobernanza econémica mundial, lo que
implica reforzar la cooperacion internacional para promover la estabilidad y
aumentar la participacion y representacion de los paises en desarrollo en las
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instituciones que disenan, establecen e implementan las normas globales”
(CEPAL, 2016a:25).

En cuanto al seguimiento de la AAAA, los Estados Miembros de las Naciones
Unidas se comprometieron a realizar “un proceso de seguimiento especial y
reforzado para evaluar los progresos (...) y obstaculos, y promover el intercambio
de las ensefanzas extraidas, examinar los nuevos temas de importancia para la
aplicacion de la Agenda y proporcionar recomendaciones” (Naciones Unidas/
Consejo Econdmico y Social, 2016e, inc.2).

En este contexto, se establecié un foro anual del Consejo Econémico y Social
sobre el seguimiento de la financiacidon para el desarrollo y se conform6 un
Equipo de Tareas Interinstitucional sobre la Financiacion para el Desarrollo
al que, convocado por el Secretario General, le corresponde a) presentar un
informe anual sobre los progresos en la aplicacion de los resultados de la
financiacion para el desarrollo y los medios de implementacion de la Agenda
2030 (complementario al informe estadistico sobre los indicadores de los ODS)
y b) asesorar el seguimiento intergubernamental de los progresos, la ejecucion
y la recomendacion de medidas correctivas (Resolucion 69/313 de la Asamblea
General, anexo, parr. 133).

2.1.2. Aspectos criticos de la AAAA

Entre los aspectos criticos de la AAAA, en la literatura se hace mencion a las
diferencias que surgieron durante su proceso de elaboracion, las brechas entre
las declaraciones e instrumentos para la implementacion de la Agenda, asi como
a algunas especificidades de ALC que es menester considerar en cuanto a los
Mdl.

Diferencias durante el proceso de elaboracién del documento AAAA:
Durante el proceso de debate para la redaccion del documento final, se
evidenciaron significativas diferencias entre los paises del CAD y los del
G77+China, a saber (Surasky, 2016b:15-16):

— Relaciéon entre la AAAA, la Agenda 2030 y de la COP21: “(...) un
consenso inicial fue descartar la idea de que una misma solucién podia
aplicarse a todos los casos posibles”.

— Relaciones FfD-3 y COP21: En la FfD-3 se plante¢ “si el financiamiento de
las medidas que resulten de la segunda [COP21] debe ser considerado como
financiamiento del desarrollo o no. Los paises del Norte defendieron la primera
posicion; el G77+China, la segunda”.
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— Fuentes privadas en materia de financiamiento: los paises en desarrollo
expresaron preocupaciéon por un posible uso de “fuentes privadas en materia
de financiamiento. Los paises desarrollados senalaron que el principal uso de
la AOD debia estar en el apalancamiento de los capitales privados para asi
incrementar los recursos (...) a disposicién de la promocion del desarrollo”.

— CSS: “El llamado expreso a no incluir la Cooperacion Sur-Sur (CSS) en los
esquemas de la AOD una vez que se acordo que esta era necesaria, pero no
sustituia la cooperacion tradicional, ni los compromisos asumidos con la
misma”.

— Carga sobre Estados nacionales vs. responsabilidades globales: los
paises en desarrollo sefhalaron “la excesiva carga impuesta sobre los Estados
a escala nacional, (...) al mismo tiempo [que] se aliviaban las
responsabilidades globales (...) establecidas sobre la base del Principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas” (PRCD).

— Privatizacion vs. % del PBI como AOD: Se manifestaron “reclamos desde
los paises en desarrollo respecto [al] intento de ‘privatizar las
responsabilidades de los paises desarrollados en el financiamiento del
desarrollo y respondieron reclamando que el ‘compromiso 0.7%’ se convirtiese
en ‘compromiso 1%’ en referencia al porcentaje de PBI que debia ser dedicado
como AOD por los cooperantes tradicionales”.

— Apoyo Oficial Total para el Desarrollo Sostenible (TOSSD) y Eficacia de
la CSS: “Como respuesta, los paises desarrollados insistieron en la necesidad
de complementar la AOD con la medida del TOSSD y de alinear la CSS a los
principios de la Eficacia al Desarrollo”.

— PRCD vs. aproximacion universal a las responsabilidades: El
G77+China planted “incluir una referencia expresa en la que se estableciera
una alianza entre Estados para promover el desarrollo, basada en el PRCD,
constituyendo la cooperacién tradicional un elemento fundamental,
acompanado por la CSS y el aporte de la empresa privada como
complemento. Alemania y Japdn, entre otros paises de la OCDE, se opusieron
abiertamente pronunciandose a favor de una aproximacién universal a las
responsabilidades”.

— AOD: En la reunion de junio 2015, “Sudafrica, en representacion del

G77+China, senald la importancia de que el nuevo documento tomara como
base el Consenso de Monterrey y la Declaracion de Doha y de que en él se
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sostuviera el concepto actual de AOD a la que debia sefialarse como la
principal fuente de financiamiento del desarrollo”.

— Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible: En reunién de junio 2015,
Sudafrica, en representacion del G77+China, reclamoé el “establecimiento de
una comision intergubernamental para efectuar el seguimiento de los
compromisos de Addis Abeba, elevar la categoria del Comité de Expertos en
Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacion de la ONU para
convertirlo en un 6rgano intergubernamental y se opuso a considerar que la
Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible pudiera ser considerada los Mol
[Medios de Implementacion, por sus siglas en inglés] de la Agenda 2030”.

En julio 2015 tres aspectos “se presentaban como de mas compleja resolucién
en las negociaciones: la inclusién del principio PRCD para ser aplicado al
financiamiento para el desarrollo sostenible, la relacion entre la FfD-3 y la
Agenda 2030 y la cuestion de los impuestos nacionales como fuente doméstica
de financiamiento para el desarrollo” (Surasky, 2016b:17).

Brecha entre las declaraciones e instrumentos para la implementacion de
la Agenda para reducir las asimetrias entre los paises: sobre este aspecto, la
CEPAL advierte la existencia de una “brecha significativa entre las declaraciones
y los instrumentos propuestos para la implementacion de la Agenda de Accién
de Addis Abeba, que no cuenta con mecanismos para enfrentar y reducir las
asimetrias que enfrentan los paises en desarrollo respecto de las economias
desarrolladas y que, peor aun, en algunos casos las refuerza. Excluido el
compromiso de los paises donantes de canalizar el 0,7% de su producto nacional
bruto a la asistencia oficial para el desarrollo, que solo cumplen 5 de los 28
paises donantes (...), sus restantes iniciativas no implican compromisos
especificos de los paises desarrollados para avanzar en la mejora de la
arquitectura financiera para el desarrollo o reducir las asimetrias en el sistema
financiero y el comercio internacionales (Naciones Unidas, 2015b)” (CEPAL,
2016a:25).

Especificidades de ALC a considerar en relaciéon con los Mdl de la Agenda
2030: Considerando que “la regién [ALC] se ha visto negativamente afectada por
el escaso éxito de las dos Conferencias de Naciones Unidas sobre Financiacion
del Desarrollo (Monterrey 2002 y Doha 2008), surge la pregunta: ¢ Lo lograra la
AAAA?

Al respecto, Dominguez advierte que el “énfasis que pone la agenda de
financiacion en la movilizacion de los recursos domésticos resulta problematico
para una region que tiene bajas tasas de ahorro, maxime en un momento en el
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que el fin del boom de los commodities va a requerir ajustes en el gasto publico”
(Dominguez, 2015:2).

2.2. Desafios y oportunidades de los Mdl

Los desafios y las oportunidades que se presentan en torno a los Mdl de la
Agenda 2030 refieren a la necesidad de diversificar y fortalecer los Mdl y, en
particular, a los nuevos mecanismos de financiamiento de la cooperacion.

2.2.1. Diversificacion y fortalecimiento de los Mdl

El desafio de los MdI de la Agenda 2030 es la promocién de una estrategia de
financiamiento integral, inclusiva, transparente, “que rinda cuentas, que
considere las necesidades y aspiraciones particulares de todos los paises en
vias de desarrollo” (CELAC, 2016b). Para ello sera necesaria la movilizacion de
“todas las fuentes de recursos, domésticas e internacionales, publicas y
privadas, tradicionales e innovadoras, para asegurar la consecucién de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)” (Sanahuja, Tezanos, Kern y Perrotta,
2015:15).

En ese marco vale sefalar que la CSS (bilateral, triangular, regional), asi como
la Norte-Sur, brindan oportunidades de ampliacion del financiamiento para
el desarrollo: la CSS “moviliza recursos adicionales para la promocién del
desarrollo, pero no sustituye a la cooperacidn norte-sur ni quita validez a los
compromisos de financiamiento asumidos por los paises desarrollados (...).
Dentro de la arquitectura global de la cooperacion, y en consonancia con las
demandas de mayor inclusion en la definicion de la agenda de desarrollo,
muchos paises de la region también participan en esquemas de cooperacion
triangular con paises del norte (...)" (AUCI, 2014: 42).

Igualmente, es necesario que se cumpla el compromiso del 0,7% del PBI: “Los
paises de la regidn han reiterado tanto el compromiso histérico de paises
desarrollados con el 0,7% del PBI, como la necesidad de contar con Mdl para
los ODS en todos los eventos internacionales de desarrollo producidos desde
entonces” (SEGIB, 2015a:31).

Por otra parte, para la implementacién de los ODS es igualmente requerida la
generacion de recursos propios.
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2.2.2. Nuevos mecanismos de financiamiento de la cooperacion

Los nuevos mecanismos de financiacién son importantes “dada la ausencia de
una fiscalidad mundial que pudiera garantizar la redistribucion a escala global y
paliar los efectos de la concentracion de la riqueza plantea la necesidad de
nuevos esquemas de financiacion y el establecimiento de mecanismos
innovadores para el desarrollo que puedan movilizar los recursos precisos”.
(AUCI, 2014: 49).

La financiacion innovadora para el desarrollo comprende las iniciativas que
cumplan las siguientes caracteristicas (AUCI, 2014: 49):

— tener participacion del sector oficial (con recursos publicos o como
catalizador de recursos del sector privado y de entidades filantropicas);

— ser de cooperacion internacional para el desarrollo;

— ser innovadoras (como tipo de recursos, en su modo de recaudacion o en
sus estructuras de gobernanza).

— darse en el ambito de las finanzas publicas internacionales que apoyan
directamente la consecucion de la agenda mundial de desarrollo.

Entre los mecanismos de financiacion innovadora hay diversas
propuestas. Alonso (2013:11) los clasifica en seis grupos (AUCI, 2014: 51):
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Cuadro 2.1.: Tipos de mecanismos de financiacién
innovadora segun Alonso

— “propuestas que aspiren a reunir de forma conjunta recursos publicos y
privados focalizados en una prioridad definida (partenariados globales);

— propuestas que dejen margen para un uso anticipado de los recursos a
través de la certeza de fondos de ayuda futuros (por ejemplo, la facilidad
financiera internacional para la inmunizacion o iffi);

— iniciativas que alienten la contribucion privada voluntaria en acciones con
interés social o medioambiental (incentivos para responsabilidad social
corporativa, por ejemplo);

— propuestas que favorezcan un mejor uso de los recursos privados con un
potencial efecto en el desarrollo (alentar caminos especificos para el uso
de remesas, por ejemplo);

— mecanismos de ayuda novedosos orientados al fortalecimiento de la
capacidad de generar nuevos recursos para la ayuda (cooperacion
financiera, por ejemplo), y nuevos impuestos para externalidades
internacionales negativas (por ejemplo, la tasa Tobin)”

Fuente: AUCI, 2014:52

Como se ha senalado, la consecucion exitosa de la Agenda 2030 depende en
forma critica de la existencia de recursos financieros destinados a este fin. Para
el MERCOSUR, la diversificacién de los mecanismos para el financiamiento de
los objetivos y metas regionales constituye su principal reto para la
implementacion de la nueva agenda global de desarrollo. Los novedosos
instrumentos y medios de financiacion, tales como las Alianzas Publico-Privadas
para el Desarrollo, los fondos globales, el partnership instrument y el “blending”
de la Union Europea, entre otros, constituyen oportunidades que deberan ser
evaluadas por los Estados Partes considerando los objetivos y necesidades del
proceso de integracion.
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3. AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO (AOD)

Dada la relevancia de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) para la Cooperacion
Internacional y los cambios que han tenido lugar en la asignacion de estos
fondos, en esta seccion se presenta su estado de situacion y tendencias, asi
como sus desafios y oportunidades para la cooperacién, en clave regional.

Para ello, seguiremos el concepto de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD™)
definido por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)'. Tal como lo sintetizan
Lengyel y Malacalza (2012:24), la “AOD consiste en flujos de financiamiento
oficial de caracter concesional con un componente subvencionado minimo de
25% que corresponde a transferencias hechas en efectivo, bienes o servicios
que no requieren devolucion (...), pudiendo ésta asumir dos formas
convencionales: préstamos en condiciones favorables (concessional + loans) o
subvenciones (grants)™3.

Sobre los donantes de la AOD, vale sefalar que desde 1970' se propuso que
los paises desarrollados destinaran el 0,7% de su PIB como AOD para los paises
en desarrollo, compromiso que ha sido posteriormente ratificado al mas alto nivel
en las conferencias internacionales sobre financiamiento del desarrollo: “en
1970, una resolucion de la Asamblea General de las Naciones Unidas propuso
dedicar el 0,7% del INB de los paises donantes a la asistencia oficial para el
desarrollo. Este compromiso fue ratificado en varias ocasiones, en particular en
la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo celebrada
en Monterrey (México), en marzo de 2002" '® (CEPAL, 2010:9) y, posteriormente,

" También conocida como ODA por sus siglas en inglés (Official Development Assistance).

12 Definida por la OCDE como “Subvenciones o préstamos a los paises y territorios de la lista del
CAD de receptores de AOD disponibles en: www.oecd.org/dac/stats/daclist.htm y a los
organismos multilaterales que se llevan a cabo por el sector publico en términos favorables (es
decir, con un elemento de donacién de al menos el 25%) y que tienen la promocion del desarrollo
econdmico y bienestar de los paises en vias de desarrollo como su principal objetivo. Ademas
de los flujos financieros, la cooperacion técnica se incluye en la AOD. Se excluyen los subsidios,
préstamos y créditos para fines militares” (OCDE, 2015: 342).

3 No obstante, este “concepto es objeto de cuestionamiento, debido a la presencia de algunas
partidas cuestionables (como la condonacién de deuda o los gastos administrativos en origen del
donante)” (Alonso, 2015c: 165).

14 En la Estrategia Internacional del Desarrollo para el Segundo Decenio de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (Naciones Unidas, 1970, Resolucion 2626 XXV, inc: 43): “Cada pais
econdmicamente adelantado aumentara progresivamente su asistencia oficial para el desarrollo
alos paises en desarrollo y hara los mayores esfuerzos para alcanzar para mediados del Decenio
una cantidad neta minima equivalente al 0.7% de su producto nacional bruto a precios de
mercado”.

5 En el Consenso de Monterrey (Naciones Unidas, 2002: inc: 42) se sefiala: “En este contexto,
instamos a los paises desarrollados que aun no lo hayan hecho a que adopten medidas
concretas para dedicar el 0,7% de su producto interno bruto (PIB) como AOD para los paises en
desarrollo y, destinar entre el 0,15% y el 0,20% de su PIB a los paises menos adelantados”.
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en 2015 en la Agenda de Accion de Addis Abeba (AAAA). En efecto, en la AAAA
‘los paises desarrollados reafirmaron sus compromisos en materia de AOD e
instaron a todos aquellos que no habian cumplido sus objetivos a que adoptaran
medidas concretas adicionales” (Naciones Unidas/ Consejo Econdmico y Social,
2016, inc.35).

La elegibilidad de los paises y territorios como receptores de AOD es
determinada por el CAD, en base a una clasificacion realizada segun su nivel de
desarrollo, la cual es actualizada en forma periodica®. El indicador utilizado para
realizar esta clasificacion y, por ende, para la elegibilidad de los paises es el PIB
per capita. El “Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la OCDE
distingue, sobre la base del mismo indicador, dos grandes grupos de paises para
establecer un criterio objetivo que permita asignar la asistencia oficial para el
desarrollo (AOD): los paises desarrollados (que corresponden, basicamente, a
los paises de ingreso alto de la clasificacion del Banco Mundial) y los paises en
desarrollo (paises menos desarrollados -PMD-, paises de ingreso bajo, medio-
bajo y medio-alto)” (CEPAL, 2012: 10).

3.1. Estado de situacion y tendencias de la AOD

En esta seccion se presenta el estado de situacion y tendencias de la AOD por
paises donantes segun volumen y % del PIB, asi como por paises receptores
segun categoria de ingresos, regiones, paises de América Latina y el Caribe y
paises del MERCOSUR. Asimismo, se sefiala un conjunto de elementos criticos
vinculados al criterio de clasificacion utilizado para la asignacion de la AOD y a
las limitaciones de lo que se mide como AOD.

3.1.1. Evolucion de la AOD por paises donantes

El volumen de la AOD ha aumentado significativamente desde finales de los
afios noventa; no obstante, los paises donantes aun no alcanzan el objetivo de
destinar el 0,7% de su PIB a la AOD.

AOD por paises donantes segun volumen
Evolucion AOD Neta (1960-2016): La cantidad de recursos netos destinados a

la AOD ha crecido significativamente (ver Grafico 3.1.), siendo que en mas de 5
décadas se ha cuadruplicado (pasando de 35.63 $ billones en 1960 a 143.33 §

16 |a lista de elegibles para la asignacion de los recursos de la AOD actualmente vigente contiene
mas de 140 paises o territorios con ingresos per capita inferiores a USD 12.235 en 2016 y aplica
para los afios 2018 a 2020. Esta lista es revisada cada tres anos.
http://www.oecd.org/dac/stats/daclist.htm
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billones en 2016, su maximo historico). Durante ese mismo lapso el numero de
donantes del CAD se incrementd de 8 paises a 30. Asimismo, desde la
aprobacion de la Declaracion del Mileno, los recursos destinados a la AOD se
han duplicado.

Grafico 3.1.: Evolucion AOD Neta (en millardos de USD).
Anos 1960-2016
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Nota: Desembolsos netos de AOD por miembros del CAD en millones de dolares de EEUU a
precios y tipos de cambio constantes de 2015. Datos preliminares para 2016.

Fuente: OECD http://www2.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&cr1=oecd&lg=es&page=1

En 2016, los cinco principales oferentes de la AOD fueron USA, Alemania, Reino
Unido, Japon y Francia (Ver Grafico 3.2.).

Grafico 3.2.: Principales oferentes de AOD (en millardos de USD).
Ao 2016
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Nota: Datos preliminares para 2016.

Fuente: OECD http://www2.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&cr1=oecd&lg=es&page=0
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AOD como % del PIB de los paises donantes

En 2016, el porcentaje promedio de los recursos destinados por los paises
donantes a la AOD no supero el 0,32% del PIB (Ver Grafico 3.3.), de modo que
“A pesar de una leve tendencia al alza tras la conferencia de Monterrey, aun no
se han movilizado los recursos financieros necesarios y el nivel de asistencia
oficial para el desarrollo se mantiene muy por debajo de la meta acordada
[destinar a la AOD el 0,7% del PIB de los donantes]” (CEPAL, 2010a:9).

Grafico 3.3.: Evolucién de la AOD como porcentaje del PIB.
Anos 1960-2016
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Nota 1: Desembolsos netos de AOD por miembros del CAD en porcentaje del PIB. Datos
preliminares para 2016.
Fuente: OECD http://www2.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&cr1=oecd&lg=es&page=1

En efecto, tal como se puede observar en el Grafico N° 3.4., en 2016 solo seis
paises (Noruega, Luxemburgo, Suecia, Dinamarca, Alemania y Reino Unido)
alcanzaron la meta de destinar el 0,7% de su PIB a la AOD. De ellos, Alemania
lo hace por primera vez.
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Grafico 3.4.: AOD de los paises miembros del CAD como porcentaje del PIB.
Ano 2016
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Fuente: OECD http://www2.compareyourcountry.org/oda?cr=20001&cr1=oecd&lg=es&page=0

3.1.2. Evolucién de la AOD por paises receptores
Evolucién de la AOD segun categoria de ingresos de los paises receptores

Desde inicios del siglo XXI ha tenido lugar un progresivo y significativo cambio
en la asignacion de la AOD, caracterizado por su tendencia a la concentracion
y focalizacion. En ese sentido, Alonso (2015c:166) refiere a dos procesos, a
saber: “i) los donantes tratan de concentrar su accién sobre un numero mas
reducido de paises socios; y ii) dirigen de forma mas selectiva sus recursos hacia
los grupos de paises mas pobres”. En ese sentido, la CEPAL (2012: 12) resalta
que “como parte de la agenda definida en la Declaracién de Paris, durante esta
ultima década los donantes han tendido a reducir el nUmero de paises en los que
operan, eligiendo como socios principales a aquellos con mas bajos niveles de
desarrollo” (Ver Gréfico 3.5.).
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Grafico 3.5.: Evolucion de la participacion de los paises en el total de
los flujos de la AOD, segun categoria de ingreso (en porcentajes).
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Fuente: CEPAL (2012) sobre la base de informacién de la OCDE.

Para dimensionar esta situacion, en el cuadro siguiente se observan, de forma
comparada, los cambios en la distribucion de la AOD por grupos de paises, para
los afios 2005-2006 y 2015-2016:

Cuadro 3.1.: Distribucién de la AOD por grupo de paises (en porcentajes).
Periodos 2005-2006 y 2015-2016

PERIODO
GRUPO DE PAISES
2005-2006 2015-2016
Paises menos adelantados 33,0 44 2
Paises de renta baja 1,8 3,8
Paises de renta media 33,8 31,3
Paises de renta alta 31,4 20,7

Fuente: OCDE. http://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-
finance-data/statisticsonresourceflowstodevelopingcountries.htm

Como consecuencia de este nuevo patrén de asignacion de la AOD, se destacan

d

os fendmenos (Ver Gréafico 3.6.):

Aumento de la participacion

en la AOD de los PMA y PRB: Tal como se

muestra en el grafico, “los paises menos adelantados (PMA) y los de renta

baja (PRB), en particular de
como receptores de ayuda a lo

Africa Subsahariana, mejoraron su posicion
largo de la década” (Alonso, 2015¢:162).
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Grafico 3.6.: Evolucion de la AOD neta recibida por los grupos de
paises prioritarios de los donantes del CAD (en miles de millones de
dolares de 2013). Aios 2000-2014
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Abreviaturas: PMA, paises menos adelantados; PDSL, paises en desarrollo sin litoral;
PEID, pequefios Estados insulares en desarrollo.

Fuente: Naciones Unidas/ Consejo Econdémico y Social, 2016, con base en Datos de la OCDE.

Reduccién de la participacion en la AOD de los PRM: los paises de renta
media (PRM) redujeron significativamente su peso en el total de la ayuda
recibida como consecuencia del aumento de la canalizacién de estos flujos a
los paises de menores ingresos (Alonso, 2015c; CEPAL, 2012); ello ha
impactado significativamente en la region latinoamericana. Estos “paises de
ingresos medianos” (categoria que combina paises de ingresos medianos
bajos y altos), actualmente “constituyen el 70% de la poblacién mundial y un
tercio del PIB mundial, y en los que vive el 73% de la poblacién mundial
pobre” (Naciones Unidas, 2017:25).

Es importante senalar que la utilizacion del concepto de PRM resulta
problematica ya que es un artificio metodolégico que simplifica y
homogeneiza artificialmente a un grupo de paises muy diversificado, en
términos de poblacién, tamafo y nivel de ingresos, algunos con economias
muy dindmicas y otros menos adelantados. El sistema de las Naciones
Unidas “no utiliza esta clasificacion para orientar las actividades de
cooperacién; en su lugar, siguen la clasificaciéon de paises desarrollados,
paises en desarrollo, paises menos adelantados y algunos otros grupos de
paises” (Naciones Unidas, 2017: 2).
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Evolucién de la AOD segun regiones de los paises receptores

En consecuencia, tal como se observa en el siguiente grafico, desde mediados
de los afos noventa, la participacion de ALC en la AOD en términos relativos ha
ido disminuyendo, tanto respecto del promedio del PIB, como en comparacion
con otras regiones en desarrollo, descenso que se ha acentuado a partir de 2000
(CEPAL, 2012).

Grafico 3.7.: Participacion por regiones en la AOD neta total (como
porcentaje del total de la AOD). Anos 1990-2015
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Fuente: OECD (2017a).
Actualmente se destina menos del 7% del total de la AOD a ALC:
“‘Regionalmente, se estima que sb6lo menos del 7% del total de la AOD tiene

como destino la region de América Latina y el Caribe” (SEGIB, 2016b:29).

En el siguiente mapa tematico se puede observar la distribucién de la AOD por
regiones y paises del mundo, correspondiente al afio 2016.
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Imagen 3.1.: AOD neta recibida. Ao 2016

2016-Net ODA received (% of GNI)

i .3 oy
- Syl ) ....‘a,\ |
) VR NS o
F R R (el
LS
:{1

Fuente: Baco Mundial, con base en Datos de la OCDE.
http://databank.bancomundial.org/data/reports.aspx?source=2&series=DT.ODA.ODAT.GN.ZS&

country=

En sintesis, el descenso de la AOD que reciben los paises de ALC -tanto en
términos relativos al PIB regional como en comparacion con otras regiones en
desarrollo- se vincula con los fendmenos descritos anteriormente: por una parte,
la utilizacion del ingreso per capita como criterio para la asignacion de la AOD
ha provocado que la mayoria de los paises de ALC no califiquen actualmente
como paises elegibles para la recepcion de recursos de la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo. En segundo lugar, y como consecuencia de lo
anterior, se ha producido “una mayor canalizacion de recursos hacia paises de
menores ingresos, favoreciendo la concentracion y focalizacion de la AOD en
favor de los paises clasificados como de renta baja y, finalmente, el
incumplimiento de los compromisos asumidos por los paises donantes de
destinar el 0.7% de su PIB a la AOD, lo que afecta la cantidad de recursos
disponibles para la cooperacién internacional (CELAC, 2014).

Evolucion de la AOD segun paises receptores de América Latina y el Caribe

Segun clasificacion del CAD, ALC es una region predominantemente de renta
media. En efecto, con base en el nivel de ingreso per capita, en la lista
actualizada de elegibles para la asignacion de los recursos de la AOD para 2018-
2020, 26 paises de la region son considerados de renta media (5 de renta media
baja y 21 de renta media alta) y 1 de renta baja (Haiti). Vale sefalar que
Paraguay y Guyana han sido clasificados por primera vez como paises de renta
media alta. No obstante, en los paises de renta media aun persisten importantes
brechas en otras variables del desarrollo, tanto entre paises como dentro de cada
uno de ellos (CEPAL, 2016).
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Ello explica, como se ha sefialado antes, que “al igual que las otras regiones de
renta media, los paises de América Latina y el Caribe también han registrado
una caida significativa como receptora de AOD” (CEPAL, 2012: 13). En el cuadro
siguiente se puede observar la evolucién de la AOD por paises y regiones de

América, entre 1970 y 2015.

Cuadro 3.2.: Evolucion de la AOD Neta por paises receptores de América.
(en millones de USD, a precios y tipos de cambio constantes de 2014.

Anos 1970-2015
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Fuente: OECD (2017a)

Paises de renta alta en ALC: es importante resaltar que, segun la lista
actualizada de paises elegibles para la asignacion de los recursos de la AOD
para 2018-2020, Chile y Uruguay han pasado a ser considerados de renta alta:
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en 2012 y 2013 ambos paises superaron el umbral de pais de altos ingresos y
siguieron siendo paises de renta alta hasta el 2016, por lo que, de acuerdo con
lo establecido en las normas del CAD, en 2017 estos paises ya no forman parte
de la referida lista. Antigua y Barbuda, por su parte, superé el umbral de ingresos
altos en 2015 y 2016, por lo que, si sigue siendo pais de altos ingresos hasta
2019, no formara parte de la lista en el 2020.
(http://www.oecd.org/dac/stats/daclist.htm).

Evolucion de la AOD segun paises receptores del MERCOSUR

Tal como se observa en el siguiente grafico, la reduccién de la AOD durante la
ultima década también se aprecia en los paises del MERCOSUR.

Grafico 3.8.: Evolucién de la AOD per capita segun paises receptores del
MERCOSUR. Ainos 1960-2016
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la OCDE (disponibles es repositorio del Banco
Mundial) http://datos.bancomundial.org/indicador/DT.ODA.ODAT.PC.ZS

3.1.3. Elementos criticos

La literatura resena dos tipos de problemas relativos a la AOD, a saber: la
utilizacién el PIB como criterio de clasificacion de los paises (CEPAL y Alonso),
y las limitaciones de lo que se mide/incluye como AOD (Severino y Ray).

Utilizacion del PIB como criterio de clasificacion de los paises

La utilizacion del PIB como criterio de clasificacion de los paises para la
asignacion de la AOD parte del “supuesto de que, en la medida en que los paises
avanzan en su nivel de ingreso per capita, disponen de mas recursos y
herramientas para combatir la pobreza y financiar su desarrollo” (CEPAL,
2012:7). No obstante, esta clasificacion con base en el PIB supone una vision
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limitada del desarrollo al no tomar en cuenta sus multiples dimensiones. En ese
sentido, la CEPAL sefiala que es limitado ya que “dentro de los grupos se
uniformizan paises cuyas realidades econdémicas y sociales son muy —y en
ocasiones radicalmente— distintas y marcadamente heterogéneas en cuanto a
los retos del desarrollo” (CEPAL, 2012:18). De modo que “las restricciones y
desafios del desarrollo no se deben asimilar de manera lineal con el nivel de
ingreso per capita de los paises” (CEPAL, 2012:5), teniendo en cuenta los
siguientes factores:

— Los paises en desarrollo son muy heterogéneos: “Actualmente hay un
gran numero de paises que han ido avanzando hacia niveles de ingreso per
cdapita superiores [....], pero a los que aun aqueja una cantidad de problemas
de desarrollo” (CEPAL, 2012:20). Ademas de las diferencias intra paises, se
registran también importantes diferencias entre los paises que han sido
clasificados por los organismos internacionales bajo una misma categoria.

— La poblacién pobre se concentra en paises clasificados como de renta
media: Se ha decidido “concentrar los recursos de cooperacion internacional
en el combate de la pobreza y en sus efectos mas inmediatos, privilegiando
a los paises de menores ingresos, pese a que mas del 70% de la poblacion
mundial en condiciones de pobreza vive en paises de renta media” (CEPAL,
2012:7).

— ElI crecimiento del PIB de los paises en desarrollo no es
automaticamente generalizable y sostenible: “Es un error pensar que el
comportamiento de un pequefio grupo de casos exitosos puede ser
generalizado al conjunto de los PRM, o que las circunstancias economicas
de la ultima década pueden ser sostenidas en el futuro. Muchos PRM estan
sufriendo severos estrangulamientos relacionados con sus procesos de
cambio, al tiempo que padecen otras debilidades estructurales que ponen
en riesgo sus posibilidades de desarrollo futuro” (Alonso, 2015c:163).

En ese mismo sentido, Alonso, Glennie y Sumne (2014) sefialan que la principal
dificultad en la clasificacion de los paises segun la renta per capita es su caracter
arbitrario, y destacan que el problema es “que los donantes la usen para decidir
la elegibilidad de los paises y la asignacion de la ayuda”. En tal sentido, plantean
que la elegibilidad basada en un criterio de renta (Alonso, Glennie y Sumne,
2014:20):

— Es inadecuado: dada la elevada heterogeneidad social y econémica de los
paises, medidas promedio (como el PIB per céapita) son poco
representativas de los desafios de desarrollo relativos.
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— Es inequitativo: paises que estan en un similar nivel de desarrollo, pero a
cada lado de un umbral arbitrario de renta, podrian recibir tratamientos
diferentes.

— Puede generar desincentivos: porque las medidas de apoyo internacional
son retiradas cuando el pais mejora en sus logros, penalizando de este
modo el éxito.

— Tiene el riesgo del retiro simultaneo del apoyo: porque al alcanzar la
elegibilidad para la graduacion puede provocar la retirada simultanea de
apoyo de diversas fuentes, lo que podria afectar la estabilidad y progreso
de un pais.

Limitaciones en la mediciéon de la AOD: Severino y Ray, por su parte, plantean
limitaciones de la AOD en tanto indicador de los flujos de financiamiento del
desarrollo. Como limitacién general, sefalan que la AOD es un indicador
(inadecuado) de medios (no mide resultados) ya que mide al mismo tiempo
demasiado, demasiado poco y cosas equivocadas (Severino y Ray, 2009:17).

— Mide demasiado: Incluye “elementos que no contribuyen a la financiacién
del desarrollo" (tales como el alivio de la deuda, la cooperacion técnica,
emergencia o de asistencia humanitaria y la ayuda alimentaria) (Severino y
Ray, 2009:19).

— Mide poco: La “ayuda al desarrollo de los paises no-CAD no aparece en
ninguna parte en las estadisticas de desarrollo internacional” (Severino y
Ray, 2009:19). “Muchas de las herramientas innovadoras que se han
disefiado en los ultimos decenios para financiar el desarrollo no cuenta para
la AOD, que solo tiene en cuenta las subvenciones y préstamos con un
elemento de donacién del 25%” (Severino y Ray, 2009:19). La “solidaridad
privada se ha convertido en la parte mas dinamica de la ayuda al desarrollo
en los ultimos anos. (...) Sin embargo, esta importante contribucion (...) no
aparece ni en las medidas oficiales de ayuda al desarrollo” (Severino y Ray,
2009:19).

— No mide: Cuatro aspectos no estan abarcados en la medicion de la AOD
(Severino y Ray, 2009: 20), a saber: a) ¢cuales son los fondos totales
movilizados en realidad para financiar esta politica mundial -con
independencia de su origen y método de entrega?; b) ¢cuales son los
resultados y los impactos que se alcanzan a través de los proyectos y
programas que se financian?; c) ¢ qué costes presupuestarios representa la
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ayuda al desarrollo de los diferentes Estados donantes?; d) ¢ cuales son los
costos administrativos de la entrega de estas politicas publicas?

3.2. Desafios y oportunidades de la AOD

En esta seccidn se presentan los desafios y las oportunidades de la AOD para
la cooperacién internacional en general y para el MERCOSUR en particular,
considerando los siguientes aspectos: a) la AOD como un instrumento necesario;
b) el compromiso de los paises de la OCDE con la AOD; c) la revision de los
criterios de graduacion de los paises para la asignacion de la AOD y d) la
necesidad de ampliacidn del campo conceptual, instrumental y de politicas de la
Cooperacioén Internacional.

3.2.1. AOD como un instrumento necesario

Tal como lo afirma Alonso (2015a: 29): “A pesar de que la ayuda concebida como
AOD es un f‘instrumento deficiente’ para lograr el desarrollo y una efectiva
reduccion de las desigualdades internacionales” (Alonso, 2015a: 29):

— Esta enfocada en la reduccion de la pobreza: La AOD esta “enfocada al
combate contra la pobreza, con el respaldo de instituciones publicas y el
acompafamiento de capacidades y experiencias transmitidas en esa tarea”
(Alonso, 2015a: 29).

— Es un incentivo para promover cambios: “Para muchos paises lo mas
importante de la ayuda no es tanto el volumen de recursos que directamente
gestiona, cuanto su papel como incentivo para promover cambios 0 como
medio para apalancar recursos adicionales en los mercados” (Alonso,
2015a: 29).

De modo que la AOD en el futuro préximo continuara teniendo “importancia como
fuente de financiacién internacional de los paises en desarrollo (particularmente
de los mas pobres) y como mecanismo para impulsar cambios, generar
incentivos y apalancar nuevos recursos a favor de objetivos de desarrollo”
(Alonso, 2015a:31).

No obstante, se requiere tener una perspectiva integral del desarrollo, asi
como agendas diferenciadas e instrumentos combinados que sirvan de
apoyo al sistema de cooperacion internacional para el desarrollo: “el sistema de
cooperaciéon debiera estar dispuesto a asumir una perspectiva mas integral y
compleja, modulando sus apoyos y diferenciando sus agendas, recurriendo a
diversas combinaciones de instrumentos, procedentes de ambitos mas amplios
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que los de la AOD, adaptandose a las condiciones y necesidades de los paises
receptores” (Alonso, 2013:1).

Alonso, al abogar por una agenda diversificada que responda a la
heterogeneidad existente, sefala que el sistema de cooperacion para el
desarrollo “se enfrenta a dos opciones alternativas: convertir la ayuda en una
politica crecientemente focalizada en el combate contra la pobreza extrema, con
una agenda orientada de forma exclusiva hacia los paises mas pobres; o,
alternativamente, mantener una perspectiva integral para el conjunto de los
paises en desarrollo, trabajando con agendas diferenciadas de acuerdo con las
condiciones de los paises afectados” (Alonso, 2013:2). Con una agenda
diversificada, segun la CEPAL (2010:24), la mayor importancia que se otorga
actualmente a la canalizacion de asistencia hacia las economias mas pobres no
deberia eclipsar la necesidad de que otros paises en desarrollo reciban-AOD,
dada la diversidad de situaciones existentes.

Por todo lo anterior, tal como lo plantea la CELAC, no se debe “renunciar a la
cooperacion Norte-Sur; ni a continuar exigiendo a los paises desarrollados el
complimiento de sus compromisos respecto a la Ayuda Oficial al Desarrollo; ni
tampoco a reclamar la revision de los criterios de evaluacion del desarrollo que
homogeniza situaciones y no reconoce las asimetrias existentes entre nuestros
paises y dentro de estos” (CELAC, 2013:10).

3.2.2. Compromiso de los paises de la OCDE con la AOD

Por otro lado, es necesario que los paises de la OCDE cumplan con su
compromiso en relacion con la AOD y, de ese modo, aumenten los flujos de
asistencia “muy por encima de lo que ha sido la tendencia histérica y por renovar
su compromiso de llevar el monto de AOD hacia la meta del 0,7% de su INB. El
volumen total de AOD deberia incrementarse sustancialmente de forma que el
aumento de la asistencia hacia unas regiones no vaya en desmedro de otras”
(CEPAL, 2012:20).

En la Agenda 2030 y su correspondiente marco de indicadores este compromiso
queda expresado de la siguiente manera:
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Cuadro 3.3.: ODS 17: Meta e Indicador sobre la AOD

Objetivo 17: Fortalecer los medios de implementacion y revitalizar la Alianza Mundial para el
Desarrollo Sostenible

Meta 17.2: Velar por que los paises
desarrollados cumplan plenamente sus
compromisos en relacion con la asistencia
oficial para el desarrollo, incluido el
compromiso de numerosos paises
desarrollados de alcanzar el objetivo de
destinar el 0,7% del ingreso nacional bruto a

Indicador 17.2.1: Asistencia oficial para el
desarrollo neta, total y para los paises menos
adelantados en proporcion al ingreso nacional
bruto (INB) de los donantes del Comité de
Asistencia para el Desarrollo de Ia
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE)

la asistencia oficial para el desarrollo de los
paises en desarrollo y entre el 0,15% vy el
0,20% del ingreso nacional bruto a la
asistencia oficial para el desarrollo de los
paises menos adelantados; se alienta a los
proveedores de asistencia oficial para el
desarrollo a que consideren la posibilidad de
fijar una meta para destinar al menos el 0,20%
del ingreso nacional bruto a la asistencia
oficial para el desarrollo de los paises menos
adelantados

Fuente: Naciones Unidas. (2017b).

En ese sentido, la CELAC (2016b) en la “Declaracion Especial 19:
Financiamiento para el Desarrollo” (Inc. 15), sefala su “preocupacién por el
hecho de que muchos paises no han cumplido plenamente los compromisos de
asistencia oficial para el desarrollo realizados. Reiteramos que el cumplimiento
de los compromisos relativos a la asistencia oficial para el desarrollo sigue siendo
crucial y reafirmamos el llamamiento a los paises desarrollados que no lo han
hecho, a cumplir con el compromiso de destinar el 0,7% del Ingreso Interno Bruto
como Ayuda Oficial al Desarrollo y el 0,15% al 0.20% del Ingreso Nacional Bruto
a la asistencia oficial para el desarrollo de los paises menos adelantados,
atendiendo a que las cifras destinadas son aun insuficientes en relacion con los
compromisos”.

Por su parte, el CAD en el Comunicado de la Reunion de Alto Nivel de octubre
de 2017, reafirma su compromiso con la AOD, incluido su respaldo a los ODS de
destinar el 0,7% del producto nacional bruto (PIB) a la AOD para los paises en
desarrollo y el 0,15-0,20% del PIB a la AOD hacia los paises menos adelantados
y decide continuar haciendo el esfuerzo para alcanzarlo (Numeral 9 del
Comunicado, OCDE, 2017b).
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3.2.3. Revision de los criterios de evaluacién del desarrollo para la
asignacion de la AOD

Es necesario contar con nuevos criterios de asignacion de la AOD: “Si uno de
los objetivos primordiales sigue siendo la lucha contra la pobreza, habra que
establecer nuevos criterios de asignacion enfocados en las necesidades de las
personas y no solamente en el desempefio econdmico agregado de sus paises”
(AUCI, 2014: 44). En ese sentido, la ONU, el SEGIB, la CELAC y el MERCOSUR,
entre otros organismos, han sefalado la pertinencia de:

— Elaborar nuevas metodologias para la asignacion de la AOD y revisar
el concepto de ‘“graduacion”, tal como lo han planteado diversos
organismos, a saber:

Cuadro 3.4.: Posicion de ONU, SEGIB, CELAC y MERCOSUR sobre los
criterios para la asignacién de la AOD

ONU “Reconocemos también la necesidad de elaborar metodologias
encaminadas a tener mas en cuenta la complejidad y la diversidad
de las realidades de los paises de ingresos medianos” (Naciones
Unidas, 2015a, inc: 72).

“Hay consenso en que las clasificaciones de los paises basadas en
criterios del ingreso per capita no reflejan efectivamente la naturaleza
compleja de los problemas de desarrollo y no constituyen una base
suficiente para determinar estrategias mundiales orientadas a
atender las necesidades de desarrollo de esos paises. La
experiencia del Comité de Politicas de Desarrollo en la definicion de
los criterios para la inclusion y exclusion de la categoria de paises
menos adelantados podria servir como una buena referencia para
clasificar a los paises de ingreso mediano de acuerdo con un
conjunto mas apropiado de mediciones multidimensionales del
progreso economico, social y ambiental, como los indices de
pobreza basados en dimensiones multiples, los indices de desarrollo
humano y los indices de vulnerabilidad econémica y ambiental. Para
hacer progresos concretos hacia el establecimiento de este esquema
de clasificacion para el sistema de las Naciones Unidas, sera
necesario un mandato claro de los Estados Miembros” (Naciones
Unidas, 2017a:28).
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SEGIB

“Considerando la importancia de la Asistencia Oficial para el
Desarrollo (ODA) como un impulsor para la implementacion efectiva
de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
resaltamos la necesidad de promover una reflexion sobre el futuro
de la cooperacién internacional que incluya el tema de la
‘graduacion’, resaltando la necesidad de disefar metodologias
transparentes para medir el desarrollo sostenible mas alla del
ingreso per capita, con el fin de reflejar de manera apropiada las
realidades y los desafios de los paises de Iberoamérica” (SEGIB,
20164, inc: 6)

“Subrayamos que los criterios de asignacion de la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo, en sus diferentes modalidades,
incluyendo la Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD), deben
sustentarse en una perspectiva multidimensional que permita
construir una arquitectura global de la cooperacién, en la que todos
los paises en desarrollo reciban apoyo de acuerdo con sus desafios,
vulnerabilidades, brechas estructurales y particulares, incluida la
creacion de capacidades y la transferencia de tecnologia” (SEGIB, 7
de diciembre de 2017, Inc.14).

CELAC

“‘Destacamos la necesidad de encontrar nuevos criterios
complementarios al PIB u otros existentes, para clasificar a los
paises, de manera que refleje con mayor precision y de manera
equitativa el nivel de desarrollo de cada pais y su situacion interna
tomando en cuenta que muchos de ellos son altamente endeudados.
Tales criterios suplementarios deben incluir el analisis de las brechas
estructurales” (CELAC, 2016a)

MERCOSUR

Las delegaciones nacionales del GCl del MERCOSUR “manifestaron
la necesidad de concertar posiciones desde la region en torno al
acceso de los paises de renta media a la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) y frente a la problematica de la ‘graduacion’. En ese sentido,
reiteraron su apoyo a la iniciativa conjunta de Uruguay, Chile y
Antigua y Barbuda, de solicitar al Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) una moratoria ante su graduacion prevista para
2017, asi como la revision del criterio y plazo actual para la
graduacion de la AOD, con vistas a incorporar indicadores
multidimensionales mas alla del PIB per capita y plazos alternativos
para la asignacion y graduacion de la AOD acordes con los desafios
y compromisos de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible” (Punto
1.2 del Acta N° 02/16 de la Reunion Ordinaria del GCI).
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— Brindar apoyo diferenciado: se propone brindar un apoyo diferenciado a
los paises y en conjunto con todos los actores del desarrollo. En ese sentido,
la CELAC: realiza un “llamado a los paises socios, organismos multilaterales
y otros actores internacionales a incorporar en sus estrategias y planes de
trabajo el apoyo diferenciado y adaptado a los principios de la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible, que reconozca las diversas necesidades y
capacidades de los paises en desarrollo de América Latina y el Caribe, en
conjunto con todos los actores del desarrollo: gobiernos, sociedad civil,
sector privado, comunidad cientifica y académica, parlamentarios,
autoridades locales, pueblos indigenas y otras partes interesadas,
asegurando que la cooperacion internacional al desarrollo llegue a todos los
que la necesitan” (CELAC, 2016e).

Al respecto, la Agencia de Cooperacion Internacional de Chile sefiala que, junto
a varios paises de la region y entidades internacionales de desarrollo (tales como
Centro de Desarrollo de la OCDE; CEPAL; Espafa y la Unién Europea), han
puesto en debate la nocion de “Desarrollo en Transicidon”, entendida como “la
condicion en la que se encuentran paises que se mueven o transitan de un nivel
de ingreso a otro y se enfrentan a grandes oportunidades, pero también a
enormes desafios de desarrollo”, que tienen la necesidad de, mas alla de la
graduacion de paises, mantener la cooperaciéon internacional, mediante la
asistencia técnica, intercambio de buenas practicas, transferencia de
conocimiento y didlogo con un enfoque diferenciado de acuerdo a las
necesidades y desafios especificos de cada pais, que incluya nuevos
mecanismos financieros y no financieros de cooperacion (Agencia de
Cooperacion Internacional de Chile, 25 de septiembre de 2017:3 y 4).

En ese sentido, la ONU plantea establecer niveles de concesionalidad variable:
“Observamos ademas que el nivel de concesionalidad de la financiacién publica
internacional deberia tener en cuenta el nivel de desarrollo de cada beneficiario,
incluidos el nivel de ingresos, la capacidad institucional y la vulnerabilidad, asi
como la naturaleza del proyecto que sera financiado, incluida su viabilidad
comercial” (Naciones Unidas, 2015a, inc: 73).

El CAD, por su parte, en el Comunicado de la Reunion de Alto Nivel del CAD-
OCDE de 2017 senala que: a) reconoce “la necesidad de asegurar que los
enfoques y herramientas de cooperacién para el desarrollo respondan a la nueva
complejidad del desarrollo sostenible, brindando el apoyo adecuado a los paises
a medida que atraviesan diferentes fases de desarrollo, ayudando a los paises
a evitar retrocesos y desarrollandose de forma sostenible”; b) revisara “las
consecuencias de diferentes procesos de graduacion sobre el acceso al
financiamiento para el desarrollo de todas las fuentes” y que continuara
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realizando “analisis de politicas sobre los patrones de cooperacion, incluidos el
financiamiento, los canales y los objetivos en los paises en transicion, en
coordinacion con otros actores relevantes”; c) bajo la metodologia actual de
graduacion no hay “reglas, ni precedentes para restablecer en la Lista CAD un
pais o territorio que se ha graduado y luego sufre una caida persistente
[particularmente en caso de una crisis humanitaria] en su ingreso per capita por
debajo del umbral de altos ingresos del Banco Mundial” por lo que solicitan a la
Secretaria de la OCDE desarrolle, para consideracién del Comité, propuestas
para ello. Ademas, el CAD, “en consulta con las partes interesadas pertinentes,
establecera un proceso para examinar los mecanismos de financiacion a corto
plazo disponibles para responder a crisis humanitarias en paises de altos
ingresos recientemente graduados” y d) toman nota de las “discusiones
internacionales sobre nuevas medidas y métricas del progreso del desarrollo
mas alla del ingreso per capita” (Numerales 20 y 21 del Comunicado, OCDE,
2017b).

Como propuestas para la revisiéon de los criterios de evaluacién del
desarrollo para la asignacion AOD, se ha planteado desde la revision de
umbrales del PBI que definen los PRB/PRM/PRA (Alonso, Glennie y Sumne,
2014:20), hasta la creacion de categorias alternativas para la clasificacion de
paises, mediante, entre otras metodologias:

— La identificacion de los paises por problemas especificos que la
cooperacion para el desarrollo estda buscando apoyar o afrontar,
propuesta por Alonso, Glennie y Sumne (2014): “dada la proliferacion de
clasificaciones de paises y lo debatible que resultaria formular una nueva
propuesta de clasificacion, la mejor alternativa es identificar a los paises por
problemas especificos que la cooperacién para el desarrollo busca apoyar o
superar. (...) La clave es, por tanto, identificar un indicador objetivo (o un
grupo de indicadores) que ayuden a definir el proceso de asignacion en
relacion con los problemas identificados” (Alonso, Glennie y Sumne,
2014:21), tales como: “Restriccion en el acceso al crédito”; “Espacio para las
politicas redistributivas (y tamano de la poblacién imponible)” vy

“Vulnerabilidad ambiental” (Alonso, Glennie y Sumne, 2014:21-22).

— El analisis de brechas estructurales que limitan el desarrollo propuesto
por la CEPAL, es un “enfoque alternativo al del ingreso per capita, sobre la
base de una serie de brechas estructurales (pobreza, desigualdad, inversion
y ahorro, productividad e innovacion, infraestructura, educacion y salud,
fiscalidad, género y medio ambiente) que dificultan el crecimiento sostenido,
igualitario e inclusivo de América Latina. Estas brechas constituyen un punto
de partida para medir necesidades y evaluar dénde radican los mayores
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desafios de las economias de la regidén para poder sentar las bases de una
agenda de cooperacion inclusiva” (CEPAL, 2012:37-38).

— La utilizacion de mediciones integrales de pobreza, tal como el indice
Multidimensional de la Pobreza (IMP) desarrollado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) conjuntamente con la Iniciativa
sobre Pobreza y Desarrollo Humano de Oxford (OPHI), el cual da cuenta de
las privaciones multiples que experimentan las personas pobres en diversos
ambitos, tales como la salud, la educacién y el estandar de vida (PNUD,
2010).

3.2.4. Ampliacién del campo conceptual, instrumental y de politicas de la
Cooperacion Internacional

Alonso sefala que “dada la dilatacion del campo de la cooperaciéon para el
desarrollo, es necesario desplazar la atencion de los agentes a un campo
conceptual, instrumental y de politicas mas amplio que el que define la AOD”
(Alonso, 2015a:32).

Asimismo, la CEPAL plantea que adicionalmente a la AOD, “también es
necesario que los paises desarrollados y en desarrollo sigan estudiando otras
formas innovadoras de financiamiento que se sumen a las que actualmente se
utilizan y puedan aportar recursos frescos ante una coyuntura de escasez
general de financiamiento como la actual” (CEPAL, 2010:25).

En ese sentido, se ha planteado la necesidad de revisar tanto los conceptos
como los sistemas de registro utilizados por el sistema de cooperacion
internacional y se han estado proponiendo nuevas formas de medicion de los
flujos de la Cooperacion Internacional (Alonso, 2015).

Como ocurre en general en América Latina, el proceso de focalizacion de la AOD
y su consecuente reduccién significativa de los recursos provenientes de los
cooperantes tradicionales para el financiamiento de iniciativas regionales, al
MERCOSUR le plantea el reto de impulsar en el sistema de cooperacion
internacional una mirada integral del desarrollo que contemple todas sus
dimensiones; promover un enfoque diferenciado de la cooperacion internacional
que tome en cuenta las necesidades y desafios especificos de cada pais;
exhortar el cumplimiento de los compromisos de los paises desarrollados
respecto a la AOD; impulsar la cooperacién regional mediante la CSS y CT asi
como diversificar las fuentes de financiamiento para las iniciativas de
cooperacién del proceso de integracion.
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4. COOPERACION SUR-SUR (CSS)

Para el sistema de Naciones Unidas (2012:5), la CSS es “(...) un proceso por el
cual dos o mas paises en desarrollo procuran alcanzar sus objetivos individuales
o compartidos de fomento de la capacidad nacional por medio de intercambios
de conocimientos, personal calificado, recursos y servicios de especialistas, y
por medio de iniciativas colectivas regionales e internacionales, como
asociaciones de colaboracion entre gobiernos, organizaciones regionales, la
sociedad civil, las instituciones académicas y el sector privado (...)".

Para la SEGIB, por su parte, la CSS es entendida como un apoyo basado en la
horizontalidad, la solidaridad y el interés y beneficio mutuo, destinada a abordar
conjuntamente los desafios del desarrollo y principales prioridades de los
cooperantes, en la que prima el intercambio de conocimientos por encima del
financiero; cubre una amplitud de ambitos mediante asistencia técnica y/o
fortalecimiento de capacidades; establece una relacion entre cooperantes que
ofrecen y demandan acciones de acuerdo a sus fortalezas y debilidades, en
condiciones de reciprocidad y respeto a la soberania; procura por la eficiencia
en el uso de los recursos y favorece las relaciones entre paises de una misma
region, promoviendo la integracion, asi como la relacion con paises socios de
otras regiones con los que se pueden construir alianzas (PIFCSS, 2015).

La CSS incorpora nuevos elementos a la cooperacion internacional, tales como:
mayor apropiacion por parte de los receptores y adaptacion a sus necesidades;
generacion de un “doble dividendo” por el fortalecimiento de capacidades
técnicas e institucionales de todos los participantes; ampliacion del espacio de
maniobra de los receptores e incremento de su capacidad de negociacion por la
presencia de multiples donantes ajenos al CAD; fortalecimiento del sentido de
responsabilidad compartida en la agenda global de desarrollo (Alonso, Glennie
y Sumne, 2014 y Alonso, 2015a).

Esta modalidad de cooperacidon, de acuerdo con Alonso, Glennie y Sumne
(2014:10), sera la dominante en los afios por venir: “Se puede decir que esta
modalidad estda mucho mas dirigida a lo que sera la forma de cooperacion
dominante en los afos venideros, de la que todos (del Norte y del Sur) pueden
aprender”. Dada su importancia y particularidades, presentamos a continuacion
su estado de situacion y tendencias, asi como sus desafios y oportunidades.
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4.1. Estado de situaciéon y tendencias de la CSS en América Latina

Ameérica Latina cuenta con una amplia experiencia en CSS. En efecto, los
informes de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica de la SEGIB dan cuenta
del “creciente e intenso dinamismo de la region en el ambito de la Cooperacion
Sur-Sur” (SEGIB, 2015b:7), estando involucrados los paises como oferentes,
receptores, o cumpliendo ambos roles.

En esta seccion se presenta el estado de situacién y tendencias de la CSS,
principalmente en América Latina, considerando los siguientes aspectos: a)
Evolucion y caracteristicas de la CSS Bilateral; b) Evolucion y caracteristicas de
la CSS Triangular c) Evolucidn y caracteristicas de la CSS Regional; y d)
Caracterizacion de la CSS en ALC: Una vision de conjunto.

Para ello, tomaremos como referencia principal los informes de la SEGIB",
particularmente los tres publicados mas recientemente (2015; 2016 y 2017)"8,
tomando en cuenta que “entre los aportes que desde entonces ha hecho el
Informe resalta la conceptualizacién de distintas modalidades de CSS” (Prado
Lallande, 2016: 59), asi como el registro y sistematizacion de datos sobre la CSS
en la region latinoamericana.

4.1.1. Evolucion, caracteristicas y principios de la CSS Bilateral (CSSB) en
América Latina

De acuerdo con la definicion del PIFCSS/SEGIB, la Cooperacion Sur-Sur
Bilateral es una “modalidad de Cooperacion Sur-Sur en la que dos paises en
desarrollo intercambian recursos o experiencias. En este intercambio no existe
condicionalidad y la interlocucion se realiza en igualdad de condiciones. Los
costes se asumen de manera compartida, aunque no necesariamente en
participaciones equivalentes. Los paises se reparten los denominados roles de
oferente (aquel que aporta los principales recursos financieros, técnicos y
humanos) y de receptor’ (PIFCSS. Glosario Iberoamericano de términos
comunmente utilizados en la gestién de la Cooperacion Sur-Sur)

Evolucion de la CSSB en América Latina: Segun los Informes de la SEGIB,
en la region, entre 2010 y 2015 se registraron 5.135 iniciativas de CSSB, de las
cuales 68% corresponden a proyectos y 32% a acciones. Durante ese lapso se
observa que entre 2010 y 2014, la CSSB mantuvo entre 500 y 680 proyectos

17 “En el afio 2007 se impulso el primer Informe de la cooperacion sur-sur en Iberoamérica, que
tras siete ediciones (...) se ha consolidado como una herramienta para dar visibilidad a la
cooperacion sur-sur de la que participan los paises iberoamericanos, asi como en un instrumento
muy util para su mejor gestion”. (AUCI, 2014:144)

8 Sus datos corresponden al 2013, 2014 y 2015 respectivamente.
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por ailo mientras que las acciones oscilaron -de forma mas erratica- entre 200 y
400 (ver Grafico 4.1.); no obstante, en 2015 se muestra un marcado aumento de
los proyectos (ascienden a 721) y una disminucion de las acciones (se reducen
a 155) en ejecucion, siendo que entre 2014 y 2015 el aumento de los primeros
fue de 30,6% a la vez que los segundos se redujeron a la mitad (SEGIB, 2017).

Grafico 4.1.: Evolucién de la CSSB en América Latina (en unidades). Aihos
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Fuente: SEGIB, 2017.

Caracteristicas de la CSSB en América Latina: Durante el 2015, los
principales oferentes de CSSB fueron Argentina, México y Brasil; Honduras y
Nicaragua no registraron proyectos. Como receptores ejercieron todos los
paises, siendo El Salvador, Bolivia y Argentina los principales (Ver Grafico N°
4.2).
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Grafico 4.2.:

Proyectos de CSSB ofrecidos y recibidos en América Latina,
segun pais (en unidades). Aiho 2015
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En el siguiente grafico se puede visualizar el modo en que los 19 paises
latinoamericanos participaron en la CSSB durante el 2015, considerando -de
forma combinada- el numero de iniciativas (proyectos y acciones) en la que
participé cada uno desde el rol de pais receptor (eje horizontal) y desde el rol de
pais oferente (eje vertical) asi como la relacién entre el nUmero de proyectos y

el numero de acciones en que participd cada pais (tamafo de

circunferencias).

las
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Grafico 4.3.: Paises de América Latina segun iniciativas de CSSB
ofrecidas, recibidas y relacién proyectos/acciones. Ao 2015
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Nota: La diagonal que segmenta el gréfico divide los paises preferentemente oferentes
(arriba de la linea) de los paises principalmente receptores (debajo de la linea).

Fuente: Elaboracion propia con datos de SEGIB (2017).

4.1.2. Evolucion y caracteristicas de la Cooperacion Triangular (CT) en
América Latina

Las Naciones Unidas definen la CT como “un conjunto de asociaciones
impulsadas por el Sur entre dos 0 mas paises en desarrollo, con el apoyo de uno
o varios paises desarrollados o una o varias organizaciones multilaterales, para
poner en practica los programas y proyectos de cooperacién para el desarrollo”
(Naciones Unidas, 2016g:6).

Por su parte, para la SEGIB la CT es entendida como una “modalidad de
Cooperacion Sur-Sur en la que participan un conjunto de actores que, pudiendo
todos ellos realizar distintos tipos de aportes (técnicos, financieros u otros), se
reparten el ejercicio de tres roles: el de los asi denominados primer oferente y
receptor (uno o varios paises en desarrollo, en cada caso), y el de segundo
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oferente (pais en desarrollo, pais desarrollado, organismo regional o multilateral,
o alguna asociacion de ellos). El rasgo diferencial esta determinado por el rol del
principal responsable del fortalecimiento de capacidades” (PIFCSS. Glosario
Iberoamericano de términos comunmente utilizados en la gestion de la
Cooperacion Sur-Sur)'°.

La CT “tiene el potencial de reunir lo mejor de distintos actores: cooperantes
tradicionales, socios de CSS y organismos internacionales para compartir
conocimiento e implementar proyectos que apoyen el desarrollo. Entre otros
beneficios se destaca que la cooperacion triangular permite identificar
capacidades, buenas practicas e innovaciones valiosas de paises en desarrollo
y su transferencia a otros contextos; permite escalar experiencias de
cooperacion exitosas; promueve el aprendizaje mutuo entre las partes
involucradas en esta cooperacion; promueve nuevas formas de asociacion mejor
adaptadas a los desafios del desarrollo y a contextos cada vez mas complejos;
fortalece las capacidades de los paises en desarrollo para su CSS, crea
oportunidades para generar redes y compartir conocimiento con proveedores de
cooperacion y provee financiamiento para la CSS” (AUCI, 2014: 9-10).

Evolucion de la CT en América Latina: Segun el Informe de la SEGIB (2017),
la evolucién de los proyectos y acciones de CT en ejecucion durante el periodo
2006-2015, da cuenta de (ver grafico N° 4.4):

— Incremento progresivo de las iniciativas: durante el periodo 2006-2015
las iniciativas de CT han ido cobrando progresiva relevancia, al pasar de 21
en el afno 2006 a 159 en 2015, multiplicandose casi por ocho. Entre 2010 y
2015 se contabilizaron 868 iniciativas, de las cuales 51% corresponden a
proyectos y 49% a acciones. Esta evolucidn da cuenta del avance en esta
modalidad de cooperacion, tanto a nivel cuantitativo como cualitativo
(SEGIB, 2016b).

— Proyectos: entre 2011 y 2013, el numero de proyectos que estuvieron en
ejecucion permanecié “con cierta estabilidad anual, manteniéndose la
misma, para esos tres periodos en un valor que ronda los 70 proyectos”
(SEGIB, 2015a:143). No obstante, entre 2013 y 2014 aumento
significativamente el numero de proyectos, pasando de 68 en 2013 a 90 en
2014; posteriormente en se ubico en 94.

19 Ver: http://www.cooperacionsursur.org/informacion-del-programa/glosario-de-terminos.html
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— Acciones: su evolucion fue mucho mas irregular que los proyectos, con
variaciones anuales, tanto positivas como negativas. La cifra mas elevada
se alcanzé en 2013 (98 acciones en ejecucién). En 2015 hubo una
disminucién significativa (bajé a 65 acciones).

Grafico 4.4.: Iniciativas de CT en ejecucién en América Latina (en
unidades). Aihos 2006-2015
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Caracteristicas de la CT en América Latina: De acuerdo con los reportes de
la SEGIB, en América Latina los proyectos y acciones de CT se han realizado
con diferentes socios, tanto Estados como organismos internacionales. A
continuacién, se muestran los principales roles de paises y organismos en los
Proyectos para los afios 2010-2015:

Cuadro 4.1.: Principales paises/organismos segun roles en los Proyectos
de CT en América Latina. Anos 2010-2015

Rol 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Primer Chilg Argentina Chile Chile Chile Chile
oferente '\Bﬂggﬁo Chile México Brasil Brasil Brasil
Brasil Colombia México Argentina México
Alemania Japon Alemania Alemania Espana Alemania
Segundo . . . . ~
oferente Japdn Alemania Japon EEUU Alemania Espafia
PMA PNUD EEUU Japon Japén Japdn
Receptor Paraguay Paraguay Paraguay El Salvador | El Salvador | Varios
El Salvador | Bolivia El Salvador | Honduras Peru Paraguay
Ecuador Ecuador Guatemala Bolivia Paraguay El Salvador

Fuente: SEGIB, 2016b y 2017.
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Los primeros oferentes refieren al “principal responsable del fortalecimiento de
capacidades y cuyo rol solo puede ser ejercido por un pais en desarrollo” (un
pais de América Latina). En cuanto a los segundos oferentes: su “labor es la de
apoyar técnica, institucional y/o financieramente dicho proceso de transferencia
de capacidades” y “puede ser tanto un pais desarrollado, un pais en desarrollo
(de cualquier region) o un Organismo Multilateral”. Y, los Receptores
corresponden a los destinatarios del “proceso de fortalecimiento de capacidades
y que esta representado por, al menos, un pais de América Latina” (SEGIB,
2017:128).

En 2015, en los roles de paises y organismos en los proyectos de CT destaca
lo siguiente (Cuadro 4.1.):

— Como primeros oferentes: “Los cuatro principales oferentes representaron
casi tres de cada cuatro (un 73,5%) de los 94 proyectos ofrecidos. Estos
fueron, por orden de importancia, Chile, Brasil, México y Argentina” (SEGIB,
2017:129).

— Sobre los segundos oferentes: De los 22 paises y/u organismos que
participaron en 2015 apoyando los proyectos de CT, Alemania fue el que se
involucré en un mayor numero de proyectos (21) seguidamente de Espafa y
Japon (con 17 proyectos cada uno); juntos representaron casi el 60% de todos
los apoyos.

— En el rol de receptores: “en una tercera parte de los mismos (31,9%), varios
paises participaron de manera simultanea en el ejercicio de ese rol. (...) [y]
tan solo 14 lo hicieron de manera individual en alguno de ellos” (SEGIB,
2017:129), principalmente Paraguay, El Salvador, Guatemala y Honduras.

En el caso de las 64 acciones de CT de 2015 (grafico 4.5), los roles de paises
y organismos son diferentes (ver Grafico 4.5.): El Salvador (16,9%) es el principal
primer oferente (responsable de una sexta parte de las acciones ofrecidas),
seguido por Chile (15,4%) y Colombia (15,4%); Estados Unidos (30,8 %) es el
principal segundo oferente, luego Japdn (24,6%) y Espafia (9,2%); el principal
receptor es Guatemala (41,5%).
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Grafico 4.5.: Principales paises/organismos segun roles en las Acciones
de CT en América Latina. Aho 2015
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Fuente: SEGIB, 2017.

Sobre los socios de la CT en América Latina la SEGIB plantea:

— En cuanto a los socios intra-regionales, “hasta qué punto, en el momento
de participar junto a otros socios de un mismo programa o proyecto de
cooperacion, influye el hecho de que estos sean a su vez miembros de un
mismo esquema comercial, econémico o de integracién, o de un mismo
bloque de concertacién (Alianza Pacifico, MERCOSUR o UNASUR, por
nombrar algunos a modo de ejemplo). Una respuesta afirmativa podria
significar que las relaciones que fomentan la pertenencia a uno de esos
esquemas permea la cooperacion, incluso con independencia de que dicho
esquema la ampare” (SEGIB, 2016b:185).

- Enrelacion a los socios extra-regionales: “Espafia se encuentra entre los
principales socios extra-regionales de CT en la region, aunque las dos
dominantes son Alemania y Japdén, mientras que Estados Unidos ha
aumentado notablemente el uso de la CT en los ultimos afos (SEGIB, varios
afos)” (Prado y Freres, 2016:237). Igualmente, como oportunidades la
SEGIB (2015b:16) plantea que “las asociaciones triangulares relevadas en
todas las ediciones del informe dan cuenta de un potencial de ampliacion:
sabemos que Alemania, Espafa, Canada y Japén son los socios
tradicionales a los que recientemente se han incorporado Corea del Sury
Estados Unidos de Norteamérica”.

Sobre las formas de operar la CT en América Latina, el Informe de la SEGIB
(2016b: 158-159) sefala:
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— En cuanto al origen de las iniciativas: El analisis de los proyectos de CT
de 2015 da cuenta de una diversidad de modalidades a través de las cuales
se originan, tal como se muestra en la imagen siguiente:

Imagen 4.1.: Origen de los proyectos de CT en América Latina. Aio 2015
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Fuente: SEGIB, 2017.

— Sobre los marcos reguladores: “Casi tres cuartas partes de todas las
iniciativas de CSS Triangular, tenian algun tipo de mecanismo que regulaba
la triangulacion” (SEGIB, 2016b: 163), siendo que “Dentro de ese grupo de
iniciativas se tuvo ademas que la mayor parte de esos marcos regulatorios
ya estaban definidos antes de los procesos de formulacion y negociacion de
los proyectos, frente a los que fueron creados especificamente para la
actividad en cuestion a desarrollarse” (SEGIB, 2016b: 163).

— Como aspectos a profundizar, el Informe de la SEGIB (2016b) senala:
o Con respecto a la financiacion: “La casuistica de la CSS Triangular

presenta un abanico amplio de posibilidad en los aportes. La
caracterizacion e identificacion de férmulas como los fondos mixtos,

53



los fondos concursables, las subvenciones o los aportes de los socios,
por nombrar algunas, permite avanzar en el conocimiento de esta
cuestion” (SEGIB, 2016b: 158).

o Sobre la participacion en las distintas fases de proyecto: “Otro de
los ejercicios que despiertan interés es conocer si las instituciones de
todos los actores que se involucran en la CSS Triangular en el ejercicio
de cada uno de los tres roles, participan en todas las fases del ciclo de
proyecto, o si bien algunas solo se incorporan en determinadas fases”
(SEGIB, 2016b:159).

4.1.3. Evolucion y caracteristicas de la CSS Regional (CSSR) en América
Latina

La SEGIB define a la CSSR como una “modalidad de cooperacién que tiene
como objetivo el desarrollo y/o la integracion de una region, entendiendo con ello
que los paises que la conforman (un minimo de tres en desarrollo) comparten y
consensuan dicho objetivo. El caracter regional de esta cooperacién queda
recogido bajo un mecanismo institucional formalizado. Su ejecucion se establece
a partir de programas y proyectos”. (PIFCSS. Glosario Iberoamericano de
términos comunmente utilizados en la gestién de la Cooperacion Sur-Sur)

Evolucién de la CSSR en América Latina: De acuerdo con el reporte de la
SEGIB, los paises latinoamericanos participaron a lo largo del afio 2015 en 44
Programas y 57 Proyectos de CSSR.

En cuanto a la participacion de los paises en la CSSR en 2015 (ver Gréafico 4.6)
México fue el pais que participé en un mayor nimero de programas y proyectos
de Cooperacion Horizontal Sur-Sur Regional (68). Le siguieron, en orden de
importancia relativa, cinco paises con alrededor de 50 programas y proyectos
cada uno: se traté de Brasil (59), Argentina (58), Colombia (55), Peru y Costa
Rica (54).
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Grafico 4.6.: Participacion de los paises en Programas y Proyectos de
CSSR en América Latina (en unidades). Aiho 2015
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La participacion de organismos y mecanismos regionales en los Programas
y Proyectos de CCSR ha sido significativa. Destaca su presencia en cerca del
90% de las 101 iniciativas de CSSR registradas en 2015 (Grafico 4.7). En ese
sentido, jugaron un rol preponderante los organismos iberoamericanos (SEGIB,
COMJIB y la OEI); la Organizacion Internacional para la Energia Atomica (OIEA),
en el marco del Acuerdo Regional de Cooperacién para la Promocion de la
Ciencia y Tecnologia Nucleares en América Latina y el Caribe (Programa
ARCAL); el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sélo o junto a la OEA,
CENPROMYPE y CIAT-, asi como el MERCOSUR (SEGIB, 2017).
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Grafico 4.7.: Organismos participantes en Programas y Proyectos de
CSSR en América Latina (en unidades). Aiho 2015

Fuente: SEGIB, 2017.

De la participacion de los organismos y mecanismos regionales en
programas y proyectos de CSSR la SEGIB resalta, por una parte, su contribucién
a dotar a esta modalidad de cooperacién de un marco institucional para su
ejecucion y, con ello, de un esquema de regulaciéon de las relaciones de
cooperacidn e intercambio entre los paises, ya que “los programas y los
proyectos [se ejecutan] bajo las reglas de juego que establece el sistema de
cooperacidon asociado a ese mismo organismo” (SEGIB, 2016b:194); y, por la
otra, el “establecimiento de alianzas estratégicas entre estos mismos
organismos, que generan a su vez sinergias y fortalecen la CSS” (SEGIB,
2016b:196).

Los mecanismos regionales, al ser espacios en los que los Estados comparten
vinculos culturales e historicos, constituyen ambitos privilegiados para la
promocion de la CSSR. Varios de estos espacios de América Latina, han
“‘generado, al margen de unas estructuras politicas y/o comerciales, otras
dedicadas especificamente a la cooperacion” (SEGIB, 2015a:201-202). Tal es el
caso de la Alianza Pacifico (AP), la CELAC, la Conferencia Iberoamericana el
SICA, el MERCOSUR y la UNASUR. En tal sentido, en el siguiente cuadro, se
sefialan los mecanismos de financiamiento de la CSS implementados por
MERCOSUR, CAN, ALBA-TP, AP y UNASUR.
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Cuadro 4. 2.: Mecanismos de financiamiento de la CSS en los procesos de

integracion de América del Sur

Procesos de
integracion

Mecanismo de financiamiento de la CSS

MERCOSUR

FOCEM

Creado en 2004, mediante la Decisién CMC N° 45/04) y regulado
por las Decisiones N° 18/05 (normas para su integracion y
funcionamiento); 01/10 (reglamento) y 22/15 (continuidad del
Fondo). Tiene por objetivo reducir las asimetrias al interior del
MERCOSUR, mediante el financiamiento de proyectos para
promover la convergencia estructural; desarrollar la
competitividad; promover la cohesion social (particularmente de
las economias menores y regiones menos desarrolladas) y
fortalecer el funcionamiento de la estructura institucional y el
proceso de integracion.

El Fondo esta constituido por 127 millones de ddlares por ano,
con los siguientes aportes por paises: Brasil, 70 millones;
Argentina y Venezuela, 27 millones; Uruguay, 2 millones; y
Paraguay, 1 millén de ddlares anuales; siendo la distribucion de
los fondos como sigue: 43,65% para proyectos presentados por
Paraguay; 29,05% por Uruguay; 9,1% por Brasil, Argentina y
Venezuela, cada uno (DEC CMC N° 22/15).

CAN

En 2011 se decidid crear el Fondo Andino de Cooperacion
Técnica Horizontal y formular un Programa Andino de
Cooperacion Técnica Horizontal, aunque estas iniciativas no
llegaron a materializarse.

También en 2011 se adoptd una Estrategia Andina para Mejorar
la Eficacia de la Cooperacioén, que incorpora entre sus objetivos
promover la CSS.

ALBA-TP

Instrumentos fundamentales de su cooperacion:

El Tratado de Comercio de los Pueblos (TCP) es “un instrumento
de intercambio de bienes y servicios entre los paises del ALBA
que promueve la complementariedad productiva y el desarrollo
integral de los pueblos, basado en la proteccion de los derechos
sociales, culturales y ambientales” (Acuerdo para aplicacion del
ALBA-TCP, Illl Cumbre del ALBA, La Habana, 2006).

Los Proyectos grannacionales son programas de accion dirigidos
a “cumplir con los principios y fines del ALBA, validado por los
paises integrantes y cuya ejecucion involucre a dos o mas paises,
para beneficio de las grandes mayorias sociales”
(Conceptualizacién de proyecto y empresa grannacional en el
Marco del ALBA, VI Cumbre del ALBA, Caracas, 2008).
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AP

En mayo de 2013 los paises que integran la AP firmaron un
“Acuerdo para el Establecimiento del Fondo de Cooperacion de la
AP”, en el cual cada una de las partes se compromete a realizar
un aporte de USD $ 250,000 y prevé la posibilidad de recibir
recursos de terceros aportantes, con aportes iguales de cada
socio. Este Acuerdo aun no ha entrado en vigor.

UNASUR

Para el financiamiento de proyectos de CSS, la UNASUR cuenta
con el Fondo de Iniciativas Comunes (FIC), institucionalizado
desde los inicios del proceso de integracion como parte de su
presupuesto anual. Se rige por el Reglamento para la Ejecucion
del FIC de UNASUR, aprobado inicialmente en 2012 y modificado
posteriormente en 2015 (UNASUR/CMRE/RESOLUCION N°
020/2015).

Fuente: Prada (2016); Perrotta y Porcelli (2016); Ayllén, B., Ojeda, T., & Surasky, J. (2014).

4.1.4. Caracterizaciéon de la CSS en América Latina: Una vision de conjunto

En general, la oferta de la CSS latinoamericana se caracteriza por ser
heterogénea en cuanto a: modalidades (bilateral, triangular, regional); fuentes de
financiamiento (fondos mixtos, fondos concursables, subvenciones, aportes de
los socios, entre otros); alcance geografico (intra-regional, extra-regional);
ambitos de las iniciativas (social, econdmico-productivos, infraestructura,
servicios, medio ambiente, fortalecimiento institucional, otros)?°. Sobre esa
heterogeneidad caracteristica de la oferta de CSS latinoamericana, Lengyel y
Malacalza precisan que:

— Aunque es principalmente bilateral e intergubernamental, la modalidad

regional es “un formato de creciente relevancia, cuya importancia se resume
en la gran cantidad de nuevos mecanismos regionales que contemplan el
manejo de fondos para la cooperacion internacional (...). Estas iniciativas
son motorizadas por diferentes actores (...) que promueven distintas
concepciones politicas sobre las agendas de integracion y cooperacion”
(Lengyel y Malacalza, 2012:66).

Hay concentracion de fuentes de financiamiento en algunos pocos
paises; “no obstante, una version completa de la dimensién financiera de la
CSS deberia tomar en cuenta el valor economico de las acciones (...)
procurando captar los recursos intervinientes en todo el proceso de
transferencia de capacidades” (Lengyel y Malacalza, 2012:66).

20 Esta diversidad, para Lengyel y Malacalza (2012:65-66), esta vinculada “a los contextos y
perspectivas nacionales de los paises que las promueven”.
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— Intra-regional y crecientemente extra-regional: Aunque predomina la
CSS intra-regional, “la proyeccion extra-regional ha ido en aumento en los
ultimos anos (...) siendo [Brasil] el pais con mayor proyeccion extra-regional”
(Lengyel y Malacalza, 2012:66).

— Hay diversidad en los ambitos de las iniciativas: Si bien destaca el perfil
social y econdmico-productivo en las iniciativas de CSS, la oferta es
diversificada “en funcion de las capacidades y perspectivas de desarrollo de
cada pais” oferente (Lengyel y Malacalza, 2012:66).

Entre las caracteristicas de la oferta CSS latinoamericana, Lengyel y Malacalza
(2012:67) identifican un conjunto de patrones comunes, a saber. “el uso
frecuente del formato bilateral, la opcion por la transferencia de capacidades, la
preferencia por los intercambios intra-regionales y el marcado perfil social
combinado con un enfoque orientado a los econdmico-productivo” v,
diferenciales como la metodologia “variada, dinamica y en evolucién segun las
perspectivas, estrategias e idiosincrasias nacionales”.

Por otro lado, Lengyel y Malacalza (2012:44) identifican tres visiones
regionales de la CSS, como: herramienta de articulacion politica en temas de
reestructuracion institucional global; instrumento al servicio de una politica
exterior independiente que busca aumentar los margenes de autonomia de un
pais asi como oportunidad para estrechar lazos Norte-Sur con paises de la
OCDE vy facilitar el comercio y las inversiones.

4.2. Desafios y oportunidades de la CSS

En el marco regional y de ALC, la CSS tiene gran relevancia y es un medio de
implementacion de los ODS. En ese marco, se desarrollan los desafios y
oportunidades de la CSS en la regidn, considerando los siguientes aspectos: a)
Adecuacion del marco normativo e institucional de la CSS; b) Financiacion para
la CSS; c) Parternariados; d) Seguimiento, evaluacion y rendicion de cuentas de
la CSS.
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4.2.1. Adecuacion del marco normativo e institucional

El “ejercicio de la CSS requiere de una mejor gobernanza de sus procesos, (...)
que potencie sus virtudes mas evidentes, reduciendo aquellos distintivos que la
debilitan” (Prado, 2016: 62).

En ese sentido, “los actuales marcos normativos, que se sirven de los que se
utilizaron para la cooperacion tradicional para el desarrollo, se consideran
inadecuados para la Cooperacién Sur-Sur, dadas sus diferentes modalidades”
(SEGIB, 2015a:36), por lo que es conveniente que la CSS y la CT se
implementen “con base en una estrategia articulada, mediante instrumentos
juridicos adecuados y a través de estructuras institucionales ad hoc. Ello a efecto
de que sus procesos Yy resultados sean técnicamente mas solidos y basados en
procesos apropiados por los socios” (Prado y Freres, 2016:241).

En lo que respecta a la CT en particular, para aprovechar las oportunidades que
brinda “debe alcanzar un grado de desarrollo que le permita salir de la etapa
experimental, ubicando de igual a igual al socio que, en un claro remanente de
la cooperacion norte-sur aun llamamos ‘receptor’, con el pais en desarrollo, el
desarrollado u organismo multilateral. Esto debe darse como un proceso en el
que el debate y la apertura a ideas novedosas jueguen un rol fundamental, y en
el que ‘proyectos semillas’ puedan generar esquemas mas ambiciosos, hasta
conformar gradualmente un corpus de practicas” (SEGIB, 2015a:36).

Asimismo, el marco normativo e institucional de la CSS requiere considerar las
asimetrias existentes. Para Prado (2016: 52), “el principio de horizontalidad de
la CSS es altamente vulnerable, no por la CSS en si, sino debido a la naturaleza
de las relaciones internacionales, la cual se caracteriza por la asimetria de sus
actores y estructura; encomiable reto que la gobernanza de la CID y de la CSS
pretenden afrontar”.

Y, por otro lado, la articulacién de los diversos esfuerzos de CSS es necesaria:
“‘En el campo especifico de la CSS y su gestidn existen instituciones con
responsabilidades superpuestas y 6rganos con misiones que se traslapan. Solo
a modo de ejemplo podemos mencionar la existencia del Grupo de Trabajo de
Cooperacion Internacional de la CELAC, el Grupo de Cooperacion Internacional
del MERCOSUR, el Grupo Técnico de Cooperacion de la Alianza del Pacifico, la
labor del Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA) y de la Comunidad
del Caribe (CARICOM)” (Surasky, 2016b:36-37).
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4.2.2. Financiacion

La CSS requiere el fortalecimiento y sostenibilidad de su financiacion:
“Fortalecer la sostenibilidad de la Cooperacion Sur-Sur para el desarrollo, dado
que se ha observado que algunas iniciativas ambiciosas Sur-Sur en ese ambito
estan limitadas por la financiacion y, a consecuencia de ello, carecen de
seguimiento” (SEGIB, 2015a:36).

En ese marco, entre otros, los mecanismos alternativos de financiamiento intra-
regional de la CSS son necesarios, tal como lo plantea la CELAC: “Reafirmamos
la importancia de consolidar la Cooperacion Sur-Sur como un principio
compartido de la region, reconociendo como un complemento y no un sustitutivo
de la Cooperacion Norte-Sur y Triangular. (...) Asimismo abogamos por la
identificacion de mecanismos alternativos de financiamiento que apoyen las
iniciativas de Cooperacion Sur-Sur a nivel intra-regional” (CELAC, 2016b).

4.2.3. Parternariados

Los paises en desarrollo tienen un importante rol en la implementacion de la
Agenda 2030 mediante la CSS y la CT. En el marco de la disminuciéon de
recursos de cooperacion a los paises de América Latina y el Caribe, “la CT
presenta una solucion innovadora entre los paises del Sur para continuar
fortaleciendo el desarrollo de sus capacidades. Mediante la promocién de la CSS
y la participacion de un socio tradicional u organismo multilateral en el contexto
de la Agenda 2030, la CT no solo posibilita el acceso a otras fuentes de recursos
sino la generacion o el potenciamiento de alianzas multiactores como
mecanismo para lograr objetivos comunes, en este caso los ODS, ademas de
incentivar a otros paises que se encuentran en fase de transitar de roles
netamente receptores a duales (oferentes) de poder aportar mediante sus
capacidades y fortalezas al cumplimiento de estos nuevos compromisos
internacionales del desarrollo” (SEGIB, 2016b: 34).

4.2.4. Seguimiento, evaluacién y rendicion de cuentas

Mejorar la institucionalizacion de la CSS implica igualmente establecer
procesos de seguimiento, evaluacién y rendicién de cuentas: “Avances en
la gobernanza de la CSS significa una mejor institucionalizacién de sus procesos,
en el sentido de, por ejemplo, establecer metodologias propias para el
seguimiento y sobre todo evaluacion de los resultados, rendicidn de cuentas de
forma clara y periodica, condicionalidad (entendida como normas) explicita y
consensuada, asi como la identificacion de metodologias adecuadas para
contabilizar los insumos invertidos en esta actividad” (Prado Lallande, 2016:62).
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Para ello, es indispensable fortalecer la calidad y la disponibilidad de
informacién sobre la CSS sobre “la escala y repercusiones de la Cooperacion
Sur-Sur, la evaluacién de los logros y de los efectos para el desarrollo de los
proyectos de Cooperacion Sur-Sur” (SEGIB, 2015a:36).

El Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacién Sur-
Sur (PIFCSS)?' ha contribuido significativamente en la region con la
“construccion del acervo conceptual, metodoldgico, documental y analitico” de la
CSS (Sanin y Prado, 2011: 20, citado en Prado Lallande, 2016: 60). En efecto,
el PIFCSS ha generado un “inédito proceso de acercamiento, dialogo politico
constante (en plano de la CSS, pero al fin y al cabo didlogo politico) e
interacciones en el ambito de la gestidbn y conceptualizacion y contabilidad
cuantitativa y cualitativa de ejercicios de CSS, cuyo fin es ademas de incrementar
su visibilidad interna y externa, promover procesos hacia una mejor
homologacioén de criterios e institucionalizacion misma de su ejercicio en el
espacio iberoamericano; en una frase, mejor gobernanza de la misma en la
dimension regional” (Prado Lallande, 2016: 59).

Entre los resultados del PIFCSS destaca la elaboracion de criterios comunes y
metodologia propia para la sistematizacion de experiencias de CSS, como
producto de un trabajo colaborativo entre los paises participantes, asi como el
mejoramiento y homologacion de sus sistemas de informacion (Prado Lallande,
2016). Una metodologia que “permite extraer lecciones y monitorear la
coherencia entre el discurso y la practica de la CSS y triangular en el espacio
iberoamericano” (AUCI, 2014:146).

Con los Informes de CSS en |beroamérica se “acumula el registro y la
sistematizacién de los datos de CSS y triangular, y recoge el acervo conceptual
y metodoldgico de registro y sistematizacion, asi como las reflexiones politico-
estratégicas” (AUCI, 2014:146), siendo que “el desafio que conlleva la
elaboracion del Informe ha puesto sobre la mesa la necesidad de mejorar las
capacidades que los paises tienen en términos de registro y reporte de datos de
sus respectivos ejercicios de CSS” (Xalma, 2013:25); proceso que el citado
Informe en buena medida esta consiguiendo. En ese sentido, sefala la SEGIB:
“‘Hoy, la mayoria de los paises de la regién disponen de esos sistemas [de
informacion] y, aunque existen todavia brechas entre ellos, se avanza hacia un
escenario de convergencia en el que todos dispondran de unos sistemas de

21 (...) Las areas principales de trabajo del PIFCSS son la formacion, la capacitacién y el
intercambio de experiencias; la construccién de posiciones comunes entre los paises; la
presencia activa en espacios internacionales; el didlogo con otros actores; el desarrollo y la
armonizacién de sistemas de informaciéon y registro; la generacién de metodologias e
instrumentos para la CSS y triangular, y la elaboracién del Informe de CSS en Iberoamérica y
otros documentos estratégicos” (AUCI, 2014:145).
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informacion mas desarrollados pero siempre acordes con las necesidades de
cada cual” (SEGIB, 2015b:7).

Otras limitaciones de la CSS a superar, tal como lo sefiala Alonso, son “el
insuficiente esfuerzo realizado en materia de transparencia y rendiciéon de
cuentas a los niveles nacional e internacional, la debilidad de los procesos de
seguimiento y evaluacion de sus intervenciones y el limitado grado en que se ha
abierto la politica de cooperacion a otros actores diferentes de los oficiales (la
sociedad civil, por ejemplo)” (Alonso, 2015¢:195), siendo necesaria la rendicion
de cuentas, frente a los propios ciudadanos y socios, asi como ante la comunidad
internacional” (Surasky, 2016b: 35).

Continuar avanzando en todo ello contribuiria a dar mayor visibilidad de la CSS:
“Un trabajo de revisidn entre pares y la inclusion de variables de monitoreo y
evaluacion de los programas, proyectos y acciones de la CSS asociados a los
ODS que se realizan en ALC, podrian resultar en una mayor visibilidad de la CSS
y fortalecer su proyeccion internacional” (Surasky, 2016b: 35).

En cooperacion, América Latina cuenta con una amplia trayectoria por
capitalizar y transmitir; la CSS que realizan los paises de ALC “ya es parte de
su acervo politico comun” (Surasky, 2016b: 28). Con ello, Latinoamérica amplia
y enriquece el conocimiento sobre cooperacion tradicional y CSS en particular:
“El renovado auge de la CSS y su creciente importancia en la agenda global y
regional del desarrollo promueven un debate latinoamericano, tanto técnico
como politico, sobre la cooperacion al desarrollo y la conformacién de
comunidades de practica e intercambio de conocimientos. Estas nuevas miradas
amplian y enriquecen el conocimiento acumulado a lo largo de mas de cincuenta
afnos de cooperacion tradicional y otros tantos de CSS” (AUCI, 2014: 27).

Para el MERCOSUR, la expansién de la CSS y de la CT constituye una
oportunidad para el intercambio horizontal de conocimientos, buenas practicas y
politicas publicas exitosas entre distintos actores, contribuyendo a Ia
profundizacién de la integracién regional mediante la adquisicién de nuevas
capacidades. Explorar sus posibilidades e impulsar el disefio e implementacion
de iniciativas bajo esta modalidad, podria ser una estrategia valiosa para la
Politica de Cooperacién Internacional del proceso de integracion.

En el marco normativo vigente que rige la politica de cooperacion internacional
del MERCOSUR (Decision CMC N° 23/14) se establece a) un conjunto de
principios alineados con la CSS; b) la cooperacion intra-MERCOSUR como una
modalidad de cooperacion y c) la cooperacion triangular como una de las formas
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de ejecucién de la misma. Para avanzar en su implementacion, el MERCOSUR
debera abordar retos tanto institucionales como financieros.

Entre los retos institucionales, se tienen: el fortalecimiento de los mecanismos
de gestion de la CSS; el desarrollo de iniciativas que sean relevantes, de calidad
y orientadas a resultados y el diseiio de un mecanismo para el registro y
sistematizacién de las iniciativas de CSS, con el fin de facilitar la toma de
decisiones y dar mayor visibilidad a esta modalidad de cooperacion.

Y, desde el punto de vista financiero se deberan buscar mecanismos sostenibles
que permitan la concrecion de nuevas iniciativas regionales de CSS y a través
de CT, con socios tradicionales y no tradicionales, para superar la disminucion
de los recursos para la cooperacion hacia la region.
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5. ACTORES Y FOROS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL
DESARROLLO

En las acciones de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID) participan
un conjunto de “agentes, instituciones publicas y organizaciones privadas, [que]
interactuan entre ellos en red, configurando un sistema”?? (Ayllon, 2014b:66) del
que forman parte “los actores o agentes, las interacciones que se produce entre
ellos, las dinamicas que organizan el sistema y su estructura resultado de su
evolucion historica” (Ayllén, 2014b:66).

Un conjunto de cambios ha tenido lugar en la conformacion del Sistema de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo desde finales del siglo XX. Este
constituye un nuevo contexto para la actuacion de la cooperacion al desarrollo,
caracterizada por la existencia de nuevos actores y foros.

En esta seccion se presenta el estado de situacion y tendencias de los actores y
foros de la cooperacién internacional para el desarrollo mundial y regional, sus
caracteristicas y principales transformaciones recientes, asi como las
oportunidades y desafios que esta nueva situacion trae aparejadas para la
cooperacion internacional para el desarrollo en general, y para la Politica de
Cooperacion Internacional del MERCOSUR en particular.

5.1. Estado de situacion y tendencias

Una creciente diversidad de actores conforma el Sistema de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo: “la CID [Cooperacidén Internacional para el
Desarrollo] integra a un gran numero de agentes e instituciones, de naturaleza
muy diversa, con mandatos, orientaciones y funciones muy diferentes ademas
de capacidades muy dispares” (Ayllon, 2014b:65).

En esta seccidn se presenta la caracterizacion general actual de los actores y
foros de la Cooperacion para el Desarrollo, con énfasis en sus principales
transformaciones recientes y el impacto de estos cambios sobre el Sistema de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo.

22 Se trata de un sistema no completamente institucionalizado, tal como lo aclara Aylléon: “El
concepto de ‘sistema’ puede ser equivoco en la medida que nos lleva a pensar en la existencia
de un sistema de cooperacioén articulado, coordinado, cohesionado y coherente, en el cual hay
una cierta division del trabajo entre los actores publicos y privados que lo conforman. Pero la
falta de consolidacion institucional del ‘sistema’ suscita dudas sobre su real existencia” (Ayllon,
2014b:66); no obstante, su utilizacion resulta “funcional y consecuente con la consideracion de
la CID como unidad de analisis, distinguiendo sus diferentes elementos constitutivos” (Ayllén,
2014b:66).
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5.1.1. Caracterizacion de los Actores de la CID

Desde finales del Siglo XX, el nimero y tipo de actores vinculados con la CID
ha ido cambiando: en las dos Uultimas décadas se ha producido una
transformacién radical en el numero y tipo de actores involucrados en la
cooperacion internacional, tanto en los paises donantes como en los receptores
(Severino y Ray, 2010).

De acuerdo a Severino y Ray (2010:11), “El numero de donantes se ha
incrementado con el tiempo, y la aparicion de ‘nuevos” donantes apunta a que
esa tendencia continue” (Martinez y Sanahuja, 2009: 2). Da cuenta de ello que
"se estima que el numero promedio de donantes bilaterales o multilaterales por
pais receptor (cooperacion descentralizada y los fondos verticales aparte) ha
aumentado de 3 en 1960 a 30 en 2006" (Severino y Ray, 2010:8).

De igual manera, la diversidad de tipos de donantes hoy en dia no tiene
precedentes: "son mucho mas heterogéneos en tamafno, estructura, procesos y
objetivos que antes. Cada uno tiene su propia forma de legitimidad, muy
diferentes motivaciones para participar en la politica, conceptos muy diferentes
de lo que se entiende por 'desarrollo’' ” (Severino y Ray, 2010:11).

Entre los nuevos donantes se encuentran (Alonso, 2015c; Severino y Ray,
2010; Surasky, 2016b; Sanahuja, 2007):

a) Donantes emergentes, entre los que se encuentran (Sanahuja,
2007:90):

— Nuevos Estados miembros de la Union Europea “que estan
accediendo a la condicion de donantes a través del presupuesto
comunitario y de modestos programas de ayuda bilateral, sobre todo,
ayuda de emergencia y asistencia técnica”.

— Miembros de la OCDE que no estan integrados en el CAD, tales como
como México, Corea del Sur y Turquia, los cuales -segun estimaciones
del propio CAD-, brindan aportes significativos.

— Paises emergentes como Rusia, India y China “cuyo crecimiento
economico y politico esta alentando un aumento de la ayuda”.

b) Sector privado: los “actores privados desempefian un papel importante
y creciente” (Severino y Ray, 2010:5). Son ayudas no registradas por la

AOD, provenientes de empresas privadas y particulares, asi como de las
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ONG (Severino y Ray, 2010:9). Estos actores “cumplen diversas
funciones que van desde el aporte de recursos tales como tecnologia,
conocimiento y financieros hasta el seguimiento y monitoreo de las
intervenciones para el Desarrollo” (Romero, 2016:4).

— Empresas privadas: “se han convertido en un componente cada vez
mayor de la solidaridad internacional (...). Paralelamente a la expansién
de las acciones filantrépicas tradicionales, han aumentado las agendas y
presupuestos de responsabilidad social y ambiental corporativa (RSE),
proporcionando recursos y habilidades valiosos a los esfuerzos de
desarrollo locales y globales" (Severino y Ray, 2010:9)23.

— Particulares: “Cada afio mas y mas eminentes figuras publicas y
celebridades del mundo del espectaculo deciden movilizar su renombre
en favor de la lucha contra la pobreza, el hambre, la guerra civil o la
desertificacion” (Severino y Ray, 2010:9).

— Organizaciones No Gubernamentales: “se han multiplicado en todos los
paises industrializados, y han llegado a representar una proporcion
considerable de transferencias financieras Norte-Sur" (Severino y Ray,
2010:8).

c) Organismos y programas multilaterales: “Cada afio hay mas, no
menos, organismos y programas multilaterales" (...) "Los fondos de
multiples donantes también se han disparado en los ultimos afos"
(Severino y Ray, 2010: 7).

La diversificacién de los actores ha tenido lugar tanto en la oferta (donantes)
como en la demanda (receptores) de la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo (Severino y Ray, 2010: 8). Entre los nuevos receptores se cuentan las
organizaciones de la sociedad civil y los gobiernos locales mediante los
programas de cooperacion descentralizada.

El conjunto de cambios en la oferta (donantes) y en la demanda (receptores) de
la Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Severino y Ray (2010) los
integran comparando los actores de la AOD tradicional de los afios sesenta con
los de la politica global de financiamiento de los afios dos mil. En la imagen
siguiente se puede observar la multiplicidad de actores que participan

23 Romero (2016:5) los denomina “actores no estatales” y distingue entre ellos, ademas de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) y la empresa privada, a la academia; y, dentro de
empresa privada, incluye las multinacionales, cooperativas y Pequenas y Medianas Empresas
(PyMEs).
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actualmente en el cada vez mas complejo Sistema Internacional de Cooperacion
para el Desarrollo:

Imagen 5.1.: La doble explosion de la demanda y la oferta de
Cooperacion Internacional
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Entre

los impactos de estos cambios en el Sistema de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo, destacan:

a)

b)

Fragmentacion y “dispersidon de las actividades de los donantes”
(Severino y Ray, 2010:11): “Cada uno de ellos tiene su propia vision del
mundo, cuerpo de doctrina y estrategia, moviliza recursos de diversos
tipos y volumenes, que desembolsa a través de distintos instrumentos,
esta equipado con sus propios procedimientos y respuestas a sus propios
sistemas de rendicion de cuentas” (Severino y Ray, 2010: 6).

Ampliacion de opciones de proveedores y receptores de
cooperacion: “Los beneficios de una mayor capacidad de eleccién,
debido al mas amplio rango de proveedores de cooperacidon, parecen
compensar para algunos receptores el costo potencial de la
fragmentacién de las iniciativas o de la falta de coordinacién de las
acciones” (Alonso, 2015c: 197).

Creciente peso de actores no estatales, sub-estatales e individuos:
‘En este conjunto [el Sistema de Cooperacién para Desarrollo],
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evidentemente plural, el peso de los Estados es abrumador, si bien en los
ultimos afos se observa una marcada tendencia al protagonismo de otros
agentes y se registra un creciente peso de actores no estatales, sub-
estatales e individuos” (Ayllon, 2014b:66).

d) Incremento de asociaciones publico-privados, las cuales adoptan
diversas modalidades, han dado origen a los fondos globales y, segun
Alonso son “aceptablemente eficaces en la focalizacion de la atencidn
internacional, en la coordinacidn de esfuerzos y en el logro de resultados”
(Alonso, 2015c: 190).

e) Complejidad de la gobernanza global de Ila Cooperaciéon
Internacional para el Desarrollo?4. “La arquitectura actual de la ayuda a
escala global es mas compleja y fragmentada que antes, con costos en
términos de eficiencia, en la media que el nivel de coordinacion entre los
actores es bajo” (Alonso, 2015c:189). Asimismo, “la emergencia de la
CSS ha puesto bajo presion las concepciones tradicionales y las
estructuras de gobernanza del sistema de ayuda” (Alonso, 2015c:195).
Asi, la creciente “pluralidad de actores ha acentuado los problemas de
coordinacion y (...) coherencia dentro del sistema” (Alonso, 2015c: 197).

5.1.2. Caracterizacion de los Foros de la CID
El Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)

El Sistema de Cooperacion al Desarrollo desde la década del sesenta ha
descansado principalmente en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), comité especializado de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE), conformado
actualmente por 30 miembros (29 paises y la Union Europea). Para ser miembro
del CAD se evaluan las candidaturas de los paises considerando la existencia
de estrategias, politicas y marcos institucionales apropiados para garantizar la
posibilidad de implementar un programa de cooperacion para el desarrollo; haber
alcanzado el nivel de ayuda acordado y la existencia de un sistema de monitoreo
y evaluacién de desempefio. Al ser miembros los paises se comprometen a
implementar de forma inmediata las recomendaciones adoptadas por el CAD y
a utilizar sus directrices y los documentos de referencia para el desarrollo de sus
politicas nacionales de cooperacion para el desarrollo; presentar las estadisticas
requeridas de AOD cada afio (de acuerdo con las reglas definidas por el Comité)

24 Prado Lallande (2016:47) la define como el “conjunto de propésitos, regulaciones y procesos
formales e informales establecidos mediante distintas instituciones internacionales a través de
determinados actores que de manera permanente pretenden ser instrumentados y homologados
a escala global, cuyo propésito es promover el bienestar humano”.
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y brindar informacién para el Informe de Cooperacién al Desarrollo; participar
activamente en todas las reuniones del Comité y al menos en una de sus 6rganos
subsidiarios; presentar sus politicas y programas de cooperacion para el
desarrollo a revisiones regulares entre pares y actuar como revisores de los
programas de ayuda de otros miembros?S.

Entre sus aportes destaca que “ha desempefado un importante papel en la
definicion de conceptos, en el establecimiento de reglas, sistemas de registro y
validacion de la AOD y en la promocidon de mejoras en las politicas y practicas
de los donantes” (Alonso, 2015c:196), tales como el registro sistematico y
homogéneo de la AOD vy la revision de las politicas de los donantes.

No obstante, se considera excluyente, ya que su composicién “no refleja la
pluralidad de actores que en la actualidad operan dentro del sistema de
cooperacion para el desarrollo” (Alonso, 2015c: 196); “no incorpora la voz de los
paises en desarrollo, de instituciones multilaterales y de organizaciones de la
sociedad civil” (Freres, 2010:14), siendo que la “relacion [es] altamente
asimétrica entre los donantes y los receptores de ayuda” (Sanahuja, 2010)26.

Otro aspecto relevante es que sus normas no son legalmente vinculantes
“respecto al monto, objetivos y asignacion de la ayuda: se otorga de forma
voluntaria y discrecional, solamente como obligacion moral” (Sanahuja, sff);
“cada uno de estos actores cuenta con sus mandatos, cuando no con sus propias
agendas de intereses, y con objetivos, normas y procedimientos de gestion y
seguimiento diferenciados” (Martinez y Sanahuja, 2009: 3).

En sintesis, el CAD, de acuerdo a Lengyel y Malacalza, cuenta con una
trayectoria productiva, pero tiene una representatividad limitada: “el CAD/OCDE
se ha mostrado como un foro activo, consolidado y relevante en cooperacion
internacional, con una elevada productividad y una larga trayectoria como actor
relevante en la configuracion de la agenda de cooperacion desde la década del
sesenta, el aspecto débil de dicho foro es su representatividad limitada” (Lengyel
y Malacalza, 2012:24).

Segun Ayllén, el CAD armoniza, pero excluye: “Si bien el CAD/OCDE posee
capacidades técnicas y materiales, (...) carece de legitimidad (por su reducida
representatividad que excluye a los paises en desarrollo) y de autoridad, en el

25 Ver: http://www.oecd.org/dac/dacmembers.htm#members

26 Aunque con la creacion del Working Party on Aid Effectiveness (WP-EFF) y el Task Team On
South South Cooperation (como resultado del Foro de Alto Nivel sobre eficacia de la Ayuda
celebrado en Accra, Ghana) “han procurado ampliar la visién de actores fuera de los donantes”
(Freres, 2010:14).
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sentido de no poseer mecanismos sancionadores ‘duros’ ante eventuales
incumplimientos de sus disposiciones” (Ayllon, 2014b:70).

Foros para la promocién de la eficacia de la ayuda

En el marco de la reforma del sistema de cooperacién propuesta por los
donantes para tratar de mejorar sus niveles de coherencia y eficacia, el CAD
“elaboro, en 1979, orientaciones para mejorar la puesta en practica y eficacia de
la ayuda; y adoptd, en 1986, nuevos principios orientadores para la coordinacion
de las intervenciones, enfatizando el papel protagénico que debian jugar los
paises receptores” (Alonso, 2015: 161) y, luego, “en la década del 2000 estos
propdsitos adquirieron un nuevo empuje. La Declaracion de Paris, de 2005, y las
subsecuentes Agenda para la Accion de Accra, en 2008, y la Asociacion de
Busan para una Cooperacién Eficaz para el Desarrollo, en 2011”7, dan cuenta de
ello (Alonso, 2015: 161).

El Foro de Alto Nivel (HLF) es una “instancia ad hoc impulsada por el CAD, y
no institucionalizada (...) que se ha reunido en varias ocasiones (...) con
participacion de paises donantes y receptores y, desde 2008, de actores no
estatales y organizaciones de la sociedad civil” (Sanahuja, Tezanos, Kern y
Perrotta, 2015:18). A continuacion, los elementos clave de estas reuniones
(Sanahuja, Tezanos, Kern y Perrotta, 2015:19):

— Il HLF (Paris - Francia, 2005): “con una agenda inicialmente centrada en la
eficacia de la ayuda, y por ello mas relacionada con las preocupaciones del
CAD (...), la Declaracion [de Paris] afirmé cinco principios rectores para la
ayuda -apropiacién, alineamiento, armonizacién, orientacién a resultados y
mutua responsabilidad, y rendicion de cuentas”.

— Il HLF (Accra - Ghana 2008): Los paises en desarrollo y las organizaciones
sociales lograron “introducir el asunto (...) de la gobernanza global del
desarrollo, mas alla de la AOD y su eficacia (...), cuestionaron las coaliciones
tradicionales y reclamaron mayor participacion”.

— IV HLF (Busan - Corea del Sur, 2011): Es el Foro que “ha tenido mas
relevancia en la gobernanza global del desarrollo, al definir actores,
principios y ambitos”.

Busan y la nueva gobernanza del desarrollo: Busan afirma elementos clave

en la nueva gobernanza del desarrollo (Kern y Lopez, 2012), tales como
(Sanahuja, Tezanos, Kern y Perrotta, 2015: 20):
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— “Se pone en cuestidon la tradicional relacién vertical entre donantes y
receptores, desafiada por la retérica de horizontalidad de la CSS vy la
exigencia de nuevas formas de asociacion, basadas en la transparencia y
en la rendicion de cuentas mutua y no en la condicionalidad del donante”.

— “Se reconoce la diversidad de modelos, estrategias, politicas, instrumentos
o practicas de cooperacion, y en particular la CSS”.

— “Subraya los limites de la estructura del “club” de la coalicion dominante en
la cooperacién al desarrollo desde los anos sesenta, apuntando al CAD, sus
pretensiones de homogeneizacion a escala global de principios, politicas y
practicas, y sus carencias de representatividad y legitimidad”.

En tal sentido, Kern y Lopez (2012:11) destacan que “el ‘camino hacia Busan’
fue incluyendo a organizaciones de la sociedad civil con una fuerte voz en los
debates y un importante activismo en abrir las discusiones hacia ambitos mas
participativos. Las empresas -el 'sector privado’- también fueron invitadas a esta
mesa, reconociendo esencialmente el aporte de recursos que estan realizando,
tanto a través de actividades de Responsabilidad Social, como por medio de
Fundaciones Filantrépicas”.

Para Sanahuja, Tezanos, Kern y Perrotta (2015), el principal resultado de Busan
fue la propuesta de la Alianza Global por una Cooperacion Eficaz para el
Desarrollo (AGPCED).

Alianza Global por una Cooperacién Eficaz para el Desarrollo (AGPCED)

De acuerdo con la OCDE (OECD, 2012, inc:7) la AGPCED es “un foro
internacional clave para el dialogo politico sobre cuestiones relacionadas con la
eficacia de la cooperacién al desarrollo (...) Estos esfuerzos estan destinados a
promover el dialogo (...) sobre cooperacion para el desarrollo y la construccion
de sinergias y complementariedad sustantiva®, trabajando con el Foro de
Cooperacion para el Desarrollo de las Naciones Unidas (UNDCF) y otros grupos
relevantes de actores, como el G-20.

Entre las principales limitaciones de la AGPCED, la literatura sefala:

— Su estrecha conformacion: Es una instancia ministerial para el dialogo y la
toma de decisiones, creada como derivacién de la dinamica post-Busan
(Alonso, 2015: 197), que incluye “a todos los actores mas relevantes del
sistema de ayuda, tanto publicos como privados” (Alonso, 2015: 198), lo cual
“supone una mejora respecto al CAD, pero tiene problemas en términos de
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representatividad formal y de implicacion efectiva de los nuevos
cooperantes” (Alonso, 2015: 198).

— Su caracter consultivo: “se articula sobre una inclusion meramente retérica
de otras instituciones, centrada en promover el diadlogo ‘consultivo’, lo que
no necesariamente nos conduce a una inclusion democratizante en
dimensiones claves como la del establecimiento de agenda y la de toma de
decisiones” (Kern y Lépez, 2012:9).

— Su restringida agenda: “nace con una agenda mas que restringida definida
en términos de eficacia de la cooperacion al desarrollo. La herencia del
enfoque OCDE/CAD es en este caso indiscutible. ; Cuanto queda por fuera
de esta agenda? Mucho, especialmente si consideramos que la definicion
de eficacia en el marco del CAD se ha definido en términos esencialmente
procedimentales para su implementacion” (Kern y Lopez, 2012:9).

Foro de Cooperacién al Desarrollo (UNFCD)

Tal como lo indican Kern y Lopez (2012: 8), “en la Cumbre Mundial de 2005, en
la reunion plenaria de Alto Nivel de la 60va. Sesion de la Asamblea General le
fue encomendada al ECOSOC [Consejo Econdmico y Social] la convocatoria al
Foro sobre Cooperacion al Desarrollo con el objeto de realizar un seguimiento
de las tendencias de la cooperacion internacional al desarrollo, fomentar una
mayor coherencia entre las actividades de las distintas partes y fortalecer la
normativa y el vinculo operativo con el trabajo de ONU. Asimismo, es definido
como espacio clave para el dialogo en el que se pretende estimular la
participacion de los distintos actores, incluyendo desde los paises en desarrollo,
a los desarrollados, la sociedad civil, los parlamentos, los gobiernos locales y el
sector privado”.

Este Foro se caracteriza por:

— Una amplia composicion: “Estan representados los donantes
tradicionales, los nuevos donantes, y los paises receptores” (Alonso, 2015:
197).

— Se centra en aspectos de politica (no técnicos) (Freres, 2010:14). “Se
presentan definiciones distintas y agenda tematica mas amplia [respecto a
la AGPCED]” (Kern y Lépez (2012: 8).

— No es vinculante: “No tiene competencias para la toma de decisiones (...),
su principal valor es servir como referente” (Freres, 2010:14).

73



Y, respecto a sus resultados, “el UNFCD no ha jugado apenas un papel
operativo en el establecimiento de reglas, en la mejora de las practicas de
cooperaciéon o en la coordinacién de las politicas de los paises” (Alonso, 2015:
197).

De acuerdo a Ayllon (2014b:70), las instancias de debate como el FCD/ECOSOC
son “mas legitimas en el nivel de los Estados por la amplitud de la representacion
pero tienen muy comprometida su eficacia y capacidad para demostrar
resultados y para incentivar a otro tipo de agentes”. En ese sentido, para Lengyel
y Malacalza (2012:23) el FCD/ECOSOC posee una “alta representatividad e
inclusividad, pero aun incipiente, de caracter intermitente (reuniones bienales) y
de escasa productividad”.

De estos foros globales de la Cooperacion Internacional al Desarrollo (el UNFCD
y la AGPCED), se sefiala que “ninguna de esas alternativas es plenamente
satisfactoria; pero ambas comportan una mejora en relacion al CAD” (Alonso,
2015: 198). A su vez, Ayllon (2014b:70) plantea que “quizas exista una falsa
dicotomia en contraponer el CAD/OCDE al FCD/ECOSOC, por lo que
beneficiaria mucho mas a la gobernanza de la cooperacion una coordinacion
sensata y estratégica entre ambos espacios”.

Por otra parte, “Los paises emergentes no han planteado aun una arquitectura
institucional propia o alternativa al CAD: La mayoria -en particular en el grupo
BRICS- no muestra interés en incorporarse a este club, alejado de su identidad
como lideres del ‘Sur Global’, y ha participado de manera renuente en sus
iniciativas de vinculacion con los donantes emergentes, consideradas como un
intento de cooptacidon” (Sanahuja, 2015: 18).

Asimismo, vale sefialar que durante el proceso de negociacion de la Agenda
2030 y la AAAA “se evidencio la diferencia de posiciones entre los paises del
CAD, por una parte, y los que integran el G77+China, por otra. Pese al intento
de brindar un discurso de universalidad, la division Norte- Sur marcé todo el
periodo de negociaciones” (Surasky, 2016b:10).
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Espacios regionales de cooperacion en ALC

América Latina y el Caribe (ALC) promueve la Cooperacion para el Desarrollo en
la regidn en el marco de “diferentes plataformas multilaterales regionales, de
corte politico o técnico (CELAC, CEPAL, SELA, OEA, Oficina regional del
PNUD), en procesos de integracion regional y subregional (UNASUR, ALBA-
TCP, CAN, MERCOSUR, SICA, CARICOM, Alianza del Pacifico) y en foros de
debate sectoriales especializados (Banco del Sur, Iniciativa de Cooperacion
Técnica Intra-regional del BID, IIRSA, Iniciativa Mesoamericana)” (Ayllon,
2014b:91).

De igual forma, los paises miembros de la CEPAL establecieron en 2016 el Foro
de los Paises de ALC sobre el Desarrollo Sostenible, como mecanismo para el
seguimiento de la implementacion de la Agenda 2030 y la Agenda de Accion de
Addis Abeba: “Este Foro (...) estara abierto, ademas de a la participacion de los
Gobiernos, a la de representantes de la sociedad civil, el sector académico y el
sector privado; involucrara también a los érganos subsidiarios de la CEPAL,
bancos de desarrollo, otros organismos de las Naciones Unidas y bloques de
integracion regional” (CEPAL, 2016b:9).

No obstante, de acuerdo con Surasky (2016b:28), la regidn enfrenta problemas
de gobernanza de la cooperacion, tales como la “superposicion de
responsabilidades en diferentes procesos subregionales y el regional’.
Asimismo, Lengyel y Malacalza (2012:23) advierten que “existe una
fragmentacién de foros de debate paralelos multilaterales y regionales dentro y
fuera del sistema de Naciones Unidas que dificulta conciliar las voces del Sur
(por ejemplo, SSC Special Unit, SEGIB, CEPAL, SELA, etc.)".

Como se observa, tanto a escala global como regional, la “gobernanza del
sistema de cooperacion para el desarrollo esta fragmentada en distintos foros y,
si bien es necesario propiciar una relacidn mas estrecha entre las instancias
abiertas en el disefio de la agenda, con el objeto de facilitar la coordinacion y la
voz de todos los actores del sistema de cooperacidn, también es cierto que no
en todos los espacios se cuenta con la misma legitimidad para definir una agenda
democratica de desarrollo sustentable” (AUCI, 2014: 31).

5.2. Desafios y oportunidades

5.2.1. Convergencia de agenda

Converger: Dado la heterogeneidad sin precedentes de los actores de la
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, uno de sus retos principales
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consiste en hacer converger agendas y practicas: “Mientras que cada actor
aporta una piedra fundamental para el edificio, y mientras que la creatividad y la
competencia brindan energia vital para la politica publica, la solidez de este
ultimo dependera de su capacidad para hacer confluir sus agendas y practicas"
(Severino y Ray, 2010: 4).

Converger en la Agenda de Cooperacion Internacional para el Desarrollo:
En medio de la actual diversificacion de la oferta y la demanda de actores de la
Cooperacion Internacional al Desarrollo, es fundamental establecer acuerdos
sobre un conjunto global de principios y de objetivos ampliamente compartidos.
Este sistema complejo “no es necesariamente una desventaja si existe un
acuerdo sobre un conjunto global de principios y un conjunto bien definido de
objetivos ampliamente compartidos” (Kharas, 2014:38), tal como la Agenda
2030.

5.2.2. Inclusién de actores

Un sistema de cooperacion mas inclusivo: “es necesario disefiar nuevas
estructuras de gobernanza capaces de incluir una vasta pluralidad de actores
que actualmente operan en el seno del sistema de cooperacién para el
desarrollo” (Alonso, 2015: 191). El camino “hacia un sistema de cooperacién mas
inclusivo probablemente comporte revisar los consensos previos y admitir
acuerdos mas flexibles de acuerdo con las condiciones de los paises” (Alonso,
2015: 195). En ese sentido, es necesario dar mayor participacion a los actores
no estatales y a los paises en desarrollo.

Inclusion de actores no estatales: “los actores no estatales (...) vienen
posicionandose en el escenario de la cooperacibn como fuentes de
conocimientos, recursos, capacidades y tecnologia. Por ello, su participacion
representa una importante oportunidad para generar sinergias en torno a la
cooperacion internacional” (Romero, 2016:3).

Cooperacion con y desde los paises en desarrollo: Los paises en desarrollo
demandan cooperacion y, a la vez, con su accion cooperativa también
contribuyen con la superacion de las restricciones al progreso (Alonso, Glennie
y Sumne, 2014). Su creciente participacién en la CSS los posiciona “como
actores de peso en la discusidn de una gobernanza regional y global que incluya
la definicidbn de nuevas reglas para el régimen de la cooperacién internacional”
(Lengyel y Malacalza, 2012:36).
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5.2.3. Alianzas multiactores

El aumento del numero y tipo de actores en la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo impacta la forma como ésta se implementa (Severino y Ray, 2009).
En ese marco las alianzas cobran especial relevancia, tal como lo plantean Prado
y Freres (2016: 223-224): “; qué implicaciones practicas tiene esta realidad en
transformacién para los paises cooperantes?

Este fenbmeno esta provocando la busqueda de diferentes formas de trabajo en
las que predominen la légica de alianzas —sean éstas ad hoc o duraderas- y el
aprovechamiento de sinergias pues la complejidad de los desafios requiere la
puesta en comun de actores y capacidades renovadas”.

Mecanismos de mutuo beneficio: “el interés en mecanismos como las Alianzas
Publico-Privadas para el Desarrollo (APPD), los fondos globales (i.e., GAVI),
instrumentos con una vocacidon de mutuo beneficio como el Partnership
Instrument o las facilidades de ‘blending’ de la UE, el re-descubrimiento de la
cooperacion regional (...) y, de forma especial, el auge de la CT han aumentado
de forma significativa” (Prado y Freres, 2016: 223-224).

5.2.4. Coordinacion de foros globales

En cuanto a la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible (AMDS), en la
Agenda 2030 (parrafo 39) se afirma que su implementacion requiere una Alianza
Mundial revitalizada, otorgandole el “doble estatus de medio para lograr los
demas objetivos y de un fin en si mismo” (Surasky, 2016b:20).

En lo que respecta a los Foros de seguimiento y revisioén de la Agenda 2030
a escala global, se tiene lo siguiente:

1. Foro Politico de Alto Nivel (FPAN): es un foro de caracter
intergubernamental que actua como mecanismo de seguimiento y examen
de los progresos alcanzados hacia la consecucion de los ODS a nivel
mundial. Proporciona orientacion politica de alto nivel sobre la Agenda y su
implementacion, detecta los progresos y los problemas emergentes, y
movilizar nuevas medidas (ONU: 2015a, inc.87). A partir del 2015 se
reune cada ano a nivel Ministerial bajo el Consejo Economico y
Social (ECOSOC por sus siglas en inglés) y cada 4 afos a nivel de Jefes
de Estado, bajo la Asamblea General.

2. Otros foros del ECOSOC: En el ambito del Consejo Econdmico y Social
de las Naciones Unidas se crearon distintos foros, encargados de examinar
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los medios de implementacion de la Agenda, que contribuyen a su vez a los
debates del FPAN (Boehler y Kilner, 2016). Entre ellos:

2.1. Foro de Seguimiento de la Financiacion para el Desarrollo: Se
reune en forma anual con el fin de dar seguimiento a la financiacion
para el desarrollo, ofreciendo medios para la implementacién de la
Agenda y determinando los obstaculos y problemas encontrados
(Boehler y Kilner, 2016). Segun lo establecido en la resolucién 69/313
de la Asamblea General, sus conclusiones y recomendaciones
convenidas se incorporarian en el seguimiento y examen de la
ejecucion de la Agenda llevada a cabo por el FPAN (ONU ECOSOC,
2016d, inc.2). Este foro es presidido por el Presidente del Consejo
Econdmico y Social (resolucion 70/192 la Asamblea General).

2.2. Foro sobre Cooperacion al Desarrollo (FCD): Se reune cada dos
afos con el fin de examinar en forma integral los avances y tendencias
de la cooperacion internacional al desarrollo, promoviendo una mayor
coherencia entre los asociados sobre las politicas de desarrollo. Se
basa en un informe del Secretario General de las Naciones Unidas
sobre tendencias de la cooperacidén internacional al desarrollo
(Boehler y Kilner, 2016).

2.3. Forode Alianzas: Se encuentra encargado de analizar el papel de las
alianzas en la nueva agenda (Boehler y Kilner, 2016).

Ocampo (2016:7) propone “establecer una adecuada division del trabajo entre el
proceso de Financiacion para el Desarrollo y el Foro de Cooperacion para el
Desarrollo”. En cuanto este ultimo, “una de las alternativas posibles es asignar
todo lo relacionado con la AOD al Foro de Cooperacion para el Desarrollo,
convirtiéndolo en un foro de multiples actores donde converjan los diferentes
procesos de cooperacion: la Comisién de Asistencia para el Desarrollo de la
OCDE, la Alianza de Busan, la Cooperacion Sur-Sur, la cooperacion filantropica
y de la sociedad civil, y la participacion del sector privado como socio en la ayuda
para el desarrollo” (Ocampo, 2016:7).

Sobre el Foro de Financiacion para el Desarrollo, un gran desafio es “el
aprovechamiento de las sinergias y la alineacidn coherente de los tres procesos
aprobados por las Naciones Unidas en 2015: la Agenda 2030, la Agenda de
Accion de Addis Abeba y el Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico”
(Ocampo, 2016:2).
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Igualmente, en el Foro politico de alto nivel, espacio en el que deben converger
la Financiacion para el Desarrollo y el Foro de Cooperacion para el Desarrollo,
“es importante organizar esa coordinacién” (Ocampo, 2016:7), y que “es esencial
asegurar que la Alianza Mundial para el Desarrollo (ODS 17), donde se
intersectan ambos procesos, sea el tema prioritario en el foro politico de alto nivel
que reunira cada cuatro afios a los jefes de Estado” (Ocampo, 2016:7).

En cuanto a la CSS, desde la puesta en practica del Plan de Accién de Buenos
Aires (1978), “la Asamblea General ha encomendado a la reunion de alto nivel
de los representantes de todos los Estados que participan en el PNUD (...) el
examen intergubernamental global de la CTPD y la cooperacién Sur-Sur dentro
del sistema de Naciones Unidas” (Naciones Unidas, 2011a:17). Este 6rgano es
el principal ente normativo en materia de CSS dentro del sistema internacional
(Naciones Unidas, 2012a). Desde la Asamblea General del afio 2004, esta
instancia lleva por nombre “Comité de Alto Nivel sobre la Cooperacién Sur-Sur”
(Naciones Unidas, 2011a:6). Asimismo, a partir del afio 2012, |la secretaria de
este comité se denomina “Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién
Sur-Sur” (Naciones Unidas, 2013:2), teniendo el mandato de “(...) promover,
coordinar y apoyar la cooperacion Sur-Sur y la cooperacion triangular a nivel
mundial y dentro del sistema de las Naciones Unidas” (Naciones Unidas,
2012:9).

Los arreglos institucionales que dan cuerpo a lo antes expresado se verifican en
un conjunto amplio de estrategias y orientaciones, tanto en los planos
intergubernamentales, nacionales y regionales. Especificamente, el Comité de
Alto Nivel sobre la Cooperacion Sur-Sur establece, que dentro del sistema
existen marcos institucionales de caracter global (Comité de Alto Nivel),
nacionales y regionales. Estos ultimos mantienen una orientacion tematica o
sectorial especifica, debiendo apoyar a los equipos regionales del Grupo de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (GNUD) y al PNUD como gestor del sistema
de coordinadores residentes, garantizando una gestion matricial en todos los
casos para los funcionarios de la Oficina de las Naciones Unidas para la CSS.

5.2.5. Impulso y articulacion de espacios regionales

“El impulso de mecanismos de integracidn regional (...) resulta fundamental para
promover politicas y acciones” (AUCI, 2014: 31) en conexion con la
institucionalidad global: “los organismos regionales son una pieza clave de la
gobernanza y que como tales deben profundizar su labor en conexion a la
institucionalidad global” (Kern y Lépez, 2012: 13).

Mejora de la gobernanza regional: ALC enfrenta la “necesidad de mejorar la
gobernanza regional de la Cooperacién Internacional para el Desarrollo (CID) si
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se pretenden obtener resultados trascendentes a dicho nivel de actuacion”
(Surasky, 2016b:37).

Articulacién: En las diferentes plataformas regionales “quizas la dinamica mas
importante sea la identificacién de criterios para establecer buenas practicas y el
establecimiento de posiciones comunes” (Ayllon, 2014b:91). En ese sentido, es
necesario “concertar posiciones y adoptar una agenda comun, en los organismos
internacionales, sobre cooperacion internacional, incluyendo sobre Ia
problematica de los paises de renta media, asi como sobre la cooperacion entre
los paises miembros de la CELAC” (CELAC, 2013:9).

Para el MERCOSUR, la creciente proliferacion de nuevos actores en el sistema
de la cooperacion internacional ofrece la oportunidad de concretar nuevas
alianzas. Dada la heterogeneidad de actores y la diversidad de sus practicas,
ello requiere hacer converger las agendas regionales con las practicas de estos
actores, sobre la base de la identificacidn de principios y objetivos compartidos.
Unir esfuerzos con otros espacios regionales permitiria ampliar el alcance y la
sostenibilidad de las actuaciones de cooperacién que se producen. Concertar
posiciones comunes en foros internacionales y regionales sobre cooperacion
internacional, con el fin de participar e incidir con una voz comun en esos
espacios, constituye igualmente otro importante reto para el proceso de
integracion.
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CONSIDERACIONES FINALES

El presente trabajo tuvo como objetivo identificar los principales cambios que el
sistema de la cooperacidn internacional al desarrollo ha experimentado en el
correr de las ultimas dos décadas vy, a partir de ello, profundizar las reflexiones
en clave regional sobre las principales tendencias, retos y oportunidades que
enfrenta la region en relacion con esta herramienta, con el fin de aportar una voz
comun a otros ambitos globales y regionales.

El estudio permitié determinar esos cambios que tuvieron lugar en la cooperacion
al desarrollo en cuanto a sus objetivos, practicas, instrumentos y actores, con el
fin de ajustarse a las tendencias de un entorno internacional “que se ha vuelto
mas heterogéneo, complejo y multipolar” (Alonso, 2015:164).

En este contexto, se analizaron en forma detallada las principales caracteristicas
y elementos sobre las cuales sienta sus bases el actual sistema de la
cooperacion internacional al desarrollo, a saber: a) una nueva Agenda Global de
Desarrollo (Agenda 2030) que comprende 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y que establece un marco orientador con propdsitos, normativas y
estrategias renovados (SEGIB, 2016b:31); b) un conjunto de instrumentos y
medios de implementacion novedosos; ¢) una tendencia hacia la concentracion
y focalizacion de la Ayuda Oficial del Desarrollo (AOD); d) un crecimiento
significativo de otras modalidades de cooperacion como son la Cooperacion Sur-
Sur y Triangular y e) una proliferacion de actores con caracteristicas y practicas
heterogéneas.

A la luz de este nuevo escenario, se abordaron los principales desafios y
oportunidades que enfrenta la Politica de Cooperacion Internacional del
MERCOSUR, aprobada en el afio 2014 (Decision CMC N° 23/14), con base en
las metas y agendas regionales.

El ano 2015 marca un hito respecto a los objetivos y mecanismos de la
cooperaciéon internacional al desarrollo, con la adopcién de tres acuerdos
globales (Agenda 2030, Agenda de Accion de Addis Abeba y Acuerdo de Paris
sobre Cambio Climatico) que constituyen, en forma conjunta, un nuevo marco
orientador.

La aprobacion de los nuevos ODS con principios, responsabilidades de logro,
metas relativas al financiamiento, seguimiento y examen, que difieren en relacion
al anterior marco regulador (Objetivos de Desarrollo del Milenio), enfrenta al
MERCOSUR al reto de actualizar su actual Politica de Cooperacion Internacional
a la luz de este nuevo escenario, teniendo en cuenta la complejidad de temas de
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la nueva agenda de desarrollo, asi como la multiplicidad de instancias y érganos
del proceso de integracion que abordan aspectos vinculados a dicha agenda.

La consecucion exitosa de la Agenda 2030 depende en forma critica de la
existencia de recursos financieros destinados a este fin; entre ellos, los flujos de
la AOD. Este estudio da cuenta de los cambios producidos desde inicios del siglo
XXI respecto a la asignacién de los flujos de la AOD, los cuales han mostrado
una tendencia hacia la concentracion y focalizacién de la ayuda en detrimento
de los paises clasificados como de renta media, que cada vez reciben una
proporcion menor de la asistencia (CEPAL, 2012: 14).

Esta categorizacion de los paises segun el ingreso per capita -utilizada para la
asignacion de la AOD- impide ver la complejidad del desarrollo como fenémeno
multi-causal y multi-dimensional, imperando una visibn economicista en
detrimento de una mirada integral del fendbmeno que contemple todas sus
dimensiones, asi como la heterogeneidad entre y dentro de los paises del
proceso de integracion.

La concentracion y focalizacion de la AOD ha impactado significativamente en la
region latinoamericana, y en particular en el proceso de integracion regional,
constatandose una significativa reduccion de los recursos provenientes de
cooperantes tradicionales para el financiamiento de iniciativas regionales. A
pesar de ello, la cooperacion internacional continua siendo una herramienta
valiosa y necesaria para la region, ya que permite “impulsar cambios, generar
incentivos y apalancar nuevos recursos a favor de objetivos de desarrollo”
(Alonso, 2015a: 31).

La necesidad de avanzar en el cumplimiento de los ODS y la paulatina
disminucion de los recursos de la AOD dirigidos a la region, enfrentan a los
Estados Partes del MERCOSUR al desafio de buscar en forma conjunta nuevos
mecanismos para el financiamiento de los objetivos y metas regionales. Algunos
de los instrumentos y medios de financiacién novedosos que surgieron en
los ultimos afos para dar respuesta a las dificultades de financiamiento, como
son las Alianzas Publico-Privadas para el Desarrollo, los fondos globales, el
partnership instrument y el “blending” de la Unién Europea, entre otros,
representan hoy en dia nuevas oportunidades para el MERCOSUR que deberan
ser evaluadas por los Estados Partes a la luz de los objetivos y necesidades del
proceso de integracion.

Asimismo, la creciente fragmentacion y proliferacion de nuevos actores en el
sistema de la cooperacién internacional, representan para el MERCOSUR la
oportunidad de concretar nuevas alianzas y de obtener fuentes de
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conocimiento, recursos, capacidades y tecnologia adicionales, a través de un
sistema mas inclusivo. Por otra parte, la heterogeneidad de actores y la
diversidad de practicas que cada uno de ellos conlleva, enfrentan a los Estados
Partes al reto de converger las agendas regionales con las practicas de estos
actores, teniendo como base un conjunto de principios y objetivos compartidos.

Finalmente, la creciente expansion de otras modalidades de cooperacién, como
son la Cooperacion Sur-Sur (CSS) y la Cooperacion Triangular (CT), brindan
una valiosa oportunidad para el intercambio horizontal de conocimientos, buenas
practicas y politicas publicas exitosas entre distintos actores, tanto de la region
como de paises asociados al proceso de integracion, contribuyendo a la
profundizacién de la integracién regional mediante la adquisicidon de nuevas
capacidades.

Explorar las posibilidades que ofrece esta modalidad de cooperacion, e impulsar
y avanzar en el disefio e implementacion de iniciativas de este tipo, podria ser
una estrategia valiosa para la Politica de Cooperacion Internacional del proceso
de integracion. Para transitar este camino, el MERCOSUR debera enfrentar una
serie de retos institucionales y financieros.

En lo que respecta a los aspectos institucionales, algunos de los desafios son:
a) fortalecer los actuales mecanismos de gestion de la CSS (incluyendo el
seguimiento, evaluacion y rendicién de cuentas), de forma de asegurar una mejor
comprension por parte de todos los actores de las principales caracteristicas,
objetivos, medios de implementacion y resultados de esta modalidad de
cooperacion; b) desarrollar iniciativas que sean relevantes, de calidad, y estar
orientadas a resultados (SEGIB, 2016b:41), lo que favoreceria el empleo de esta
modalidad de cooperacion y la capacidad de alcanzar las metas y propdésitos
regionales; y c) disefiar un mecanismo para el registro y sistematizacion de las
iniciativas de CSS, con el fin de facilitar la toma de decisiones y dar mayor
visibilidad a esta modalidad de cooperacion.

Por otra parte, desde el punto de vista financiero se deberan buscar mecanismos
sostenibles que permitan la concrecion de nuevos proyectos y acciones
regionales de CSS.

Para enfrentar los nuevos desafios y oportunidades que implica el actual sistema
de cooperacion internacional al desarrollo, los Estados Partes del MERCOSUR
deberan unir esfuerzos con otros espacios regionales, de modo de evitar
duplicidades y optimizar la utilizacion de los recursos en las actuaciones de
cooperacidn que se producen asi como de concertar posiciones comunes en
foros internacionales y regionales, con el fin de participar e incidir con una voz
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comun en aquellos ambitos en donde se abordan aspectos clave vinculados a la
cooperacion internacional al desarrollo.

En resumen, el nuevo contexto mundial ofrece un sistema que tiende a “una
cooperacidn compleja, capaz de convocar a una pluralidad de actores, de apelar
a instrumentos que van mas alla de la ayuda, de establecer relaciones de trabajo
mas horizontales y cooperativas y de trabajar por una agenda que incorpora la
lucha contra la pobreza extrema, pero que integra otras dimensiones del
desarrollo” (Alonso, 2013:45).

Corresponde a los Estados Partes asumir en forma conjunta los retos del nuevo
sistema y convertirlos en oportunidades, a la luz de las metas y necesidades del
MERCOSUR.
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