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RESUMEN  Este articulo tiene como objetivo reflexionar sobre la aplicacion de cinco

recomendaciones normativas e institucionales del PABA a 40 afios de su
firma, conocer si se presentaron avances en materia de Cooperacion Sur-Sur
durante este periodo en dos de los principales oferentes en América Latina:
Brasil y México, y con ello esbozar algunas propuestas rumbo a la Conferencia
PABA+40 que se llevard a cabo en 2019.
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ABSTRACT The objective of this article is to reflect on the application of five normative and
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institutional recommendations of the BAPA 40 years after its signature, and to
know if there were advances in South-South Cooperation during this period in
two of the main donors in Latin America: Brazil and Mexico; and outline some
proposals for the BAPA+40 Conference that will take place in 2019.
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RESUME L'objectif de cet article est de réfléchir a I'application des cinq
recommandations normatives et institutionnelles du PABA 40
ans apres sa signature, et de savoir s'il y a eu des progres dans la
coopération Sud-Sud au cours de cette période chez deux des
principaux donneurs en Amérique Latine: le Brésil et le Mexique;
et d’exposer quelques propositions pour la conférence PABA+40
qui aura lieu en 2019.

Introduccion

n su participacion dentro de la Agenda 2030 de desarrollo sostenible y

del marco general de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo

(CID), los paises latinoamericanos han integrado a la Cooperacion

Sur-Sur (CSS) como una herramienta valiosa para identificar retos

compartidos y buscar soluciones comunes (SEGIB, 2017). Desde esta

oOptica, 1a CSS es concebida como complemento y que no busca reem-
plazar a ningan otro instrumento del desarrollo.

Esta tltima idea se concreto con la firma del Plan de Accién de Buenos Aires (PABA)
en 1978, en el que se reconocio a la CTPD' —posteriormente CSS— como un instru-
mento que puede contribuir al desarrollo de los paises del Sur global® y, sobre todo,
encontrar soluciones con base en sus propios valores y necesidades nacionales. En los
nueve objetivos del PABA se hace hincapié en que los paises del sur deben apropiarse
de sus procesos de desarrollo; lo anterior, haciéndolo en constante interaccion con
otros paises, a través del intercambio de experiencias y aprendizajes.

Uno de los aspectos mas relevantes del PABA es que en este documento se incluyeron
recomendaciones como una guia para los paises del sur en materia de CSS, y aunque
su cumplimiento no es obligatorio —porque este instrumento no es vinculante—, si
representan una pauta a seguir por los paises firmantes, cuyos resultados se pueden
valorar tomando en cuenta lo que se recomend6 en el PABA y lo que se implement6
de este plan a cuarenta afios de su firma.

1 Como precisa Surasky (2017), durante la reunién de Buenos Aires no se analizd como tal a
la CSS, solamente la parte técnica. Esta Conferencia de las Naciones Unidas trabajo sobre un
objeto particular: la Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo (CTPD).

2 Colacrai (2009) menciona que el término “Sur global” no debe definirse en su referencia geo-
grafica, sino como “una identidad basada en una realidad estructural compartida y diversa y
no basada en la promesa de avanzar en un camino evolutivo lineal, donde los paises se ubican
en una escala de ‘grados’ o niveles de desarrollo”.
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Las recomendaciones del PABA se organizaron en diferentes niveles: mundial,
interregional, regional, subregional y nacional, los cuales representan las difer-
entes modalidades que puede asumir la CSS (Colacrai, 2009; Del Castillo, Sinchez
y Tello, 2017; SEGIB, 2017); y en especifico, las recomendaciones nacionales se
elaboraron con el fin de que los paises identificaran sus propias capacidades en
materia de desarrollo.

En el presente articulo se analizara la aplicacion de cinco recomendaciones (pro-
gramacioén nacional, politicas y normas, mecanismos nacionales, sistemas nacionales
de informacion e instituciones existentes) en Brasil y México, para valorar los avances
que se han tenido normativa e institucionalmente en estos paises, ambos lideres
regionales en la oferta de CSS.

Breve revision de la CSS en Brasil

La estructuracion de la cooperacion internacional de Brasil, después de 1a IT Guerra
Mundial, empieza con la creacién de la Comissdo Nacional de Assisténcia Téc-
nica (CNAT) por el Decreto 28.799 de 27 de octubre de 1950. Si bien el decreto
menciona entre sus funciones la gestion de recursos recibidos y empleados por
Brasil en Cooperacion Internacional, el reto principal de la CNAT fue la gestion
de recursos recibidos de paises del norte. Ya para las décadas de 1960 y 1970
el Gobierno brasilefio estableci6 diversos acuerdos de cooperacion con paises
en desarrollo, por medio de su Politica Externa Independiente (Gobierno Janio
Quadros), y tras el golpe militar de 1964 con la busqueda por nuevos socios en
el Atlantico Sur (Visentini y Pereira, 2014). Para 1978 —afo de creacion del
PABA—, Brasil ya habia firmado 25 acuerdos de cooperacion técnica bilateral con
paises en desarrollo, principalmente, africanos?.

Las dindmicas de las décadas de los setenta y ochenta exigieron cambios en la ges-
tion publica, puntualmente, con la creacion de la Agencia Brasilefia de Cooperacion
(ABC) en 1987. La multiplicacién de socios y de nuevos acuerdos de cooperacion
técnica, asi como las concertaciones mundiales en el Sur generaron un incremento
en los proyectos de cooperacion implementados por Brasil, que tras el proceso de
redemocratizacion con la Constitucion de 1988 dieron paso a una agenda de coo-
peracion orientada a los temas de sostenibilidad y gobernanza; y que una década
después se volvio mas compleja con la inclusion de nuevos temas como: combate a la
pobreza, educacion, igualdad de género, mortalidad infantil, medio ambiente, acceso
ala tecnologia, etc. (Alves, 2008: 157).

3 Argelia, Benin, Cabo Verde, Camertn, Costa de Marfil, Egipto, Gabén, Ghana, Guinea-Bissau,
Kenia, Santo Tomé y Principe, Senegal, Togo, Zaire, Colombia, Guatemala, Honduras, México,
Perd, Surinam, Uruguay, Venezuela, Iraq, Israel, Kuwait.
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Si antes del 2003 el pais sigui6 lineas politicas con aspectos neoliberales y su politica
exterior se alineaba de manera mas clara con paises desarrollados, a partir de este afio
hubo un cambio al disefio e implementacion de proyectos conjuntos en el Sur?, que
se caracterizaron por ser horizontales, a diferencia de los proyectos que ofrecian los
donantes tradicionales de cooperacion (Alves, 2008; Cervo, 2003). La CSS brasilefia
estd fundamentada en el principio de horizontalidad, en el que se toman en cuenta
las demandas de los paises receptores, aunque estan presentes los intereses brasile-
flos en términos comerciales y de presencia en organismos multilaterales, lo que se
refleja con la presencia de empresas brasilefias en los paises socios y de la insercion
brasilenia en organismos como la FAO, la OMC o los embates para la reforma del
Consejo de Seguridad la ONU.

Las ultimas directrices del Ministerio de Relaciones Exteriores, los discursos de minis-
tros y del propio presidente brasileio Michel Temer en la Asamblea General de la
ONU en 2017, reflejan un cambio de prioridades, con la redireccion de la diplomacia
hacia el norte y hacia acuerdos comerciales, por ejemplo, en la revision de puestos
diplomaticos en paises africanos y en la aproximacion a la Alianza del Pacifico, Unién
Europea y Estados Unidos®.

Los tltimos documentos y declaraciones oficiales no priorizan la CID-CSS brasilefia,
pero enfatizan la politica extranjera en su rol de facilitador de negocios, con pérdidas
en sentidos de solidaridad y de participacion o protagonismo en foros multilatera-
les. Asimismo, se busca una reorientacion del eje Sur-Sur para el eje Norte-Sur, con
acercamientos a los paises del norte y acciones en favor del bilateralismo (Rezende,
2016). Los recortes presupuestarios (cada vez mds graves tras el ajuste fiscal de los
dltimos afos y la Emenda Constitucional 95 de 2016, que limita los gastos ptblicos
por 20 afnos), la debilidad de marcos legales y la falta de personal especializado para
la gestion de la CSS brasilefia, ponen en duda la concrecion de proyectos en desarrollo
ya empezados y la estabilidad de CSS (Fingerman, 2017).

Desde el 2005, el Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) conjuntamente
con la ABC, publica los resultados del anilisis de los datos de la cooperacion brasi-
lefia; ademas la coleccion COBRADI (Cooperagio Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional) llegd a la tercera edicion en 2017, lo que revela la preocupacion del
Gobierno federal en el monitoreo y evaluacion de la CSS. La cooperacion analizada
en estos documentos se divide diferentes modalidades: cooperacion técnica, educa-
tiva, cientifica y tecnologica, humanitaria, ayuda y proteccion a refugiados y gastos

4 Entre 1995y 2002, el 75% de los viajes oficiales del presidente de la Reptiblica tuvieron como
destino paises industrializados. Entre 2003 y 2006, mas de la mitad de los viajes oficiales fue-
ron a paises en desarrollo (Alves, 2008).

5 Se puede profundizar sobre este nuevo posicionamiento en el Discurso del exministro de
Relaciones Exteriores José Serra; en el Informe de la Comision de Relaciones Exteriores y
Defensa Nacional, de 8 de diciembre de 2016; y en el discurso del presidente Michel Temer
en la 722 Asamblea General de Naciones Unidas, el 19 de septiembre de 2017.
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con organismos internacionales. Sin embargo, aun faltan mecanismos para evaluar
el impacto de los proyectos de cooperacion asi como evaluacion sobre la coopera-
cion financiera subsidiada principalmente por bancos ptiblicos; para ello se requiere
incrementar la transparencia y proveer informaciones de forma regular, lo que posi-
bilitaria la constante evaluaciéon y comparacion con otros contextos de la CSS y de la
cooperacion tradicional (Leite, Suyama y Waisbich, 2013).

Breve revision de la CSS en México

Para este pais la CSS no se inicio con el PABA. Algunos autores (Casar y Figueroa,
2017; Figueroa, 2016; Prado 2010 y 2018; Veldzquez, 2016) coinciden en que estas
actividades se han realizado desde inicios del siglo XX. Actualmente, la CID recibe
su mandato de la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (LCID) con
la cual se definié un sistema cooperacién para un pais de renta media®. El cual era
percibido desde los noventa, como “pais pivote” por su capacidad de actuar como
promotor y lider en las acciones Sur-Sur (Del Castillo, Sinchez y Tello, 2017: 27).

No obstante, esta ley no incluye el término de la CSS y si el de cooperacion horizontal;
al respecto, Colacrai (2009) identifica que México clasifica a la cooperacion de acuerdo
al financiamiento en vertical, si solo un pais financia las actividades y en horizontal si
los paises comparten los costos; la autora agrega que esto es confuso, ya que ambos
esquemas pueden encontrarse tanto en la dimension Sur-Sur, como en la Norte-Sur.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND) la CID se establecié como un
instrumento de politica exterior que contribuye al bienestar del pais y a fortalecer su
presencia en el mundo, y aunque no se hace referencia explicita a la CSS, si se hace
alusion a estrategias y lineas de accion que entran dentro de este esquema.

Dentro del sistema mexicano se elaboré el Programa de Cooperacion Internacional
2014-2018 (PROCID), en el que se “establece la politica de cooperacion, las prioridades
tematicas y geogréficas, tanto como oferente como receptor, y los medios y estra-
tegias contemplados para su cumplimiento” (Ibarra, Delgadillo y Sanchez, 2017:21).
En el PROCID se hace referencia explicita a 1a CSS, y uno de sus objetivos se orienta
a promoverla hacia paises estratégicos.

Prado (2018) ubica al PROCID 2014-2018 como el primero en el pais en esta materia,
y en él se incluyen los principios de la CID que también aplican a la CSS:

6 Prado menciona que “la ley dota a la CID mexicana de un renovado peso politico y legal, a tra-
vés de la asignacion de mecanismos institucionales, programaticos, financieros y operativos
estables y consolidados que resistan el embate de los cambios del Gobierno federal en turno”
(LCID, 2018:21).
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1. Horizontalidad: los paises colaboran como socios, de manera voluntaria y sin
el establecimiento de condiciones.

2. Consenso: toda accion de CSS debe ser consensuada por lospais en marcos de
negociacion comun.

3. Equidad: los costos y beneficios se distribuyen equitativamente’.

En cuanto a la estructura institucional, conviene mencionar que se opté por una
agencia de cooperacion (AMEXCID), la cual recibe su mandato de la LCID; en
ella se coordinan todas las acciones de cooperacion del Gobierno mexicano como
receptor y oferente, incluida la CSS (Ibarra et al., 2017). El optar por este tipo de
institucion obedece a lo que Bracho (2016) identifica como un acercamiento
de ciertos paises del Sur a las practicas institucionales del Norte; ya que los
primeros, al incrementar el volumen de la cooperacién, aumentan también la
demanda de practicas que les permitan gestionar mejor estas actividades,
tomando ejemplos de las instituciones de los miembros de la Organizacién para
la Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), quienes llevan décadas practi-
cando y mejorando sus acciones de cooperacion.

Para la gestion e implementacion de 1a CSS, se han establecido diferentes mecanismos
de coordinacion entre las diferentes dependencias y también con otros actores de la
sociedad civil, academia e iniciativa privada que participan en ellas. Sobre esto, Ibarra
et al. (2017) hacen hincapié en el alto grado de centralizacion que tiene la cooperacién
en el pais, lo que complica que otros actores no gubernamentales puedan participar,
principalmente desde la sociedad civil.

En cuanto al sistema nacional de informacion, con la LCID se dieron manda-
tos mecanismos para comunicar los resultados y beneficios de la cooperacion.
Prado (2018) identifica diferentes informes y bases de datos que se han puesto
a disposicion del pablico interesado; entre los mas relevantes estin el Registro y
Sistema de Informacion (RENCID y SICID, respectivamente); los que —a pesar
de tener dificultades en su implementacién— han abonado a la cuantificacién y
la transparencia de la CSS.

Con base en esta informacién, Prado registra que entre 2013 y 2017, México recibe mas
cooperacion para el desarrollo de la que otorga a través de la CSS, en una proporcion
de 2,4 a 1, por lo que el autor infiere que por cada proyecto de CSS mexicana, este
pais se beneficia con més de dos proyectos recibidos por donantes tradicionales. En
cuanto a la distribucion geografica, 97% de 1a CSS mexicana se dirige a América Latina
y el Caribe; no obstante, —y contrario a lo que mandata la LCID—, es Sudamérica la

7 Como sefiala Prado (2010), previo al PROCID ya se identificaban principios similares en las
acciones mexicanas de CSS: complementariedad, autosustentabilidad y cofinanciamiento.

146 ‘

Revista Espafiola de Desarrollo y Cooperacion n® 43. Afio 2018, pp. 141-150



Marcelo Lages y Sergio Vazquez

region con la que México hace mas proyectos de CSS (59%) y no Centroamérica con
la que se hace 27% de estas acciones (Prado, 2018: 33, 37-38)%.

A continuacion, se presenta un cuadro comparativo con la valoracion de la aplicacion
de cinco recomendaciones del PABA en los dos paises:

Tabla 1. Aplicacién de cinco recomendaciones del PABA en Brasil y México

Recomendaciones
nacionales

de PABA Brasil México

La CSS sigue las prioridades de los En el PND se alude a la CSS, pero no se

1. Programacién gobiernos, funcionando por demanda hace referencia explicita.

. y horizontalidad. En el PROCID si se da prioridad a la CSS,
nacional para la CTPD Claro cambio de directrices tras e incluso se mencionan los criterios de
inestabilidades gubernamentales. horizontalidad, consenso y equidad.
2. Adopcion de politicas  La ABC publica manuales y directrices Como normatividad, se tiene una LCID en
y normas favorables para las solicitudes y para la gestion  la cual se incluye el término de cooperacion
alaCTPD de CSS. horizontal y no el de CSS.

La cooperacion se realiza de manera

descentralizada y es ejecutada por La AMEXCID coordina las acciones de

CSS, las cuales son ejecutadas por otras

3. Mecanismos varias instituciones, ministerios, . ;
nacionales para fomentar universidades, etc. dHeaperré(tjg?C':fad:J Ga(r)'n?zls:noéoordinar a
laCTPD La ABC coordina las informaciones, Y p 9 Y

otras entidades publicas y actores no

rienta las instituciones nacional b
orienta 1as instituciones nacionales gubernamentales en las acciones de CSS.

y coordina negociaciones.

4. Fortalecimiento Se genera informacion frecuente por

de los sistemas la ABC y el IPEA. Se crearon diferentes mecanismos como

el RENCID y el SICID, los cuales presentan

nacionales de Estos sistemas no incluyen la . o

informacion de la CTPD  cooperacion descentralizada. problemas en su ejecucion.

5. Mejora de las Se cuenta con la ABC que —en el Se cuenta con la AMEXCID que replica el
instituciones discurso— busca modelos demand ~ modelo institucional Norte-Sur y desde ella
existentes driven y basados en la horizontalidad. se coordina la CSS.

Fuente: Elaboracién propia.

Conclusiones

A pesar de que esta es una revision sintética de cinco recomendaciones del PABA,
son importantes los avances normativos e institucionales que se registran en Brasil
y México para gestionar y ejecutar acciones de cooperacion en general, y Sur-Sur en
particular; con estos se podria mantener y profundizar este tipo de acciones, incluso
mas alld de la region.

No obstante, ain hay importantes retos en la coordinacion de las agencias (ABC y
AMEXCID) con otras dependencias gubernamentales y actores que participan en la
CSS como los gobiernos locales y sociedad civil. En ambos paises se registran avan-
ces en la cuantificacion y medicion de la CSS, sin embargo, estos sistemas requieren
aumentar su accesibilidad a diferentes audiencias, asi como la calidad y cantidad de

8 El autor sefiala que la razon de esto es que los paises sudamericanos son mas proclives a cele-
brar ejercicios de CSS mediante costos compartidos, es decir, cofinanciando los proyectos, lo
que es menos factible entre los paises centroamericanos (Prado, 2018: 38).
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informacién que se provee, incluyendo los resultados que se obtiene de la CSS. Esta
idea de la eficacia de 1a CSS ya se contempl6 en la Conferencia de Nairobi celebrada
en 2009, a 30 anos de la firma del PABA.

El balance general refleja la necesidad de que en el PABA+40 se incluyan recomen-
daciones practicas para que no queden en mera retorica; tomando en cuenta los
contextos diferenciados de los paises del Sur global e incluyendo los avances que se
registran en cada uno de ellos, por lo que se tiene que entender el Sur como diverso
y con diferentes grados de avances e intereses en sus relaciones Sur-Sur. Para no
quedarse relegado en el discurso, el PABA+40 tiene que partir de un diagndstico
adecuado y encontrar los mecanismos que permitan darle mayor peso, a través de
la revision y el seguimiento que se haga de la implementacion de sus recomenda-
ciones en los paises.

Lo anterior, podria efectuarse a través de revisiones regionales periodicas en alguno
de los foros que ya estan abordando el tema (CEPAL, SELA, SEGIB, OEA) o algin
mecanismo de integracion, en los que mas alld de contabilizar y conocer sobre la ges-
tion de la CSS, se consoliden plataformas regionales que fortalezcan las capacidades
Sur-Sur dentro y entre los paises latinoamericanos, para reconocer la importancia
de este instrumento del desarrollo y darle un seguimiento periddico, sin tener que
esperar otros cuarenta afos para tomarlo en cuenta.
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