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Resumen

Hasta principios de esta década parecia que la agenda internacional de la cooperacién para
el desarrollo no era muy pertinente para América Latina. Esta percepcion empezé a cambiar con
las negociaciones en el seno de Naciones Unidas que llevaron a la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible. Este texto analiza cémo los paises latinoamericanos intentan insertarse —de manera
diferenciada- en la nueva agenda, destacando su perfil dual (receptor y proveedor/protagonista).
Se abordan los factores explicativos, los distintos planteamientos (oficiales, de la sociedad civil
y la academia), la incidencia de la region en la evolucion de la agenda y se presentan algunas
reflexiones sobre las perspectivas dentro del contexto regional actual. Se concluye que América
Latina esta mejor posicionada para asumir un papel activo, aunque se mantienen contradicciones
en dicha agenda y limitaciones dentro de la misma regidon que pueden reducir el impacto de sus
esfuerzos.
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Palabras clave: América Latina y el Caribe; Desarrollo sostenible; Cooperacion internacional
para el desarrollo; Eficacia de la ayuda; Agenda 2030; Paises de renta media; Paises en transicion.

Abstract

Until the beginning of this decade, it seemed that the international agenda for development
cooperation was not important for Latin America. This perception started to change with the
negotiations within the United Nations that led to the 2030 Agenda for Sustainable Development.
This article analyzes how Latin American countries try to insert themselves —in a differentiated
way- within the parameters of the new agenda, highlighting their dual profile (receptor and provider/
protagonist). This text also presents the explanatory factors, different approaches (official, civil
society and academic), the region’s influence on the evolution of the agenda and some reflections
on perspectives within the current Latin American context. The concluding remarks show that Latin
America is better positioned to assume an active role, although there are some contradictions in
the 2030 agenda and limitations within the same region that may reduce the impact of their efforts.

Keywords: Latin America and the Caribbean, Sustainable Development, International

Cooperation for Development, Aid effectiveness, 2030 Agenda, Middle income countries, Transition
countries.
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l. Introduccion

Hace pocos afios la agenda internacional
de la cooperacion para el desarrollo no parecia
muy pertinente para la mayoria de los paises
en desarrollo de renta media, lo que implicaba
a casi toda la regién de América Latina y el
Caribe." Los paises donantes que habian
dominado la agenda definieron sus prioridades
y reglas del juego con el fin de orientar la Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) hacia los paises
mas pobres del mundo. Segun esta narrativa,
para el Norte, los paises de renta media ya no
eran tan necesitados y podrian manejarse con
niveles cada vez mas reducidos de cooperacion
internacional (Freres, Martinez y Angulo, 2010).

Debido a estavision, desde los paises de esa
zonadel Sur, se percibia a la agenda de eficacia
de la ayuda que se consolida en 2005 con la
Declaracion de Paris (OCDE, 2008) como poco
relevante. La agenda de la eficacia de la ayuda
impulsada por la Organizacion de Cooperacion
para el Desarrollo Econdémico (OCDE)? se
concebia como un marco para promover
una nueva forma de hacer cooperaciéon al
desarrollo. Se estructuraba en torno a cinco
principios rectores que fueron evolucionando.
Estos principios, desde la perspectiva de los
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE, pretendian orientar a la

" En este texto se utilizara generalmente la denomina-
cion de América Latina, abarcando los paises de México,
América Central y América del Sur y los paises hispano-
parlantes del Caribe, pero también la mas completa la de
América Latina y el Caribe, refiriéndose a la totalidad de la
region.

2 A través del denominado Working Party on Aid Effecti-
veness (WPEFF en inglés), cuya composicion original era
muy similar al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
OCDE vy a partir de la lll Reunién de Alto Nivel (RAN) en
Accra, Ghana se amplia e integra a mas paises en desar-
rollo y la sociedad civil, lo que se consolida en la IV RAN en
Busan con el establecimiento de la Alianza Global para la
Cooperacion Eficaz al Desarrollo (Parrafo 36.a).

comunidad de cooperantes en la superacion
de los problemas vy falta de apropiacién de los
paises beneficiarios, la falta de alineamiento
de las prioridades de cooperantes con las
prioridades de los gobiernos nacionales, la
falta de coordinacién o armonizacion entre
cooperantes en el terreno, la falta de rendicion
de cuentas mutua y las debilidades de
gestiones poco orientadas a resultados.?

La participacion latinoamericana en este
proceso fue limitada e incluso llevé a fragmentar
posiciones dentro de América Latina entre
los paises que se veian como receptores de
ayuda y otros que buscaban otros perfiles en la
agenda de desarrollo (algunos a nivel regional
y otros como actores de otros procesos en el
marco del G20 o el proceso BRICS).

Desde América Latina los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) acordados en el
2000 (Naciones Unidas, 2000) se consideraron
como una agenda para paises menos
desarrollados de otras regiones. Al ser una
agenda dominada por los paises desarrollados
y que se autodefinian como paises donantes (no
en vano algunos lo llamaban los “objetivos de
los donantes del milenio”), América Latina era
poco relevante y este marco no fue apropiado
por gran parte de la regidon (Sanahuja, 2012;
ALOP, 2006).

Estas percepciones reflejaban cierta
sensacién de abandono por parte del sistema
de cooperacion tradicional mezclado con un
orgullo de muchos paises de la region de poder
progresar con medios propios, asi como por el
dinamismo de la Cooperacién Sur-Sur.*

8 Véase el detalle de como se concebia cada uno de
esos principios desde la OCDE en la propia Declaracion de
Paris (OCDE, 2008), y en diversas criticas desde la socie-
dad civil (Alemany et al, 2008, CSO Steering Committee
- Better Aid, 2006).

* A los efectos de este articulo se entiende como coo-

Revista Internacional de Cooperacion y Desarrollo Vol. 5 No. 1 | Afio 2018 | pag: 59-84

]
°
c
)
o
<
o
c
)
©
2
e
o
9]
[+
()
c
0
)
S
o
7]
£
©
c
=
()
°
©
o
]
3
<)
c
)
©
c
=
]
-
©
2
E
)
£
<

internacional de la cooperacion para el desarrollo




(o)
=2
=
7]
=7
[Y)
=]
-
-
(]
=
[1]
»

Auewayy elj109)

No obstante, este contexto empez6é a
cambiartanto porlas caracteristicas del proceso
post 2015 (ver apartado llIb), -mas abierto que
lo que fue la negociacion de los ODM- vy la
consolidacion de la Agenda 2030 que retomaba
la agenda de Financiamiento para el Desarrollo
(FfD), como por las transformaciones del propio
contexto regional. Cabe advertir que no solo es
diferente el contexto en América Latina post
2015, sino que, como han afirmado algunos
analistas, a nivel internacional, se ha iniciado
una “nueva era de la globalizacion en la cual los
paises del Sur son cada vez mas importantes”
(Lin y Wang, 2017, p.7).

Dentro de esta visiébn del cambio de
contexto entre el 2000 y el 2018, el objetivo
de este estudio es analizar como los paises
latinoamericanos han intentado insertarse
—de manera diferenciada— en esa agenda
internacional que, a suvez, se va transformando
en el nuevo escenario global. Para ello, se
abordan los factores explicativos, los distintos
planteamientos, la incidencia de la region en la
evolucion de la agenda, y sus desafios.

Uno de los argumentos centrales de este
articulo gira en torno a la idea de que, si bien
la regidbn se encuentra mejor posicionada
para asumir un papel activo en la agenda de
cooperacién, se mantienen contradicciones en
dicha agenda, asi como limitaciones y brechas
dentro de la misma region que pueden reducir
el impacto de sus esfuerzos.

peracioén para el desarrollo tradicional a la practica y acu-
mulacion bajo la denominacion de AOD y sus estandares
en el seno del CAD-OCDE. Se entiende como coopera-
cion Sur-Sur a las diferentes formas de cooperacion entre
paises del llamado Sur Global. Ambas categorias, junto a
otros esfuerzos de cooperacién regional o internacional
que contribuyen a la creacion o fortalecimientos de bienes
publicos globales conforman la categoria mas amplia de
cooperacion para el desarrollo siguiendo a Alonso, Glennie
y Sumner (2014).

Cabe senalar que la referencia a la agenda
internacional de la cooperaciéon para el
desarrollo en este articulo no es un concepto
inequivoco sobre el cual existe unanimidad a
la hora de su definicién; por ello, los autores
asumen una postura pragmatica sobre lo
que constituye un conjunto de acuerdos
internacionales de caracter normativo que
pretenden orientar la politica y la practica
de la cooperacion para el desarrollo.® Dado
que se trata de una agenda, no son normas
vinculantes como el derecho internacional; de
ahi que las posturas y el grado de compromiso
con esta agenda varia mucho, por lo que se
puede considerar una referencia fluida® y en
permanente evolucion.

Se analiza la tematica desde dos
perspectivas que reflejan el rol dual que
América Latina desempefia con relacién
a dicha agenda. Por un lado, desde su
posicion como receptor de AOD vy otros flujos
desde los paises del CAD y organizaciones
internacionales afines. No se trata de un papel
pasivo pues algunos paises de la region han
tenido un papel relevante en la critica a la visiéon
de la cooperacion y el desarrollo que se ha
promovido desde los afios ochenta. Por otro
lado, desde otra perspectiva, propositiva, la

5 Se incluye todo lo relacionado con la definicién de
objetivos y metas de desarrollo (toda la serie de confe-
rencias de Naciones Unidas que llevaron a la Cumbre del
Milenio y posteriormente, los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, y desde 2015, la Agenda 2030 de Desarrollo So-
stenible), la eficacia de la ayuda/desarrollo (desde la Reu-
nion de Alto Nivel de Paris en 2005), los medios financie-
ros necesarios (la llamada “financiacién para el desarrollo”
desde la Cumbre de Monterrey de 2002 hasta el Plan de
Accién de Addis Abeba en 2015), de desarrollo sostenible
(Cumbre de Rio y Cumbre de Rio+20), lo relacionado con
el Cambio Climatico, y la prevencion y reduccion de riesgos
de desastres (Marco de Hyogo, 2005), entre otros.

8 Incluso, dicha agenda convive con visiones alterna-
tivas como la del “Buen Vivir’ promovido desde Bolivia y
Ecuador, a veces dentro de un mismo pais (ver Ayllon y
Dolcetti, 2014).

Revista Internacional de Cooperacion y Desarrollo Vol. 5 No. 1 | Aflo 2018 | pag: 59-84



region ha aportado a la configuracion misma de
la agenda a nivel internacional, principalmente
en el seno de Naciones Unidas, y ha jugado un
papel relevante en la redefinicion de formas y
enfoques de relacionamiento entre paises del
Sur a favor del desarrollo, también desde su
propia practica de cooperacion Sur-Sur.

En este sentido, vale la pena resaltar la
capacidad que ha tenido América Latina para
asumir ese papel dual de forma gradual, pero
clara, teniendo en cuenta las implicaciones de
este rol. Esa reivindicacion en torno al papel
dual de laregién ha sido clave en las propuestas
planteadas por los gobiernos de estos paises
con el fin de introducir y promover cambios
de las reglas del juego de la cooperacion al
desarrollo.

Finalmente, es importante aclarar que
este articulo se fundamenta en gran parte
en la experiencia practica de los autores
unido a su trayectoria investigadora. De ahi
que la argumentacién expuesta ademas de
sustentarse en datos, documentacion oficial
y analisis de diversos autores tiene un aporte

Grafico 1. Evolucion del IDG Regional, 1990-2015

sustancial de los conocimientos propios que se
derivan de la participacion directa o indirecta
en muchos de los procesos tratados, un hecho
que se sefialard en cada caso cuando sea
pertinente.

Il. Los diferentes “Sur” ante la
agenda internacional de desarrollo:
la posiciéon de ALC como “region
intermedia”

La“emergencia’de los paises del Surhasido
uno de los principales hitos de las relaciones
internacionales en este siglo. Hasta muy
recientemente, el mundo era no solo dominado
sino también estructurado segun los intereses
de los paises industrializados en lo que se
denomina “el Norte”. De ahi que se referia al
“Tercer Mundo” o al Sur como una masa de
paises con un claro papel de subordinacién
en el sistema global. No se hacian grandes
distinciones entre paises y regiones pues “no
eran relevantes”, segun la narrativa anterior
prevalente segun la cual los paises de la OCDE
eran los que determinaban el devenir mundial.
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Este abordaje homogeneizador del Sur no
ha cambiado tanto. Aun cuando por fin esta
claro que el Sur ya no es un actor secundario,
sino que se acerca al Norte, en la medida
que las economias emergentes juegan un rol
cada vez mas relevante en el financiamiento
del desarrollo y la economia global, aun se
mantiene la tendencia de definir al Sur, o el Sur
global, como un conjunto indiferenciable, con la
salvedad de los paises llamados BRICS (Brasil,
Rusia, China, India y Sudafrica) u otros (como
IBSA/india, Brasil y Sudafrica, o los Tigres
Asidticos). Esta concepcién se ha fortalecido
desde diversos organismos y publicaciones
como el Informe de Desarrollo Humano de 2013
titulado “El ascenso del Sur’ (PNUD, 2013), que
hace parecer que todos los paises estuvieran
avanzando igual.

Sin embargo, se evidencia que la
emergencia del Sur no ha ido acompanada de
una convergencia al interior de esta agrupacion
(como se observa al ver la evolucion en el
indice de Desarrollo Humano por regiones en el
Gréfico 1).Las variaciones que existian antes en
cuanto a capacidad productiva, riqueza relativa,
peso en los flujos comerciales y financieros,
papel en los espacios de gobernanza global,
etcétera, se mantienen e incluso en algunos
casos, se amplian. Algunos grupos de paises
se despegan no solo en términos econémicos
sino también como potencias regionales
o trans-regionales, mientras otros estados
siguen al margen de las principales dinamicas
del mundo.

Grdfico 2. PIB per capita, precios constantes (2005), en ddlares de Estados Unidos
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Las diferencias se observan mas claramente
entre los paises menos adelantados (PMA) y el
resto de los paises en desarrollo, como refleja
el Grafico 2. Al respecto, se muestra como
Ameérica Latina ha tenido un comportamiento
relativamente positivo dentro del Sur, aunque
el PIB per capita promedio de la region sigue

2005 2006 2007

== Paises menos adelantados (PMA)

tat.unctad.or
aparece en: OCDE (2017a): Beyond Shifting Wealth, pag. 78.

T T T T T T T 1

T
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==x América Latina y Caribe

(datos extraidos 11/6/17). Se basa en figura que

muy lejos del de las economias desarrolladas
(unos 6 mil ddlares para la primera, frente a 38
mil dolares en el otro caso).

Las desigualdades entre paises y dentro de
los paises siguen siendo una preocupacion en
las definiciones del desarrollo y las reglas del
juego que dificilmente se pueden ilustrar con
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categorias o grupos de paises. Por ello, esta
forma de diferenciar los paises no pretende
ser la base de una nueva clasificacion, sino
solo reflejar la realidad compleja que existe en
el Sur, y, sobre todo, como América Latina se
encuentra en una posicion intermedia, aunque
al interior de la regién hay también mucha
variedad que no conviene dejar de lado.

Esta situacion de América Latina no solo se
puede ver al analizar los datos, sino también
se evidencia en el ambito de las percepciones.
En este sentido, gran parte de la elite
latinoamericana se auto-percibe como parte
de lo que Alain Rouquié (1989) denominaba
el “extremo occidente”, es decir, una especie
de espacio inferior del mundo occidental.
Esta auto-percepcién y referencia cultural
es compleja y tiene que ver con el mestizaje
genético y cultural que se produjo entre los
colonizadores y las poblaciones indigenas,
los intensos flujos migratorios que se han
dado a finales del siglo xix hasta mediados
del siglo xx, y los intensos intercambios que
se han mantenido en diversos ambitos hasta
la actualidad entre otros factores (Bulmer-
Thomas, 1998). Ademas, el hecho de ser la
primera region en liberarse de los imperios
europeos hacia que los latinoamericanos se
considerasen mas cercanos a Occidente en
la evolucion de los paises en desarrollo, y que
aun hoy muchos se sigan auto-percibiendo
como parte del continente dénde se origina la
democracia y el republicanismo.

No obstante, esta cercania relativa con
Occidente se acompafiaba de sentimientos
de rechazo como se observa en la escuela
“dependentista” (que postulaba que la
economia mundial estaba disefiada para

favorecer la subordinacion del Sur)” que de
alguna manera nacié en Ameérica Latina. En
el siglo xx, toma diversas formas, en los afios
setenta con el movimiento revolucionario e
identitario latinoamericano, que se enfrentaba
a dictaduras militares. Y a fines del siglo,
principios del nuevo milenio el movimiento
bolivariano, por un lado, y el “buen vivir’
andino, por otro, reivindicaron las raices de los
pueblos originarios —al menos en el discurso-y
potenciaron los sentimientos historicos “anti-
imperialistas” que histéricamente han convivido
con el espiritu pro-occidental en la region
(Ayllon y Dolcetti, 2014). De ahi que se puede
decir que la ubicacién intermedia de la region
también es reflejo de cierta ambigiiedad sobre
el lugar que tiene América Latina en el mundo.

Esa fractura social histérica no es
homogénea en todos los paises de América
Latina y parece convivir con un discurso
retdrico latinoamericanista ambiguo. Mientras,
por un lado, se posiciona sobre la defensa del
Sur Global en foros multilaterales por ejemplo
bajo el Grupo de los 77, al mismo tiempo
se reconoce un cierto universalismo en sus
politicas exteriores y en particular en algunos
ambitos como puede ser en Naciones Unidas.

La entrada en la OCDE de varios paises de
la regién como México (1994) y Chile (2010)
y préximamente de Colombia y Costa Rica -
frente a otros paises que mantienen posiciones
antagonicas o distantes con este organismo-
indica una realidad compleja y cambiante en
América Latina, que algunos analistas han
descrito como de “atomizacion” (Comini y
Frenkel, 2017).

7 Algunos de los principales pensadores de esta cor-
riente fueron Raul Prebisch, Theotonio Dos Santos, Andre
Gunder Frank, Ruy Mauro Marini, Celso Furtado, entre
otros.
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Como sujeto u objeto de estudio América
Latina resulta compleja de abordar, ya que,
si bien por definicion es diversa, su discurso
en las negociaciones internacionales y foros
vinculados a temas de desarrollo y cooperacion
parece ser coincidente en cuanto a sus
principios y posiciones. Al respecto, se puede
hacer mencién de su participacion como bloque
con identidad propia y con geometria variable.
La geometria de la regién es variable en las
negociaciones vinculadas
al desarrollo, ya que en algunos casos se
posiciona como grupo MERCOSUR (Mercado
Comun del Sur), en otros como CELAC
(Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos), como GRULA (Grupo de paises de
América Latina), GRULAC (Grupo de paises
de América Latina y el Caribe) o como parte de
bloques mayores en el seno del Grupo de los 77
en Naciones Unidas o negociando bajo el grupo
del Movimiento de los No Alineados (NAM en la
jerga de negociaciones de Naciones Unidas y
que negocia como tal hasta la actualidad).

internacionales

lll. Antecedentes de la insercion
de América Latina en la agenda
internacional de desarrollo

En este apartado se abordaran dos
temas fundamentalmente. Por un lado, cémo
Ameérica Latina tuvo un bajo perfil en la agenda
internacional de desarrollo hasta la década
anterior. Se describirdn algunos de los motivos
de dicho perfily como esto incidié en su limitada
relevancia en las reflexiones internacionales en
ese periodo. También se abordara el giro que
se dio en ese perfil en la década presente. Por
otro lado, se analizaran las diferentes posturas
dentro de la region, pues los paises han

actuado de distinta manera frente a la agenda,
lo cual incide en su importancia colectiva en la
misma.

El punto de partida de este analisis es que
no existe ni ha existido nunca en la regién una
vision uniforme del desarrollo (como tampoco
hay en otras regiones), pero se puede observar
concepciones dominantes en distintas épocas
de la reciente historia latinoamericana. A fines
del siglo xx, gran parte de los paises de la
region percibian el desarrollo desde el prisma
de su plena integracién en el orden econémico
mundial prevalente. Ello se reflejaba en politicas
de apertura econémica, sobre todo mediante
acuerdos de libre comercio. De ahi que se
buscaba “llevarse bien” con los principales
paises y organismos (Thorp, 1998).

Esta situacion cambié con el nuevo milenio
que trajo consigo una crisis del modelo previo
y la eleccién de unos nuevos lideres que lo
cuestionaban abiertamente (sobre todo Evo
Morales en Bolivia, Hugo Chavez en Venezuela
y Rafael Correa de Ecuador)® o planteaban
visiones alternativas (Luiz Inacio “Lula” da Silva
en Brasil). La region en conjunto no se posicion6
en un extremo, pero si que habia definido
un espacio mas auténomo con relacion a la
narrativa dominante de los paises de la OCDE
y el sistema de Bretton Woods y promovio
nuevas plataformas de articulacion politica
en este sentido como la Union de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) o la CELAC en
2004 y 2011, respectivamente.

Esta actitud también se observé en el
ambito de la cooperaciéon. Cabe sehalar que
América Latina no ha tenido una “presencia

8 Véase al respecto el analisis de estos modelos de
Pablo Stefanoni en un articulo de Nueva Sociedad de 2012:

ttp://nuso.org/articulo/posneoliberalismo-cuesta-arri-

te/
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blanda” (o poder blando) muy fuerte en el
mundo, en comparacion con otras regiones del
Sur como el Asia Pacifico o Medio Oriente, lo
cual refleja en parte su capacidad de incidencia
internacional en general® y especificamente con
relacion a la cooperacion. En esta misma linea,
“la region enfrenta problemas de gobernanza
de la cooperacién, entre las que se encuentra
el de superposicién de responsabilidades en
diferentes procesos subregionales y el regional
latinoamericano y caribefio” (Surasky, 2016,
p.28). Esta situacion de deficiente gobernanza
del ambito internacional -entendida como
las estructuras de decisiones colectivas- en
América Latina afecta las posibilidades de
llegar a consensos sélidos y a incidir en foros
multilaterales, elementos claves de la insercion
regional en la agenda de desarrollo.

lll.A. En la época anterior, pocos
incentivos para comprometerse con la
agenda

Conviene recordar que esta region nunca
fue un receptor importante de ayuda oficial
(Freres et al, 2010). Algunos paises de
manera individual se habian beneficiado de
flujos notables de ayuda internacional durante
periodos especiales (i.e.., Centro América en
los ochenta, Nicaragua post Somoza o Chile
post Pinochet), pero son casos relativamente
excepcionales y con la consolidacion de las
democracias en los noventa América Latina
salia en gran medida de las prioridades de
cooperacioén de los miembros del CAD.

Grafico 3. Evolucion de AOD Neta por regiones de desarrollo (% total)
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos de la OCDE (http:/stats.oecd.org/)

Como se observa en el Grafico 3, en 1970
la ayuda recibida por América Latina (15% de la
AOD total) fue muy similar a la que se canaliz6
a Africa subsahariana (16,8%) y un poco
menos que la que recibieron los paises de Asia
del Sury Central (20,1%). Desde entonces, los
donantes han destinado en general menos del
10% de su AOD a los paises latinoamericanos,
de tal manera que en 2015 esta region recibio

9 Segun: #DataméricaGlobal: “América Latina, débil en
su presencia global”, 8 de marzo 2017.

apenas el 6,6% de la AOD total, frente a los
28% que fueron para Africa, 13% para Asia y
12% para Medio Oriente.

Otra manera de visualizar esta tendencia
es analizando el volumen de la AOD recibida
por América Latina frente al total de la ayuda
entre 1960 y la actualidad. El Gréfico 4 permite
ver cdmo esta region fue recibiendo cantidades
crecientes de ayuda, pero, en comparacion
con el resto del Sur, su parte de la tarta fue
menguando, sobre todo desde 2000.
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Graéfico 4. Evolucion histérica de la AOD para América Latina y el Caribe, 1960-2015 (millones de ddlares)
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Fuente: Elaboracioén propia con base a datos de la OCDE (http:/stats.oecd.org/)

Ademas de esta tendencia negativa en
cuanto a los flujos desde la OCDE, lo cierto
es que el peso relativo de la AOD en el PIB
regional nunca fue alto. En 1990 la ayuda
recibida por ALC —cerca de 6000 millones
de dolares— representaba apenas el 0,21%
del PIB regional. Aunque aumenté hasta los
10.000 millones en 2014, habia reducido su
importancia sobre el PIB hasta el 0,18%. De
alguna manera se ha mantenido estable este
indicador en este periodo de 25 anos. Dentro de
la region la mayoria de los paises han percibido
AOD equivalente a menos de un porciento de
su producto interior, exceptuando casos como
Bolivia, Honduras y Nicaragua con cifras de
entre 2%y 4%, y Haiti, con casi el 12% en 2015.
Por otro lado, segun datos del CAD, en 2015 la
AOD per cépita recibida por América Latina (16
ddlares) fue bastante por debajo de la media
para todos los paises del Sur (25,4 ddlares).°

Estos datos constituyen juntos un motivo
clave por el cual esta regién no ha tenido un
papel tan activo en los debates internacionales
sobre la cooperacion. Es decir, no ha sido un
gran “beneficiario” del sistema de ayuda que
dominé la agenda de desarrollo hasta muy

0 http://www.oecd.org/dac/stats/documentupload/
America-Development-Aid-at-a-Glance.pdf

recientemente. Esta situacion fue especialmente
evidente en el periodo inicial de los ODM, una
agenda muy enfocada en la reduccién de la
pobreza que no reflejaba la necesidad de reducir
al mismo tiempo la desigualdad; de ahi que en
Ameérica Latina se percibia como una agenda
minimalista (ALOP, 2006).

En definitiva, se confirma su situacion
intermedia como region en transicion que no es
pobre en términos relativos pero que tampoco
es “desarrollada” (tal y como se observa en el
Grafico 1). A pesar de este perfil general, las
diferencias al interior de América Latina con
relacion al papel que cada cual deba asumir
frente a la cooperacion ha hecho dificil llegar
a posiciones regionales sdlidas ante la agenda
internacional del desarrollo.

Esta situacién se complica aun mas en un
escenario de gobernanza'' dual —o dividida- del
sistema internacional. Se refiere a que, por un
lado, las politicas y reglas del juego se definen
en el seno del CAD donde solo treinta paises
desarrollados deciden, y por otro, el espacio

" Se entiende “gobernanza” del sistema no como una
estructura formal que decide centralmente lo que se puede
hacer, sino una institucionalidad reconocida por los acto-
res como un referente a la hora de definir los objetivos que
deberian tener la cooperacion para el desarrollo, la manera
de reportar informacién sobre flujos y su clasificacion, las
buenas practicas, etc.
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de concertacion en el Foro de Cooperacion
al Desarrollo (DCF por sus siglas en inglés)
en el seno del Consejo Econdmico y Social
de Naciones Unidas (ECOSOC) que es mas
incluyente y abierto, pero también es menos
influyente en las politicas de cooperacion de
los paises desarrollados. Aunque es un foro de
alto nivel, el DCF aun no tiene la capacidad de
monitoreo y medicion que tiene la OCDE y no
consolida el rol regulador que podria tener.

1ll.B. Posturas diferentes ante la agenda
internacional de desarrollo

Como se ha sefalado varias veces, dentro
de Ameérica Latina han existido y existen visiones
diferenciadas ante el desarrollo y el sistema de
cooperacion. Durante el periodo que va hasta la
década pasada hasta el proceso de negociacion
de los los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) — (Naciones Unidas 2015a y 2015b), se
pueden identificar varios grupos de paises que
se posicionan de formas variadas, tanto por la
agenda como por la legitimacion o no de los
diferentes espacios de debate y negociacion:

a. aquellos que no tenian problemas
con la agenda pues se percibian
como estados necesitados de AOD
-no necesariamente en grandes
cantidades—, por lo que no tenian interés
en cuestionar el estatus quo (América
Central, Colombia, Peru...).

b. Otros que creian que habia que oponer
una posicion critica y alternativa, desde
el Sur, sobre la vision del CAD, aunque
se mantenian como observadores en los
procesos (Argentina, Brasil...)."

c. Otros que se encontraban en medio

2Un pais que se encontro entre el grupo ay el b es Bo-
livia, pues ha tenido cierto discurso critico con la vision del

de estas dos posturas (Chile, México,
Uruguay...) y que adoptan posiciones
mas proactivas si el debate se daba
en el seno de Naciones Unidas como
el proceso de Financiamiento para el
Desarrollo (FfD), como es el caso de
México en torno a Monterrey.

d. Unos paises que no participaron para
nada en los procesos como modo de
desinterés total y de no legitimacion de
espacios convocados desde la OCDE
(Cuba, Venezuela).

De ahi que en foros internacionales como
la Reuniéon de Alto Nivel (RAN) de eficacia
de la ayuda de Accra en 2008, habia paises
que se negaban a adherirse a la Declaracion
Final y elaboraban posiciones alternativas
(i.e., Brasil),’”® otros que solamente enviaron
representaciones parlamentarias (i.e.
Uruguay),™ y otros que no estando de acuerdo
con toda la politica del CAD, se asociaron
sin mayores problemas. Las delegaciones
oficiales de la region en Accra no prepararon
un posicionamiento conjunto ni se presentaron
en bloque como lo hacian en espacios de
Naciones Unidas,® pero fueron mas numerosas

CAD y con algunos donantes bilaterales mientras mantenia
un dialogo fluido con la mayoria y participaba en diversos
procesos de la agenda de eficacia.

3 En la Il RAN de Accra, la Delegacion de Brasil ma-
nifestd en la reunién plenaria esa posicion de forma oral,
y presentd una declaracién por escrito donde se detalla-
ba qué texto sobre cooperacién Sur Sur y Triangular seria
aceptable para ese pais en la declaracion final.

4 La Delegacion de Uruguay en la lll RAN en Accra
consistia en un representante parlamentario, el senador
Carlos Baraibar.

'® De hecho, como pudieron constatar los autores, que
participaron de la Ill RAN, la tnica reunion de las delega-
ciones de ALC que se realiz6 en Accra, se hizo informal-
mente y fue convocada por actores de la academia y la
sociedad civil para promover un posicionamiento conjunto
de la regién que no se estaba organizando como un actor
de fuerza o de peso en ese foro.
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que en la instancia anterior que dio origen a la
Declaracion de Paris.'®
Porsuparte,lasociedadcivillatinoamericana
practicamente no estuvo presente en Paris,'”
y en el camino a Accra se fue involucrando
mas activamente a través de las redes
internacionales que se fueron formando. Las
organizaciones no gubernamentales (ONG) de
desarrollo de la region en general se resistian
a dedicar esfuerzos en una agenda que
entendian estaba definida por los donantes
(razonamiento similar al de varios gobiernos
de la region). Por ejemplo, mientras que la
central sindical mundial (ITUC) participaba
activamente del grupo de facilitacién de
sociedad civil mundial (Better Aid)'@ las filiales
de ITUC de la region no se involucraron.
Las ONG se implicaban principalmente a
través de la Asociacién Latinoamericana de
Organizaciones de Promocién (ALOP), o su
membresia en plataformas globales como
Civicus. Las organizaciones porlos derechos de
las mujeres participaron en alianzas informales
a través de miembros de la Red de Educacion
Popular Entre Mujeres de Latinoamérica vy
el Caribe (REPEM), la Red Internacional de
Género y Comercio (IGTN) y representantes
de Development Alternatives for Women in
Development (DAWN) de la region.’ Uno de

6 Este andlisis (y el que cita en el parrafo posterior)
se basa en experiencia de autores en espacios de parti-
cipacion civica en los foros internacionales citados. Es de
comun conocimiento que en la Il RAN de Paris participa-
ron unas pocas delegaciones de ALC (Bolivia, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México y Nicaragua) mientras que en
la Il RAN en Accra se cuentan mas de 3000 delegados en-
tre los cuales fueron varias las delegaciones de ALC. Para
mas informacioén véase el anexo de la Declaracion de Paris
con el detalle de las delegaciones presentes.

7 Entre las ONG presentes en Paris en la || RAN sola-
mente aparece la Comisién Econémica de Nicaragua.

8 Para mas informacion véase hitp://www.betteraid.
org/

9 Se respondia al llamado de la Asociacion por los de-

los resultados de Accra fue la incorporaciéon
de la sociedad civil como miembro pleno de
los d6rganos de seguimiento y negociacion
de esta agenda en la OCDE. Esto abrié un
espacio mayor de influencia de la sociedad
civil en el proceso, y entre Accra y Busan se
reconfiguraron las plataformas civicas en la
materia involucrandose mas organizaciones de
la region.

Desde la preparacion de Accra el gobierno
de Colombia fue quizas el pais de América
Latina que se integr6 mas activamente en
la agenda de la eficacia, llegando incluso a
postularse publicamente como sede de la
siguiente RAN. No tuvo éxito en esta propuesta
pues al CAD le interesaba que el anfitrion tuviera
otro perfil, de un estado que hubiese transitado
desde el estatus de pais en desarrollo a ser
un donante emergente. Esto encajaba con
la trayectoria de Corea del Sur que, ademas,
tenia mucho interés en reforzar su papel en el
sistema internacional de cooperacion.

A pesar de no lograr la sede de la lll RAN,
Colombia impulsé una linea de actuacion que la
agendade eficaciaapenas habiaabordadohasta
ese momento, la Cooperaciéon Sur-Sur.2> Como
miembro del Grupo de Tarea sobre Eficacia de

rechos de las mujeres y el desarrollo (AWID) con sede en
Canada, que buscaba fomentar la participacion critica de
grupos del Sur e integrar el enfoque de igualdad de género
en la agenda de eficacia de la ayuda (Alemany, et al, 2008).
De esa manera formaron parte de las consultas y foros de
sociedad civil, asi como los foros de organizaciones de
mujeres que se organizaron en el camino a Accra.

20 Cabe sefalar que el tema de la CSS estaba siendo
tratado en otros espacios de la cooperacion internacional,
como, por ejemplo, la Comunidad Iberoamericana. En todo
caso, para evitar desviar el foco de este estudio, solo se
aborda la CSS en América Latina en la medida en que se
busca incidir en la agenda internacional para el desarrollo;
por ello, no se abordan iniciativas de fomento de colabora-
cién como el Programa Iberoamericano de Fortalecimiento
de la Cooperacion Sur-Sur, que, si bien puede tener efec-
tos relevantes en dicha agenda, no es su propdsito funda-
mental.
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la Ayuda (Working Party on Aid Effectiveness)
del CAD, este pais sudamericano protagonizé la
propuesta de crear una plataforma liderada por
paises del Sur “con el fin de identificar sinergias
entre la CSS vy la eficacia de la ayuda” (OCDE,
2010, p.1).

De ahi naci6 el Grupo de Tarea en
Cooperacion Sur-Sur (GTCSS) que tuvo
una vida corta pero intensa, gracias en gran
parte al liderazgo colombiano (apoyado por
otros paises de la region y de otras zonas
del Sur). Su actividad mas visible fue la
organizacion del Encuentro de Alto Nivel
(EAN) sobre Cooperacion Sur-Sur y Desarrollo
de Capacidades en Bogota en 2010.2" El
EAN de Bogota tuvo relevancia porque fue el
primer encuentro de alto nivel co-auspiciado
por el CAD sobre esta tematica, ya que hasta
entonces habia sido objeto exclusivo del
Sistema de Naciones Unidas.Y, para Colombia,
fue una especie de reconocimiento de su papel
activo en la agenda y situ6 a América Latina
como region lider en la CSS. Este evento no
previsto originalmente en el calendario de la
agenda de eficacia termind siendo un hito
intermedio entre Accray la IV RAN de Busan a
finales de 2011, y sent6 las bases para que la
CSS asumiera un papel mucho mas relevante
de lo que se hubiera imaginado en el segundo
de estos foros.

Ahora bien, también se identificaron algunas
diferencias al interior de América Latina en el
Encuentro de Bogota. Un ejemplo de ello se vio
en un debate el dia antes de la inauguracion
entre delegaciones de la Comunidad
Iberoamericana sobre el borrador del texto final.
La mayor polémica que surgi6 fue alrededor del
titulo que debia tener dicho documento. El pais

2! Informacion proveniente de participacion de los auto-
res en estos procesos.

anfitrién habia propuesto originalmente que se
denominara “La Declaracion de Bogota”, pero
varios paises protestaban porque consideraban
que era una réplica de la “Declaracion de Paris
sobre eficacia de la ayuda” que para ellos
era una iniciativa dominada por los donantes.
Finalmente, se consensu6 un nombre
alternativo, pero como afirma Ayllon:

... en Bogota afloraron los desacuerdos
entre los paises latinoamericanos sobre la
aplicacion de los principios de la [eficacia] a
la CSS. Fue imposible alcanzar una declara-
cion final consensuada al texto propuesto por
Colombia y otros paises. Sélo se publicé un
Informe rubricado por once paises (Colom-
bia, México y Peru entre los latinoamericanos
y Espana entre los de la UE) y varios organis-
mos multilaterales (Ayllién, 2013, p.131).

Estas diferencias se volvieron a hacer
presentes en los preparativos para la RAN
de Busan, en donde la participacion fue
mas amplia e involucr6 a mas responsables
de cooperacion de América Latina que las
anteriores. Varios paises centroamericanos,
bajo el liderazgo de Guatemala, elaboraron el
documento “Una perspectiva Comun: Camino
al 4° Foro de Alto Nivel Busan, Republica de
Corea” sobre la necesidad de mantener la
AOD para los paises de renta media, pero esta
propuesta no fue apoyada por otros paises de
la Comunidad Iberoamericana (Secretaria Pro
Témpore Iberoamericana Paraguay, 2011).
Esto provoco cierta polarizacion que llevé a la
aprobacion de dos declaraciones diferentes,
una fue la de los paises centroamericanos y
otra centrada en la CSS apoyada por 19 paises
(CEPEI, 2014a, p.6). Esta division puso en
evidencia que el discurso del CAD de que los
recursos para la AOD son escasos y que por
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ello se deben de concentrar solo en los paises
mas pobres del planeta terminé dividiendo a la
region en aquel momento.

Finalmente, México fue otro de los paises
latinoamericanos que mantuvo posiciones
no tan criticas con la agenda de eficacia. En
2009 organizé junto con el CAD un encuentro
internacional sobre la CSS y cooperacion
triangular que persiguid, entre otros objetivos,
reforzar el conocimiento mutuo entre este tipo
de cooperacion y la Norte-Sur. Pero, sin duda
su iniciativa mas atrevida fue la de postularse
como sede de la Primera reunién de Alto Nivel
de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz
al Desarrollo (AGCED), celebrada en ciudad de
México en 2014. Como el evento se organiz6
con relativamente poco tiempo de preparacion
y con una agenda muy amplia, “Latinoamérica
no [presentd] un conjunto de posturas en
bloque” (CEPEI, 2014b, p.3), reduciendo el
potencial que existia para situar a la region en
esta materia.

En el caso del proceso paralelo de la
Financiacién para el Desarrollo en el seno de
Naciones Unidas, América Latina asumio cierto
protagonismo al lanzarse en la Conferencia de
Monterrey en 2002, pero no se puede afirmar
que este proceso ha tenido una gran impronta
latinoamericana. De hecho, algunos analistas
consideran que la region no obtuvo resultados
tan favorables en la lll Conferencia de Addis
Abeba de 2015, sobre todo con relacion a su
defensa de un tratamiento diferenciado de los
paises de renta media (CEPEI, 2015), pero
en la medida en que la Agenda de Accién de
Addis Abeba confluia con la Agenda 2030 en
varios aspectos, se puede decir que América
Latina ejercié cierta influencia.

1ll.C. El auge de la implicacion
latinoamericana a raiz de la Agenda 2030

Aunque la regidon no habia asumido tanto
protagonismo ni tuvo logros tan resefiables
en los distintos componentes de la agenda
internacional del desarrollo citados hasta
ahora, si logré tener un papel muy relevante
en el proceso que llevé a la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible. Como indican
varios analistas, “se observa una valoracién
marcadamente positiva de la Agenda de los
ODS en el ambito iberoamericano” (Alonso,
Huitrén y Santander, 2017, p.73).

La diferencia con relacién al pasado se
debié a varios factores entre los cuales se
podrian destacar por lo menos dos. El primero
es la centralidad del desarrollo sostenible
en esta agenda, una cuestion en la que la
region ha mostrado gran interés y liderazgo,
desde al menos la Cumbre de Rio de 1992. La
coincidencia en el tiempo del proceso llamado
Post 2015 con los preparativos y la realizacién
de la Cumbre de Rio+20 (2012) en la que se
hizo un balance de los veinte afos desde la
primera cumbre y se trazd una agenda para
los siguientes veinte afios,?? ofrecid una gran
oportunidad a los paises latinoamericanos
para resituar la sostenibilidad en el centro del
debate sobre el desarrollo.

En efecto, algunos consideran que la regién
tuvo una “influencia desproporcionada [...]
en las primeras etapas del debate para Post-
2015” (Steven y Kubitschek, 2013, p.2). En
la fase preparatoria del Rio+20, Colombia y
Guatemala hicieron una propuesta comun que
vinculaba el espiritu de los ODM con principios
y objetivos de desarrollo sostenible. Ellos, junto

22 Se sugiere ver http://www.un.org/es/sustainablefutu-
re/about.shtml
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con Brasil, consiguieron construir una vision
que, después de un gran esfuerzo diplomatico,
consiguié el apoyo informal de la principal
instancia regional, la CELAC. Esta experiencia
en Rio les sirvio para seguir avanzando en la
Agenda Post 2015.28

El segundo factor por resaltar es el hecho
de que la Agenda 2030 fue una apuesta mas
clara por la necesidad de ir mas alla de las AOD
en el abordaje de la cooperacion internacional
para el desarrollo. Para América Latina esto era
importante porque suponia un reconocimiento
de laimportancia de otros esfuerzos propios de
los paises del Sur, incluyendo la CSS en la que
estaregion si que habialogrado cierto liderazgo.
Pero, ademas, para la regién era necesario
poner la vista en otros recursos necesarios
para su desarrollo como las inversiones, y el
papel del sector privado en la modernizacion
de las estructuras productivas.

Y, por ultimo, debe mencionarse la
problematica compartida por los paises de esta
region de reducir la desigualdad. Sus esfuerzos
de mas de dos décadas para que el resto de
la comunidad internacional entendiera que el
combate a la pobreza no era suficiente y que
la cooperacion al desarrollo debia integrar la
desigualdad en su andlisis y objeto, dieron frutos
y tuvieron un espacio propio relevante entre los
ODS. Esto constituye un respaldo a los intentos
de superar el enfoque de la pobreza como el
unico problema y de aumentar la movilizacién
de recursos internacionales y nacionales
mediante distintas politicas, incluyendo las
reformas fiscales. Coherentemente con Ila

2 Una persona que contribuyé en gran medida a estos
esfuerzos, Paula Caballero, funcionaria en el Ministerio de
Exteriores de Colombia en este periodo, relaté su experien-
cia personal en un ensayo reciente que evidencia la com-
plejidad del proceso y el papel protagénico que tuvieron
estos paises latinoamericanos (Caballero, 2016).

vision conjunta de los paises de ALC, la
Comisiéon Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL) oriento la estrategia regional
de “Horizontes 2030” alrededor de la igualdad
como eje del desarrollo sostenible (CEPAL,
2016b).

Esto encaja con el hecho de que América
Latina sea considerada una especie de
modelo -no necesariamente perfecto— que
compatibiliza de alguna manera la globalizacion
con la mejora del bienestar social en los
primeros afnos de este siglo. Es en esta regién
que han surgido muchas experiencias sociales
innovadoras, reconocidas y adaptadas a otras
regiones del mundo como Oportunidades de
México, Bolsa Familia de Brasil y Chile Solidario.
Esto ha contribuido a que la region pueda
considerarse una especie de “laboratorio de
nuevos modelos para el desarrollo sostenible”
(Steven y Kubischek, 2013, p.11) o “laboratorio
social’ (Harari, Alemany y Mazzeo, 2014).

1lll.D. Avanzando tentativamente en la
construccion de una voz regional

Las diferencias entre paises de la regién
se han reflejado también en “la ausencia
de una voz regional conjunta en debates
globales como aquellos que tuvieron lugar
en la construccién de la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible y la AAA” (Surasky,
2016, p.31). Como ya se ha sefalado, esto
se debe a la existencia de multiples espacios
de integracidon y concertacion con agendas
propias y abordajes parciales de la agenda
del desarrollo. También refleja cierta tendencia
de algunos paises de buscar protagonismos
individuales sin tener en cuenta como ello
puede detraer de la cohesion regional.
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En cualquier caso, a pesar de su gran
acervo de regionalismo, unico en el Sur,
América Latina carece de una larga trayectoria
de posicionamiento continental ante los
grandes debates de esta agenda en el seno
de los diferentes foros y espacios vinculados
al desarrollo y la cooperacién al desarrollo en
particular. Y, sin embargo, ha logrado algunas
convergencias en marcos mas amplios de
paises del Sur como el G-77+ (Surasky, 2016).

En este sentido las instancias regionales
y subregionales de América Latina se han
desarrollado, con un foco en la integracion
y la cooperacion econdémica (la primera
década y media del Mercado Comun del
Sur, MERCOSUR, o el Mercado Comun
Centroamericano) o bien en la concertacion
politica (tanto en la ultima década del Mercosur
como en la Unién de Naciones de América
del Sur/lUNASUR), pero en ningun caso han
generado presencia comun ante la agenda
internacional del desarrollo como bloques.
La puesta en marcha de la CELAC en 2011
aparece como una apuesta por remediar esta
limitacién, pues su objetivo es precisamente
avanzar en la coordinacion de politicas, aunque
“carece de los mecanismos necesarios para
formular una posicién comun como sucede,
por ejemplo, con la Unién Africana” (Steven y
Kubitschek, 2013, p.8).

Esta situacién ha ido cambiando un poco
con el tiempo. CELAC ha elaborado varias
declaraciones en sus cumbres desde 2014,
incluyendo una especial sobre la Agenda 2030
en2015quecontribuyéaquelaregidonenfrentara
este proceso con mayor autoconfianza (Tassara
y Cecchini, 2016, pp.124-125).2* Sin embargo,

24 No esta claro, sin embargo, que la CELAC siguiera
teniendo la misma relevancia posteriormente, como se ha
evidenciado en la Cumbre de Punta Cana de principios de
2017, aunque sigue siendo una plataforma de coordinacién

CELAC comparte la tendencia de los demas
mecanismos de concertacién regional de no ir
mas alla que declaraciones de cumbres bien
elaboradas que no necesariamente conllevan
una mayor influencia como region en los foros
de cooperacion al desarrollo.

Por otra parte, otros organismos que
no dependen de los bloques regionales o
subregionales han servido para sustentar los
esfuerzos de coordinacién con una vision
regional del desarrollo y quizas por esa razon
no se visualiza esa coordinacion en nombre
de los bloques subregionales. Tal es el caso
de la CEPAL que, en el seno de Naciones
Unidas, se ha posicionado como referente
regional por su capacidad de convocatoria,
de recogida y andlisis de datos y evidencias
relevantes, y de construccién de argumentos
que puedan utilizarse en los distintos espacios
internacionales. Su papel como secretaria
del Foro de los Paises de América Latina y el
Caribe sobre el Desarrollo Sostenible no solo
le situa en el centro de las reflexiones clave,
sino también le permite incidir en los intentos
por forjar posturas colectivas y unir procesos
diversos bajo un paraguas regional en el seno
de Naciones Unidas.?®

En un nivel mucho mas modesto y externo
al sistema de Naciones Unidas, se puede citar
a la Comunidad Iberoamericana de Naciones
como un espacio que, aunque trascienda la
region, también contribuye a reforzar visiones

politica en el didlogo politico birregional.

25 Ver: Dimension regional y global de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible (17/02/2017) https:/www.

genda-2030-desarrollo-sostenible. En ese marco la CEPAL

esta encargada de elaborar diversos informes y documen-
tos sobre el progreso en la puesta en practica de la Agenda
2030, los desafios de financiacion y algunas medidas para
abordarlos, etc. (Ver CEPAL, 2016ay b; 2017ay b)
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conjuntas en la agenda de cooperacion
para el desarrollo y los ODS. Es mas, como
argumentan —con cierto optimismo, quizas-
Alonso, Huitron y Santander su caracter
horizontal y “superadora de la dindmica Norte-
Sur, anticipa el tipo de cooperacion sobre
el que pretende fundarse la Agenda 2030”
(Alonso et al., 2017, p.31).

En cuanto a la participacién de la sociedad
civil en el proceso de negociacion de la
Agenda 2030, se destacan principalmente
dos vias. Una primera via a través del proceso
previo mas “blando” en el que se hicieron
amplias consultas a la sociedad civil y foros de
movilizacién o sensibilizacién con diferentes
énfasis (ej. juventud). En una segunda via a
través del proceso formal de involucramiento
de las organizaciones sociales? a través de los
llamados "Major Groups™ o0 grupos principales®
donde la participacion de la sociedad civil
latinoamericana se dio en gran medida a través
de las redes internacionales de las que forman
parte y al igual que en el proceso de Accra y
Busan con importantes roles de facilitacion en
esos grupos o influencia de algunos referentes
de la sociedad global que son latinoamericanos.

% Naciones Unidas A/69/L.46* Asamblea General
(2014), Proyecto de decision presentado por el Presidente
de la Asamblea General Modalidades del proceso de ne-
gociaciones intergubernamentales sobre la agenda para
el desarrollo después de 2015. Disponible en: http://www.
un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/69/ .46&Lan-
g=S

27 Estos grupos de referencia se organizan en torno a
diferentes actores de sociedad civil y temas de incidencia:
infancia y juventud, mujeres, ONG, trabajadores y sindi-
catos, otros actores, y autoridades locales que no son de
sociedad civil pero participan en condiciones similares del
proceso. Mas informacion en: https://sustainabledevelop-
ment.un.org/majorgroups/about

IV. América Latina ante la Agenda
2030: hacia una insercion mas
activa

Como se plante6 anteriormente, uno de
los hitos en la evoluciéon hacia una posicion
mas proactiva de los paises de América
Latina en la agenda de la cooperacion al
desarrollo fue el proceso de negociacion
de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible - Rio+20, que
tuvo lugar en Rio de Janeiro, Brasil del 20 al
22 de junio de 2012. Desde la negociacién
previa, los paises de la region tenian interés
en vincular la agenda ambiental con la social
y economica sin que la agenda del desarrollo
sostenible quedara limitada al concepto de
economia verde (De Vengoechea, 2012).
Brasil defendié varios principios que logré
mantener hasta la Declaracion final y jugd
un rol de liderazgo en la redaccion de la
misma, una de sus premisas de base es “que
existen responsabilidades comunes pero
diferenciadas al considerar las emisiones
absolutas de los paises desarrollados y en
desarrollo” (De Vengoechea, 2012).

El objetivo general de los paises de la regién
fue logrado ya que esta conferencia sentaba las
bases para una nueva etapa del debate sobre
desarrollo, e influyd la negociacién para el
proceso de Financiamiento para el Desarrollo,
los ODS, y el Acuerdo de Paris sobre Cambio
Climatico, firmados en 2015. Algunos de los
factores que explican esta proactividad son la
centralidad que jugé Brasil como organizador
de la Conferencia, el hecho de que la misma
eraenlaregiény que se trataba de una agenda
donde se estaban negociando compromisos
que afectaban los margenes de politica
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productiva que los paises tendrian a futuro, y
que la agenda social del desarrollo sostenible
hacia eco en la agenda al menos discursiva de
casi todos los paises de la region.

La agenda del desarrollo sostenible y
la negociacién de los acuerdos en cambio
climatico pasaron a ser de interés no solo de las
cancillerias o los expertos medioambientales
de los gobiernos. Requerian de un analisis
economicoy politico ya que requerianirmasalla
de compromisos de la comunidad internacional
para promover del desarrollo en el Sur Global,
y se estaban construyendo nuevas plataformas
de acuerdo multilateral sobre los margenes de
discrecionalidad de los todos los paises para
el manejo de su economia, su produccion y su
impacto en el medioambiente-

Las organizaciones de la sociedad civil de
ALC se estructuraron en torno a diferentes
grupos globales de incidencia tanto para
Rio+20, los ODS vy Paris. Participaron de
todos los dialogos convocados por el propio
sistema de Naciones Unidas (que a diferencia
del proceso de los ODM fueron claramente
estructurados y abiertos a diversas formas de
participacioén), asi como varias iniciativas de
preparacion de estos procesos y sus informes
previos, tales como el Informe Stiglitz?® o el
propio informe del Panel de Alto Nivel.?®

Los ODS consolidan el nuevo paradigma del
desarrollo y de la cooperacién, en la medida en
que todos los actores del sistema internacional
se han involucrado, y los estados miembros de
Naciones Unidas se han comprometido a su

28 Véase: http:/ /www-palermo-edu/Archivos_
content/2015/derecho/pobreza_multidimensional/
bibliografia/Biblio_adic5-pdf (accedido 11/4/18)

2% Un foro anual que se inicia en 2013 y sirve de algu-
na manera para la “gobernanza” —en un sentido ligero— de
la Agenda 2030. Para mas informacion, ver: http://www.
un.org/es/sg/management/beyond2015.shtml  (accedido
10/4/18).

puesta en marcha (Naciones Unidas 2015a y
2015b).Enjuniode 2017 se presentaroninformes
voluntarios nacionales en el Panel de Alto
Nivel en Nueva York, en el que la participacion
de América Latina fue notable y permite
tomar el pulso de los desafios y prioridades
de los gobiernos de la regiéon en la agenda.*®
Algunos paises de la region han dedicado el
primer afio y medio de los ODS a definir como
los monitorearan y desde qué mecanismos
institucionales, y a propiciar debates nacionales
(Diélogos Nacionales en el caso de Uruguay) o
campanas de sensibilizacion en todo el territorio
(Argentina, a través del involucramiento de los
gobiernos subnacionales en la sensibilizacion
sobre la agenda).

La definicion de la institucionalidad para
el monitoreo ha sido variada y se estan
ensayando diferentes soluciones que en parte
reflejan la forma en que cada pais entiende
los ODS y su traslado a nivel nacional. En el
caso de Argentina, por ejemplo, esta liderada
por la Secretaria de Desarrollo Social, en
el caso de Uruguay se instal6 en el seno de
la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), y en Brasil se formaron Comisiones.
Los informes voluntarios presentados en 2017
estan orientados a rendiciones de cuentas
nacionales y pareceria que los esfuerzos
estan principalmente puestos intra-fronteras y
en el intercambio de experiencias entre pares
de la regién.

Los foros de concertacion regional podrian
animar un mayor posicionamiento de los
temas sistémicos y de la agenda tradicional de
Financiamiento para el Desarrollo. Es posible
que, asi como influyé en la negociacion

% Para este tema, ver entre otras fuentes, los analisis
preparados por un centro de estudios latinoamericano so-
bre cada uno de los informes nacionales de la region pre-
sentados en 2017 (CEPEI, 2017)
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de los ODS, mas allda de comprometerse y
rendir cuentas del avance intra-fronteras,
América Latina pueda hacer la diferencia
para contribuir a las adaptaciones necesarias
del sistema de cooperacion internacional
para lograr algun avance en torno al ODS
17 (Revitalizar la Alianza Mundial para el
Desarrollo Sostenible), que por diversas
razones parece el ODS mas rezagado de la
lista ya que implica concertacién internacional
y cambios en las reglas del juego. En efecto,
mientras la OCDE reclama la coherencia
de politicas hacia el desarrollo sostenible
(OCDE, 2017b), la sociedad civil global pone
en evidencia las incoherencias de politicas
del sistema internacional que de no reducirse
pondran en riesgo el logro de los ODS (The
Civil Society Reflection Group on the 2030
Agenda for Sustainable Development, 2017).

V. Conclusiones y perspectivas

El contexto actual se caracteriza por la
existencia de crecientes tensiones y conflictos
internacionales y un cuestionamiento de
muchos de los pilares del sistema, como la
globalizacién, el multilateralismo por parte
de algunas de las principales potencias®' y el
regionalismo.

América Latina puede encontrarse lejos de
muchos de los principales focos problematicos,
pero tiene desafios de gobernanza propios
y enfrenta brechas de desarrollo que se

3! Este fendmeno se puede ilustrar con diferentes
ejemplos: desde la salida de Estados Unidos del Acuerdo
de Paris, las amenazas de Estados Unidos ante posibles
decisiones del Consejo de Seguridad en relacién a Isra-
el-Palestina, el incumplimiento de decisiones del Consejo
de Seguridad en relacion a la guerra en Siria por parte de
Rusia, como la baja de financiamiento a Naciones Unidas
por parte de Estados Unidos, o bien, a otra escala con el
fenémeno Brexit en la Unién Europea.

mantienen (CEPAL, 2012), y se ve afectada
por el contexto internacional actual y la crisis
del multilateralismo que se exacerba con los
impulsos proteccionistas en Estados Unidos.*?

En este texto se han descrito varias
etapas de la implementacion de la agenda de
desarrollo en América Latina. La primera esta
marcada por los ODM y la agenda de eficacia
de la ayuda, caracterizandose por un interés
limitado por parte de la regién. Algunos paises
se involucran en los procesos de Paris/Accra/
Busan ya que ven la oportunidad de introducir
temas propios como la CSS o la agenda de
cooperacion entre los paises en desarrollo.
En este marco las organizaciones de la region
contribuyen —a través de redes internacionales—
a abrir mayores espacios de participacion de
las organizaciones de la sociedad civil (OSC)
en la agenda. El principal logro de influencia
en los procesos de las RAN lideradas por la
OCDE, fue que América Latina consigui6 ser un
actor clave para situar sus temas en la atencion
internacional. Sin embargo, el hecho de llevar al
seno de la OCDE un tema como la cooperacion
Sur-Sur, implica también el riesgo de validar
a ese espacio como un foro de definicion de
estandares de dicha modalidad.

La segunda etapa esta marcada por dos
hitos: la Cumbre Rio+20 y la Agenda 2030.
En este contexto, América Latina actiua de
manera proactiva y consigue un papel clave en
Rio, sentando las bases para la construccién
del enfoque de los ODS que se constituye
en el nuevo consenso para la cooperacion al
desarrollo. Es ademas una tematica que atrae
un interés mucho mas dinamico por parte de
las OSC latinoamericanas.

32 La guerra comercial que inicia Estados Unidos con
restricciones de acceso a productos pone en evidencia la
crisis del multilateralismo comercial.
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En la tercera etapa, la actual, que puede
llamarse el “Camino al 2030”, América Latina
sigue estando en un lugar intermedio, pero por
la situacion delicada de la economia mundial,
por desafios de gobernanza de algunos de sus
paises y las crisis de corrupcién estructural,
se encuentra mas vulnerable que hace una
década. A pesar de ello, desde el resto del
mundo, se sigue viendo como una region
menos necesitada de cooperacion. En este
periodo surge el debate sobre la graduacion
que apenas trasciende entre los paises
donantes (enfocados en los contextos de
fragilidad y cuestiones como las migraciones)
y que aglutina intereses en América Latina
con algunos aliados del CAD que entienden la
complejidad del desarrollo y los ODS pero que
siguen siendo una minoria.

En este escenario, existe una serie de
factores que podrian hacer que la participacion
de la regiébn en la configuracion de la
gobernanza internacional para el desarrollo
pierda relevancia. Uno de ellos es el que tiene
que ver con la posibilidad de que la region
centre su mirada, exclusivamente, al interior
de la propia regidon en la implementacion
de los ODS y se pierda perspectiva de su
participacion en la agenda internacional de
desarrollo. Como ya se ha sefialado hasta 2017
los esfuerzos de implementacion de los ODS
se han concentrado en instalar el monitoreo
y asegurar capacidades institucionales, con
pocos avances documentados en torno al
ODS 17, los aspectos de coordinacion extra
fronteras y los aspectos sistémicos de FfD.

Adicionalmente, varios de los paises
de la regién enfrentan desafios internos de
gobernanza que impiden avances mayores en
el activismo transnacional necesario. En este
sentido, un segundo factor es la situacion de

crisis politica que enfrentan algunos paises de
ALC, como por ejemplo la situacion de crisis
en Venezuela que complica en cierta manera
la construccion de consensos. Por su parte, la
institucionalidad democratica en Brasil también
se ve sacudida por escandalos de corrupcion
estructural que afectan a todos los partidos
politicos y al mas alto nivel en ese pais, asi como
a los paises vecinos, generando, entre otros
efectos, posibles cambios en los contextos
politicos nacionales, como ha sido la renuncia
del presidente de Perd en marzo de 2018.

Un factor mas es el que tiene que ver con
la presencia y coordinacion de los espacios
regionales. Las plataformas de coordinacién
regional en torno a la Organizacién de Estados
Americanos (OEA), UNASUR, Mercosur o
CELAC tienen poca capacidad de influencia
real en la medida en que las clausulas
democraticas en estos contextos complejos
no son tan simples de activar. Estos desafios
de gobernabilidad se espera que se resuelvan
a escala nacional y regional, sin embargo,
aun no hay indicios claros de que se avance
en ese sentido. Por otra parte, en cuanto a la
agenda de cooperacion al desarrollo, si bien
organismos como CEPAL, la Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB) y en otra medida
desde la CELAC aportan reflexiones de interés
y promueven la “latinoamericanizacién” de los
ODS, su capacidad de incidencia en redirigir la
agenda internacional y promover soluciones a
las contradicciones del nuevo consenso y las
viejas reglas del juego es aun limitada.

En este escenario, cabe plantear la
pregunta: jcuales son las perspectivas sobre
el posicionamiento que tendra América Latina
en el marco de la nueva agenda de desarrollo?
Para responder a estos cuestionamientos
se analizan cuatro dimensiones, a saber, si
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los ODS i) ya se traducen en cambios en las
reglas del juego de la cooperacién, ii) han sido
apropiados y adaptados a nivel nacional, iii) se
han traducido en la forma de implementacién

de la cooperacion para el desarrollo y las
politicas publicas, y por ultimo si iv) han
permitido movilizar los recursos necesarios
para su financiamiento.

Figura 1. Principales desafios de la agenda emergente de la cooperacién para el desarrollo y sus implicaciones para Amé-

rica Latina

Cambios en las
reglas del juego de la
cooperacion

Apropiacién y
adaptacién a nivel

nacional

=

Fuente: Elaboracién propia

Financiamiento de

los ODS

Nota: para cada dimension, se incluye una indicacion del efecto general que puede ser negativo (-), positivo (+) o

indiferente (-/+).

Es cierto que muchos paises de la regién se
hanapropiadodelaAgenda2030deunamanera
mas dinamica que en el pasado (aunque, segun
Surasky (2017), detras de sus esfuerzos puede
haber un poco de “realismo magico”), pero las
evidencias de que la cooperacién que recibe
la region —i.e., la implementacion de los ODS-
esta cambiando son escasas (es decir, no se
detecta aun cambios sensibles en los niveles,
las prioridades, enfoques que reflejen una
forma distinta de cooperar con América Latina).

Al analizar la situacion de la agenda de
los ODS y al posible cumplimiento de la
Agenda 2030 como actual referente en torno
al nuevo paradigma de la cooperacion, hay
poca evidencia de que, mas alla del discurso,

la actuacién de los paises desarrollados y los
organismos internacionales realmente esté
cambiando de la mano del nuevo paradigma
de la cooperacion (ver Figura 1).

No se observan formas radicalmente
distintas de concebir la cooperacién, que, por
el contrario, parece seguir siendo, al menos
para los paises de la OCDE, un ejercicio
unidireccional en el que los temas claves, las
prioridades, los instrumentos se deciden mas o
menos como siempre, es decir, entre los treinta
paises miembros del CAD, pese a una retdrica
que reclama lo contrario.

Ante esta situacién contradictoria, entre
2015 y 2017, CEPAL, Chile y Uruguay, dos
paises que estaban enfrentandose a la
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graduacion por parte del CAD posicionaron
esta problematica en reuniones de CELAC
(Barcena, Manservisi y Pezzini, 2017),3 del
CAD vy el Centro de Desarrollo de la OCDE y
promovieron la discusion de alternativas a las
reglas del juego y un nuevo enfoque del debate
en torno a los paises en transicion, que pasan
de una categoria a otra. En respuesta a estos
planteamientos, la Comision Europea, CEPAL
y el Centro de Desarrollo de la OCDE se han
comprometido a proponer un nuevo marco
general para los paises en transicion.3

Por otro lado, los nuevos proveedores como
China podrian aportar financiacién alternativa
a mediano plazo, pero su cooperacién en
términos de AOD con los paises que el CAD
gradué en 2017 resulta minima (estos son
Chile, Seychelles y Uruguay).%

En este escenario, parece complicarse la
posibilidad de que América Latina pueda incidir
en el cambio de las reglas de juego del sistema
de cooperacién, como se observa en el caso
de la graduacion.

Por ultimo, en cuanto al financiamiento del
desarrollo, sibienlaAgenda2030esunincentivo
potente para el desarrollo regional, es logico

33 De forma previa al segundo encuentro sobre paises
en transicion de mayo de 2017 en Bruselas organizado por
CEPAL, el Centro de Desarrollo de la OCDE y la Comisiéon
Europea (el primero habia tenido lugar en Paris en diciem-
bre de 2016), se reunieron representantes de los paises
de CELAC acreditados en Bruselas y delegaciones que
participan del foro citado anteriormente para identificar los
principales temas de agenda comunes y las implicancias
de la graduacién y una nueva definicion de los paises que
pasaban de una categoria a otra de renta como “paises en
transicion”.

34 Este compromiso fue tomado durante el segundo
encuentro sobre paises en transicion de mayo de 2017 en
Bruselas organizado por CEPAL, el Centro de Desarrollo
de la OCDE y la Comision Europea, se retoman en el ar-
ticulo conjunto de Barcena, et al. (2017).

35 Por ejemplo, en el caso de Uruguay esta ascendia a
USD 3.386.215 en 2015 segun el sistema de informacion
de la Agencia Uruguaya de Cooperacién Internacional
(http://www.auci.gub.uy/auci/mapa-de-cooperacion.html).

que los paises que siguen enfrentando brechas
de desarrollo esperen alguna contrapartida
de los paises mas ricos o0 mas desarrollados.
La falta de una respuesta clara o el empeno
en mantener la graduacion como en los afios
sesenta y sin procesos de transicién, no solo
ponen en riesgo la legitimidad de la AOD (algo
que no resuelve otros intentos de clasificar
la cooperacién al desarrollo en marcha), de
la gobernanza actual para la definicion de
sus reglas del juego en el seno del CAD, sino
que ademas puede generar un desenganche
latinoamericano parcial con esta agenda en la
medida que, segun las proyecciones al 2017,
al menos otros ocho paises de la regién seran
graduados al 2030, entre los que se incluyen
Colombia, Costa Rica, México y Panama entre
otros (Alemany et al, 2017).

No es que América Latina no tenga
capacidades para enfrentar los retos del
momento. Al menos tres de ellos deben ser la
base para insertarse mas activamente en la
agenda internacional de desarrollo. En primer
lugar, la regién ha demostrado un grado notable
de resiliencia a pesar de las multiples crisis
que ha enfrentado en las ultimas décadas, se
ha preparado para enfrentar mejor las crisis
economicas. En segundo lugar, su capacidad
de reinventar sus instancias de cooperacion
regional es impresionante, lo cual es un factor
positivo para estar mas presente —de manera
multimodular- en los foros cambiantes de
la gobernanza mundial. Con ocasion de la
Segunda Conferencia de Alto Nivel de las
Naciones Unidas sobre la Cooperacion Sur-Sur
(Naciones Unidas, 2017) sobre Cooperacién
Sur-Sur que tendra lugar en 2019 a los
cuarenta anos del Plan de Accién de Buenos
Aires para Promover y Realizar la Cooperacion
Técnica entre los Paises en Desarrollo, América
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Latina tiene una nueva oportunidad para
posicionarse como bloque y demostrar su
potencial en un ambito que esta en el centro de
la agenda internacional contribuyendo desde
Su experiencia y sus propias modalidades de
cooperacion. En tercer lugar, América Latina
cuenta con un acervo no desdefable en la
creaciéon de la actual agenda internacional -
tanto desde el ambito oficial como desde las
OSC-, asi como experiencias destacadas
internacionalmente de innovacion social, lo
que le da legitimidad para asumir posiciones
de liderazgo.

Sinduda, América Latina ha conseguido una
insercion mas activa en la agenda internacional
de la cooperacion para el desarrollo en los
ultimos anos, pero tiene que esforzarse para
que dicha insercion sea mas efectiva en un
escenario complejo y cada vez mas incierto.
Para ello, debe contar con un liderazgo mas
audaz y debe mejorar la coordinaciéon vy
articulaciéon de posiciones, buscando aliados
en otras regiones del mundo en desarrollo y
sus socios en el mundo desarrollado. Asi puede
desempefar un papel cada vez mas relevante
en la agenda internacional de cooperacién
para el desarrollo.

internacional de la cooperacion para el desarrollo
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