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Resumen: El objetivo de este artículo introducto-
rio es contextualizar –a través de una reflexión 
historiográfica– los nueve artículos seleccionados 
para este número especial de Revista CIDOB 
d’Afers Internacionals centrado en «repensar el 
desarrollo desde el pasado de la cooperación 
internacional», dando prioridad a los «enfoques 
críticos alternativos». Dado que la perspectiva 
histórica está ausente de la mayoría de las pu-
blicaciones sobre este ámbito compartido de 
las Relaciones Internacionales y los Estudios del 
Desarrollo, en esta introducción se presentan 
los trabajos originales –por su aporte empírico, 
comparativo y/o teórico– frente a los marcos in-
terpretativos dominantes, interdependentistas de 
las Relaciones Internacionales y de solución de 
problemas de los Estudios del Desarrollo, dan-
do voz a los autores y las problemáticas de los 
países del Sur, como receptores de ayuda, pero 
también como proveedores de cooperación. 

Palabras clave: cooperación internacional, 
desarrollo, realismo crítico, análisis histórico

Abstract: The aim of this introductory paper 
is to contextualise, via a historiographical 
reflection, the nine papers selected for this 
special edition of Revista CIDOB d’Afers 
Internacionals, which focuses on “using 
past international cooperation to rethink 
development”, prioritising “alternative 
critical approaches”. As the historical per-
spective is missing from most publications 
in this shared field of Development Studies 
and International Relations, this introduction 
presents original works - for their empirical, 
comparative and/or theoretical contribu-
tion - in contrast to the prevailing interpre-
tative frameworks (interdependentist from 
International Relations, and problem-solving 
from Development Studies), giving a voice 
to authors and problems from the countries 
of the South both as aid recipients and as 
cooperation providers.

Key words: international cooperation, devel-
opment, critical realism, historical analysis
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El objetivo de este artículo introductorio es presentar una reflexión historio-
gráfica que sirva para contextualizar los nueve artículos que componen este nú-
mero monográfico de Revista CIDOB d’Afers Internacionals titulado «Repensar 
el desarrollo desde el pasado de la cooperación internacional: enfoques críticos 
alternativos». Dado que la perspectiva histórica está ausente de la mayoría de las 
publicaciones sobre este ámbito compartido de las Relaciones Internacionales y 
los Estudios del Desarrollo, lo que buscábamos como coordinadores científicos 
del monográfico eran trabajos originales –por su aporte empírico, comparativo 
y/o teórico– y contrastantes con el mainstream de la teoría neoinstitucionalista 
de la interdependencia y la orientación tecnocrática de solución de problemas. 
Todo ello aplicado a una temática que permitiera analizar en perspectiva longi-
tudinal y comparativa los siguientes aspectos: a) el régimen internacional gober-
nado por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) (cinco artículos se sitúan en 
este marco, a cargo de Daniel Lemus Delgado, de María Elena Romero y Ale-
jandro García, de Gustavo Louis Henrique Pinto y Rafael Gonçalves Gumiero, 
de Silvina M. Romano, así como de Antonio Sianes, Francisco Santos y Luis 
Fernández Portillo); b) la cooperación entre países en desarrollo (sendos trabajos 
de Gisela Carrasco Miró y Élodie Brun); c) entre estos y el Comité de Ayuda 
Económica Mutua (Carlos Cerda Dueñas); y d) las perspectivas de construcción 
de un régimen de cooperación internacional alternativo por parte de China (Ge-
rardo Bracho Carpizo).

Amnesia y memoria selectiva de la 
cooperación internacional

La desmemoria –o el proceso recurrente de supresión del pasado– ha sido una 
de las constantes de la comunidad del desarrollo, que periódicamente envía «al 
sepulcro de los informes» (Sábato et al., 1981: 21) la enorme e incesante masa 
documental, generada por las agencias gubernamentales y la industria de la ayu-
da, de la que hace parte la academia junto con las ONG. De ahí la proliferación 
de términos performativos que caracterizan el discurso o régimen de verdad de la 
cooperación internacional y su ideología unificadora del desarrollo (Schmelzer, 
2016). En ese hit parade terminológico, la palabra «asociación» figura en el pri-
mer lugar: se estrenó como instrumento para el progreso (IDAB, 1951), fue mu-
tando luego en «asociación para el crecimiento económico» (Millikan y Rostow, 
1957: 55), «entre las mitades norte y sur del mundo» (Kennedy, 1961), para el 
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«desarrollo» (Pearson, 1969), para «la supervivencia y el progreso» (Grant, 1979: 
6), en una «asociación más igual», expresiva de la «interdependencia» Norte-Sur 
(Brandt, 1980: 187-188) o, directamente, en una «asociación económica Norte-
Sur» (Rostow, 1985), «por el desarrollo global» (DAC, 1996: 2) y para afrontar 
«los desafíos del mundo post-2015» (OECD, 2015: 3). Incluso existe un orga-
nismo multilateral a tal efecto: la Alianza Global para la Cooperación Eficaz al 
Desarrollo (AGCED) (Global Partnership for Effective Development Cooperation 
[GPEDC]). Sin embargo, como la  AGCED lleva en estado zombi desde su 
creación en 2012 (Atwood, 2012), se busca sustituirla ahora por «nuevas asocia-
ciones» para «afrontar el número creciente de desafíos del desarrollo» (ECLAC/
OECD, 2018: 12). 

Otra de las expresiones performativas favoritas de la cooperación inter-
nacional para el desarrollo (CID) es la «coherencia de políticas», un proceso 
estructurado en el seno del CAD desde 1991 (OECD, 2006: 24), pero tam-
bién una preocupación sentida desde que a su primer presidente, Willard L. 
Thorp, le salió el discurso de lo reprimido cuando en 1963 dijo que «sería 
una contradicción conceder ayuda a un país si se le niega la posibilidad de 
vender su producción exportable por causa de restricciones impuestas por la 
política de importación de los países donantes» (Thorp, 1965: 304); o cuan-
do Dudley Seers (1970) avisó de que el desarrollo dependía mucho más de las 
otras políticas que pueden afectarlo negativamente (como la comercial) que 
de la política de ayuda, siempre que esta no se destinara a camuflar subven-
ciones a la exportación, como era y sigue siendo el caso (Fritz y Raza, 2014; 
Hagemeyer, 2014; Sogge, 2015). Análogamente, los principios parisinos de 
la agenda de eficacia de la ayuda («apropiación» y «alineamiento»), junto con 
el propio término de «eficacia», fueron especificados en la «Resolución sobre 
el Esfuerzo Común de la Ayuda» (1961) por el CAD, que pedía ya enton-
ces adaptar la ayuda «a los requerimientos de los países receptores» (OECD, 
2006: 10). Poco después, Hans Singer (1965: 541) habló de que «cada go-
bierno es el mejor juez de las necesidades de su propio país» y Helio Jagua-
ribe (1968: 20) estableció como condición de validez de la ayuda a que se 
basara «en el respeto a las estructuras nacionales del país receptor», mientras 
el propio Thorp (1965: 305) apuntó que la falta de «armonización» de los 
donantes (otro principio del quinteto parisino) provocaba la baja «eficacia» y 
«eficiencia» de la ayuda, si bien todavía era pronto para la «evaluación de los 
resultados de los programas». 

En la última década, el CAD ha recuperado ese «nuevo instrumento» de 
la ayuda programática, que había sido parte del debate sobre la planificación, 
iniciado pioneramente por Karl Polanyi (1945) contra Friedrich Hayek (2001 
[1944]), y que se desplegó en los años cincuenta y sesenta del siglo pasado (Pre-
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bisch, 1954 y 1961; Friedman, 1958; Rosenstein-Rodan, 1961; Singer, 1965; 
Hirschman y Bird, 1968). Y lo mismo ocurre con las letanías recientes sobre 
los «mecanismos innovadores de financiación» para la agenda de los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS) que, como el impuesto a los billetes aéreos, ya 
habían sido propuestos por Seers en 1964; o la utilización de los derechos espe-
ciales de giro (DEG) para financiar el desarrollo, presentes a inicios de los años 
setenta; o el impuesto a las transacciones de moneda de James Tobin, que data 
de 1978 (Herman, 2013). Sin olvidar las innovaciones guardadas en el baúl de 
los recuerdos, como el plan para crear un fondo de compensación de intereses, 
defendido por el gobernador del Banco Central de Israel, David Horowitz, en la 
Primera sesión de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y De-
sarrollo (UNCTAD i) en 1964 (Horowitz, 1965), o el Fondo Común del Pro-

grama Integrado para los Productos 
Básicos aprobado en la UNCTAD 
iv en 1976 (United Nations, 1977).

Y qué decir del multilateralismo 
frente al bilateralismo, que a prin-
cipios de la década de 1960 ya era 
considerado un «viejo debate» (As-
her, 1962; Singer, 1965). O de las 

pretensiones de redistribuir los papeles con los «nuevos actores» (Fejerskov et 
al., 2017), olvidando que estos ya estaban presentes desde la década de los cin-
cuenta (cuando todavía se les calificaba de países subdesarrollados) e incluso 
antes, como en el caso del sector privado, según veremos más adelante. Tam-
poco se puede obviar que las listas de objetivos de desarrollo se remontan a la 
Carta de Punta del Este para el establecimiento de la Alianza para el Progreso 
(1961) –seguida por cuatro estrategias internacionales de desarrollo de Nacio-
nes Unidas (Koehler, 2015; Domínguez, 2017)– y a las agendas internacionales 
«(re)configuradoras» del Club de Roma en 1976 (Tinbergen, 1976) y, 20 años 
después, del CAD (DAC, 1996), que dieron lugar luego a la cacofonía de las 
siglas y procesos de seguimiento y evaluación de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio (ODM, 2001-2015) y ahora de los ODS (2016-2030). La entradilla 
del Punto Cuatro del Presidente Truman –considerado como el «nacimiento 
oficial de la cooperación internacional para el desarrollo» (Kragelund, 2018: 
216)– de que «por primera vez en la historia» el desarrollo tecnológico puede 
permitir acabar con todos los males del mundo (Truman, 1949), se repite ad 
nauseam en cada estrategia, declaración, editorial o informe con pretensiones de 
pasar a la posteridad. Y hasta el discurso antiayuda es un déjà vu a partir de un 
tipo ideal (neo)liberal fijado en los años cincuenta, que se ha reencarnado desde 
entonces en charlatanes (Castle, 1957; Kristol, 1957; Krauss, 1983; Hancock, 

El discurso antiayuda es un déjà vu a 
partir de un tipo ideal (neo)liberal fijado 
en los años cincuenta, que se ha reen-
carnado desde entonces en charlatanes, 
premios Nobel de Economía y hasta en 
un lord.
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1989), premios Nobel de Economía (Friedman, 1958; Schultz 1983) y hasta en 
un lord (Bauer, 1966, 1973, 1974, 1977 y 1982). Creando «falsos problemas» 
(Amin, 2009: 127) se han calentado debates enmarcados por conceptos y teorías 
que circunscriben estrechamente el espacio de políticas para que el show pueda 
continuar, ahora con estrellas invitadas aspirantes a formar parte del mundo de 
las celebrities como Dambisa Moyo… con el permiso de Jeffrey Sachs y William 
Easterly (Engel, 2014; Hickel, 2015).

Por todo ello, la reflexividad histórica de la CID se ha limitado a ejercicios au-
torreferenciales y autorreverenciales de celebración (OECD, 2006 y 2011; Sorel 
y Padoan, 2008; OECD Development Centre, 2012; Colombo Plan Secreta-
riat, 2012; Morris y Gleave, 2015), cuando no a justificaciones preventivas o de 
preparación ante cambios en las reglas (Clemens y Moss, 2005; Hynes y Scott, 
2013), con análisis positivistas que toman la producción textual y estadística de 
los «donantes» del CAD y del Banco Mundial (los dos arquitectos del régimen 
internacional o arquitectura de la ayuda) por la realidad (Hjertholm y White, 
2000; Lancaster, 2007; World Bank, 2008; Finn y Chenery, 2008; Edwards, 
2015), o se quedan en la pura descripción (Bhouraskar, 2007 y 2013; Stokke, 
2009; Develtere, 2012; Abdel-Malek, 2015; Enríquez, 2016). En el caso más 
común, la historia es directamente inexistente, como evidencian las revisiones 
recientes sobre la pertinencia funcional de la ayuda (Engel, 2014; Qian, 2015; 
Tomesani, 2017) y su discutida eficacia a largo plazo (Tarp, 2015; Dalgaard y 
Hansen, 2017). 

Pero la creciente brecha entre la retórica y la práctica, concretada en el gran 
fiasco en términos del objetivo de desarrollo teóricamente perseguido (Lin y 
Wang, 2017) –fracaso asumido recientemente por un selecto grupo de econo-
mistas occidentales1–, ha hecho resurgir una corriente que, aplicando la pers-
pectiva histórica arraigada en el realismo crítico (Romano, 2012; Bazbauers, 
2014; Schmelzer, 2014; Dimier, 2014; Murray y Overton, 2016; Hickel, 2017; 
Mendes, 2017; Domínguez, 2017 y 2018; Nemiña y Larralde, 2018), ha re-

1. En carta abierta, publicada en The Guardian el 6 de agosto de 2018, y firmada por los laureados 
Joseph Stiglitz, James Heckman y Angus Deaton, junto con figuras como Naila Kabeer, Sabina 
Alkire o Jason Hickel. En ella se cuestiona la lógica de la agenda de la eficacia de la ayuda (con sus 
evaluaciones basadas en los sistemas de control aleatorio) por «ignorar los factores macroeconómicos, 
políticos e institucionales del empobrecimiento y el subdesarrollo»; se hace un llamamiento a «atacar 
las causas reales profundas de la pobreza, la desigualdad y el cambio climático»; y se reivindica el 
papel del Estado como garante de los derechos universales a la educación y la salud públicas, y como 
protector de los derechos de los trabajadores frente a la carrera de mínimos de la globalización (en 
línea) [Fecha de consulta 20.09.2018] https://www.globalpolicyjournal.com/blog/06/08/2018/
open-letter-fifteen-leading-development-economists

https://www.globalpolicyjournal.com/blog/06/08/2018/open-letter-fifteen-leading-development-economists
https://www.globalpolicyjournal.com/blog/06/08/2018/open-letter-fifteen-leading-development-economists
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cuperado el llamamiento de Pierre Vilar (1973: 223 y 227) a «pensarlo todo 
históricamente» y «en todos los países». Una receta para «investigar, como hizo 
Marx, teniendo en cuenta (no sin desconfianza) todas las averiguaciones econó-
mico-político-sociales de nuestro tiempo, pero negándonos a creer en la espe-
cificidad de los últimos veinte años» (ibídem: 223), que rejuvenece el método 
histórico-estructural de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL) dado su carácter «crítico, histórico, dialéctico y totalizante» (Sunkel y 
Paz, 1970: 141). En definitiva, se necesita historizar el régimen internacional de 
la ayuda, la verdadera superestructura ideológica del sistema capitalista global 
(Byres, 1972; Gosovic, 2000; Maestro y Martínez, 2012) y auténtico «meta-
régimen» (Sogge, 2009: 19). Pero, también, se necesita descolonizar la CID, 
pensando desde todos los países, lo que exige dar voz a los sujetos marginalizados 

(antiimperiales y anticoloniales) que 
provienen de los mundos del objeto 
investigado, considerando –como 
sugiere la epistemología feminista– 
a los «objetos como actores» (Ha-
raway, 1988: 591), máxime cuando 
hasta los funcionarios de la CID y 
algunas de sus creaciones académi-

cas más conocidas provienen de las administraciones coloniales (Jolly, 2008; 
Dimier, 2014; Muschik, 2018). 

De procesos path dependent al pecado original

Que el régimen internacional de la ayuda es path dependent (Murray y Over-
ton, 2016: 2), esto es, «un proceso dinámico cuya evolución está gobernada 
por su propia historia» (David, 2007: 92), no debería conducir a la «obsesión 
de los orígenes», auténtico «ídolo de la tribu de los historiadores» (Bloch, 1980 
[1949]: 27). Pero, en los últimos años, la investigación histórica (especialmente 
económica y del pensamiento económico) ha permitido descubrir que el pecado 
original de la CID estaba en la mutación de la idea puritana de «Dios ayuda a 
los que se ayudan a sí mismos» (Weber, 2001 [1920-1921]: 69). Basta cambiar 
a Dios por el gobierno de Estados Unidos, al servicio de los intereses privados 
durante el proceso de transición hegemónica desde la Pax Britannica a la Pax 
Americana, para que se revelen sus futuras contradicciones: entre la defensa del 
interés nacional y las demandas de los beneficiarios, entre las pulsiones bilatera-
les y los ideales multilaterales.

Se necesita descolonizar la CID, pensando 
desde todos los países, lo que exige dar 
voz a los sujetos marginalizados (antiim-
periales y anticoloniales) que provienen 
de los mundos del objeto investigado.
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El multilateralismo fue desde el principio la cara humanitaria de la ayuda 
(el compromiso y la obligación moral de los idealistas), que hunde sus raí-
ces en las tradiciones del internacionalismo liberal, progresista o socialista y 
del humanismo cristiano. Fueron esas tradiciones las que dieron lugar a las 
primeras organizaciones multilaterales de la órbita de la Sociedad de Nacio-
nes (la Organización Internacional del Trabajo, en 1919, y la Organización 
de la Salud, en 1920), y las primeras ONG internacionales vinculadas a los 
esfuerzos europeos para afrontar la crisis de los refugiados provocada por la 
Primera Guerra Mundial con el foco en la infancia (Federación Internacional 
de la Cruz Roja y Save the Children International en 1920), esquema que se 
repitió durante la Guerra Civil española (Plan Internacional en 1937) (Hos-
kins, 1960; Lumsdain, 1993; Davies, 2013; Casey, 2016). El propio Keynes 
colaboró con Fight the Famine Council, charity creada por las hermanas Jebb 
en 1918 y de la que nació Save the Children Fund (1919), una organiza-
ción interconfesional vinculada a las iglesias anglicana, católica y a la Unión 
de Congregaciones Judías del Imperio Británico, como nos recuerda Lurdes 
Cortès (2016) en su extraordinaria tesis doctoral.

Así, la cooperación tendió en Europa y Estados Unidos, aparentemente, ha-
cia la izquierda. El New Deal de Roosevelt, con su política de «buena vecindad» 
con América Latina y, sobre todo, su teoría de las «cuatro libertades», predicó 
la cooperación entre naciones para asegurar la libertad de la necesidad y de la 
amenaza de la guerra (Lumsdaine, 1993; Thérien, 2002), dos de los pilares 
sobre los que se construyó luego la Administración de Asistencia Técnica de 
Naciones Unidas de inspiración socialdemócrata y proplanificación (Webster, 
2011). Sin embargo, el hecho diferencial en Estados Unidos, como principal 
donante después de la Segunda Guerra Mundial, fue la actividad del sector 
privado con una mezcla característica de intereses económicos y justificacio-
nes morales en clave de consenso bipartidista que se fraguó desde el inicio de 
la Primera Guerra Mundial. De esta forma, el futuro presidente republicano, 
Herbert Hoover, puso en marcha la Comisión para los Refugiados en Bélgica 
(1914) como organización no gubernamental que recibió grandes donaciones 
privadas de, entre otros, John D. Rockefeller, el magnate del petróleo que en 
1913 había constituido la fundación que lleva su apellido, mientras Hoover 
era nombrado el equivalente a ministro de Agricultura y Alimentación como 
director de la US Food Administration. La Comisión se acabó convirtiendo 
en la American Relief Administration European Children’s Fund (1919) y, 
como organismo paragubernamental (formalmente privado pero bajo tutela 
e intereses del Gobierno de Estados Unidos), sirvió para otros propósitos 
al margen de su vocación declarada de socorro a la infancia: dar salida a los 
excedentes agrícolas acumulados en Estados Unidos al final de la Primera 
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Guerra Mundial y contener el bolchevismo (apuntalando a gobiernos amigos 
en Alemania, Austria y Polonia) o combatirlo directamente (en Hungría y en 
Rusia). El patriarca Rockefeller también fue uno de los principales donantes 
de esta organización y Hoover tendría más tarde una intervención decisiva 
en la creación del Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef ) 
en 1946, cuando la Administración de las Naciones Unidas para el Auxilio 
y la Rehabilitación (UNRRA, por sus siglas en inglés), que operaba sobre la 
Europa del Este ya bajo la órbita comunista, cayó como primera víctima de la 
todavía no declarada Guerra Fría (Cortès, 2016). 

En este período surgieron y se consolidaron otras fundaciones como vehí-
culo de las grandes empresas para influir en la política exterior de los Estados 
Unidos, a través de lo que después se denominará tanques de pensamien-

to globales o think tanks (como el 
Carnegie Endowment for Inter-
national Peace, creado en 1919, 
o la Fundación Ford, que data de 
1936), organizaciones filantrópi-
cas o humanitarias que sirvieron 
de base para forjar las conexiones 
y puertas giratorias entre los líde-
res empresariales y los altos cargos 
federales (Berman, 1983). John D. 

Rockefeller Jr., quien llegaría años después a donar el terreno sobre el que se 
construyó la sede de Naciones Unidas en Nueva York, financió las actividades 
de las nuevas agencias voluntarias y de carácter religioso de ayuda a los re-
fugiados y también para programas de salud, educación y desarrollo agrícola 
en Asia, África y América Latina (Hoskins, 1960). La buena vecindad con 
América Latina, como traducción internacional del espíritu del New Deal, se 
empezó a concretar en programas de cooperación a partir del momento en 
que el Congreso autorizó, en 1939, que las agencias federales pudieran actuar 
en el exterior sobre la base de los acuerdos de las Conferencias Internacionales 
Americanas y dio luz verde al Comité Interdepartamental de Cooperación 
con las Repúblicas Americanas. Un año después, se constituyó la Oficina de 
Asuntos Interamericanos, dirigida entre 1940 y 1946 por Nelson A. Rocke-
feller, nieto de John D. Rockefeller y sobrino de John D. Jr. Tras el ataque 
japonés a Pearl Harbor (1941) y a fin de contrarrestar la ofensiva diplomática 
de la Alemania nazi en el Hemisferio Occidental, la Oficina creó en 1942 el 
Instituto de Asuntos Interamericanos (IIAA, por sus siglas en inglés), que 
operó con una mezcla de objetivos egoístas (interés nacional) e idealistas (a 
favor de las necesidades de los países latinoamericanos), que se convertiría en 

El hecho diferencial en Estados Unidos, 
como principal donante después de la 
Segunda Guerra Mundial, fue la activi-
dad del sector privado con una mezcla 
característica de intereses económicos y 
justificaciones morales en clave de con-
senso bipartidista que se fraguó desde el 
inicio de la Primera Guerra Mundial.
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seña de identidad de la retórica de la cooperación después de la Segunda Gue-
rra Mundial. El cometido del IIAA era desarrollar programas de salud pública 
en aquellas áreas en que se iban a instalar bases norteamericanas o que eran 
fuentes de abastecimiento de materias primas estratégicas para la industria 
bélica. En 1945, Nelson A. Rockefeller elevó un memorándum al presidente 
Roosevelt para convertir estos programas en un gran esfuerzo de cooperación 
a largo plazo para el desarrollo económico y social, vinculando los aumentos 
del nivel de vida a la consolidación de la democracia. Uno de los antiguos 
coordinadores locales del IIAA, Benjamin H. Hardy, aprovechando su trabajo 
como escritor de discursos para el presidente Harry S. Truman, logró incluir 
estas ideas en lo que acabó siendo el Punto Cuarto del discurso inaugural de 
su segundo mandato (Domínguez, 2017).

La misma Revolución Verde, que se asocia generalmente con el aumento de la 
productividad agrícola en la India desde mediados de los años sesenta, empezó 
en realidad mucho antes. En 1941, el entonces vicepresidente de los Estados 
Unidos, Henry Wallace, procedente de un entorno rural y que había desempe-
ñado con anterioridad el cargo de secretario de Agricultura, acababa de regresar 
de una visita a México, en la que le había sorprendido la escasez y pobreza de 
los cultivos de maíz. En una comida en Washington, le indicó a Raymond Fos-
dick, director de la Fundación Rockefeller, que «si alguien pudiera aumentar la 
rentabilidad por acre de maíz y judías en México, contribuiría más eficazmente 
que ninguna otra cosa al bienestar del país y a la felicidad de su gente» (Weaver, 
1970: 94-95). México ofreció la tierra necesaria y la cooperación de sus propios 
investigadores agrícolas, mientras que la Fundación proporcionó la dirección 
técnica y el suministro de herramientas y equipos. Así nació en 1943 la Oficina 
de Estudios Especiales dentro de la Secretaría de Agricultura del Gobierno de 
México (SAGARPA), antecedente del Centro Internacional de Mejoramiento 
de Maíz y Trigo (1963), que actualmente financian la Fundación Carlos Slim 
(el magnate mexicano del club mundial de los billioners) y la Fundación Bill y 
Melinda Gates.

Mientras Estados Unidos se encaminaba desde la hegemonía regional en el 
Hemisferio Occidental a la hegemonía mundial, en el Reino Unido, un pequeño 
equipo formado por exnegociadores de la Conferencia de Paz de París (1919), 
vieron en el atraso y la falta de desarrollo de la Europa comprendida entre Italia, 
Alemania y Rusia una amenaza para el Imperio Británico. Reunidos en torno 
al Royal Institute of International Affairs (Chatham House), estos descontentos 
–al igual que Keynes– con los resultados de la Conferencia de Paz, conformaron 
en 1940 el Comité Permanente sobre el Orden Internacional, bajo la dirección 
científica del historiador Arnold Toynbee, a fin de forjar el orden de posguerra 
que permitiera conservar la hegemonía británica en Europa buscando una ma-
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yor influencia sobre la zona que entonces se disputaban Alemania y la Unión 
Soviética (Alacevich, 2018). La figura intelectual clave de Chatham House fue 
el economista polaco, nacionalizado británico en 1938, Paul Rosenstein-Rodan. 
Gracias a sus contactos con los economistas emigrées del Oxford Institute of Sta-
tistics, el también polaco Michal Kalecki y el austríaco Kurt Mandelbaum, am-
bos de formación marxista, Rosenstein-Rodan construyó el programa de investi-
gación sobre la «economía del atraso» (Rosenstein-Rodan, 1943) y la receta para 
salir de la trampa tecnológica de «pobreza con paro involuntario» (el concepto 
acuñado por la discípula de Keynes, Joan Robinson) por medio de la industria-
lización a partir de lo que más tarde llamaría un «gran impulso» de financiación 
en forma de ayuda internacional y articulada a la planificación estatal (ibídem, 
1957). De inmediato, el programa se generalizó para el «desarrollo económico 

de las áreas atrasadas» de Asia, Áfri-
ca, Oriente Medio y el Caribe, que 
contenían más del 80% de la pobla-
ción mundial (ibídem, 1944: 161). 

Una vez que el final de la Segun-
da Guerra Mundial dejó claro que la 
Europa Central y del Este quedaría 
bajo la órbita soviética, el programa 
se trasladó a la zona geoestratégica 
más sensible de la Europa Occiden-

tal a fin de evitar otra guerra civil como en Grecia: el Mezzogiorno italiano. 
Italia, que ni siguiera había sido invitada como observadora a Bretton Woods, 
fue incluida en 1947 en el directorio del Fondo Monetario Internacional (FMI) 
y el Banco Mundial, y se convirtió en el principal destinatario europeo de los 
créditos de esta última institución, destinados a facilitar el desarrollo industrial, 
con la Cassa per il Mezzogiorno, fundada en 1950, como principal agencia gu-
bernamental, que después sería replicada en Brasil con la Superintendencia de 
Desarrollo del Nordeste (SUDENE). Cuando Rosenstein-Rodan, tras pasar por 
el Banco Mundial y el FMI, se integró en el Center for International Studies 
(CENIS) del Massachusetts Institute of Technology (MIT), Italia, junto con 
India e Indonesia (para prevenir otra China), se convirtió en una de las tres dia-
nas del proyecto de «Asociación para el Crecimiento Económico» dirigido por 
Max Millikan y Walt W. Rostow (1957), bajo el patrocinio de las fundaciones 
Rockefeller y Ford, y que está en el origen intelectual del CAD y la Alianza para 
el Progreso, a fin de prevenir, esta vez, otra Cuba (Alecevich, 2011 y 2018; Do-
mínguez, 2017 y 2018). En 1961, Rosenstein-Rodan propuso desde el CENIS 
que, para repartir «la carga de la ayuda internacional», todos los países desa-
rrollados destinaran el 0,5% del PNB anual a los países subdesarrollados, en la 

La prolífica literatura crítica radical gene-
rada contra el régimen internacional de 
la ayuda en Estados Unidos se retroali-
mentó de la abundante cosecha latinoa-
mericana de los años sesenta y setenta, 
y de la muy original y apenas conocida 
producción de la República Popular Chi-
na entre 1959 y 1965.
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consideración de que tal ayuda pública debía asignarse a aquellos sectores en los 
que tuviera un «efecto catalizador» (Rosenstein-Rodan, 1961: 107 y 110), otra 
de las metáforas fundantes y performativas del discurso de la cooperación desde 
entonces hasta hoy (Pronk, 2001; Kharas et al., 2011) y que cuenta hasta con 
un fondo del Banco Mundial del mismo nombre (Catalytic Fund) desde 2008. 

No es este el lugar para explicar por qué dicho efecto, salvo casos excepcionales, 
no funcionó ni cómo los propósitos desarrollistas de Rosenstein-Rodan y la gene-
ración de new dealers y socialdemócratas europeos involucrados en los organismos 
internacionales acabaron siendo arrinconados por las motivaciones anticomunis-
tas y de defensa de la hegemonía de Estados Unidos (Toye y Toye, 2005a y 2005b) 
en clave de subordinación de Naciones Unidas al binomio CAD-Banco Mundial 
(Babb y Chorev, 2016). Pero sí conviene recordar que la prolífica literatura crítica 
radical generada contra el régimen internacional de la ayuda en Estados Unidos 
–desde el Plan Marshall y el Punto Cuarto, y que culminó en el monumental e 
increíblemente olvidado libro de Robert E. Wood (1986)– se retroalimentó de 
la abundante cosecha latinoamericana de los años sesenta y setenta (Domínguez, 
2017 y 2018), y de la muy original y apenas conocida producción de la República 
Popular China entre 1959 y 1965. Pero esa es otra historia y ya habrá tiempo y 
espacio para contarla.

De este número de Revista CIDOB d’Afers 
Internacionals

El monográfico se compone de nueve artículos. Daniel Lemus Delgado (Ins-
tituto Tecnológico de Monterrey, México) es el autor de «La Ayuda Oficial al 
Desarrollo (AOD) como una práctica hegemónica (1945-2000)», que analiza 
la AOD desde una perspectiva neogramsciana de hegemonía. El autor examina 
la evolución de esa medida y métrica en el mundo del CAD y asume que la he-
gemonía es producto de la articulación y justificación de intereses particulares 
que son presentados y aceptados como intereses generales. Así, la hegemonía es 
la conjunción del poder material con la difusión de una imagen sobre el orden 
mundial y la presencia de instituciones que administran dicho orden. El artículo 
concluye enfatizando la necesidad de la reflexión teórica como instrumento de 
desmitificación de las prácticas de la AOD para permitir la construcción de un 
modelo alternativo al actual. 

El artículo «De las seguridades japonesas: un enfoque crítico de la cooperación 
internacional nipona», de María Elena Romero y Alejandro García (Universidad 
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de Colima, México) argumenta que, desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, 
la economía japonesa y sus necesidades de aseguramiento económico marcaron 
la pauta de las acciones de cooperación, convirtiéndose el país de receptor a gran 
donante en poco tiempo. Sin embargo, en la década de 1990, la estrategia de 
Japón cambió profundamente, con el propósito de implementar una ayuda de 
rostro más humano precisamente a partir del concepto de seguridad humana. 
De este modo, la práctica de la cooperación japonesa ha estado vinculada a lo 
largo del tiempo a su interpretación de la seguridad, desde unos inicios con un 
significado más económico hasta hoy, con una revaloración de sus intereses más 
estratégicos, lo que explica la asignación geográfica de la AOD del país nipón.

Gustavo Louis Henrique Pinto y Rafael Gonçalves Gumiero (Universidad 
Federal do Sul e Sudeste do Pará, Brasil), por su parte, en «Auge y declive de las 
relaciones entre la SUDENE y la Alianza para el Progreso», analizan la cuestión 
regional del subdesarrollo periférico que tiene en la Superintendencia para el 
Desarrollo del Nordeste (SUDENE) un relevante ejemplo de cooperación Nor-
te-Sur en el contexto suramericano. La demanda de financiamiento de coopera-
ción internacional para establecer el diálogo entre la SUDENE con los Estados 
Unidos constituye un caso original de una relación de acercamiento/distancia-
miento con la Alianza para el Progreso durante las negociaciones políticas del 
período 1961-1964 y establece las causas del declive de esta negociación. La me-
todología del artículo se basa en el análisis documental de las actas del Consejo 
Deliberativo de la SUDENE y del primer y segundo Plan Director de la Alianza, 
lo que supone un importante aporte empírico.

«¿Ayuda fallida de Estados Unidos hacia América Latina? El caso de Bolivia» 
es el artículo que propone Silvina M. Romano. La autora argumenta que la 
AOD recibió un nuevo impulso a comienzos del siglo xxi; sin embargo, esto 
no se tradujo en una disminución contundente de la pobreza y desigualdad 
en la periferia. En el caso específico de América Latina, durante la gestión de 
los gobiernos denominados progresistas o posneoliberales se notaron importan-
tes avances en este sentido, siendo el Gobierno del Movimiento al Socialismo 
(MAS) en Bolivia paradigmático en cuanto al desarrollo socioeconómico y la 
inclusión política y cultural alcanzados. A partir de la crítica a la AOD de Esta-
dos Unidos hacia América Latina y considerando el caso de Bolivia, este artículo 
busca abrir algunas vías posibles para apuntalar una línea teórica de praxis polí-
tica del desarrollo que mantenga un sentido positivo de esta noción, al mismo 
tiempo que sea capaz de romper con la perspectiva neoliberal y discutir el escep-
ticismo del radicalismo posestructuralista. 

Antonio Sianes, Francisco Santos Carrillo y Luis Antonio Fernández Portillo 
(Universidad Loyola Andalucía), en «Acordes y desacuerdos en la política de 
cooperación de la UE con América Central», revisan lo sucedido en ese ámbito 
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en el período 2007-2013. El articulo sistematiza los principales desajustes ob-
servados a lo largo del proceso de políticas públicas para concluir que, en un 
escenario de gobernanza global difuso, donde los marcos jurídicos e institucio-
nales son aún débiles, cuando no inexistentes, y la acción colectiva compleja y 
multinivel, la cooperación internacional se demuestra ineficaz en su intento de 
compensar a los grupos perdedores de la globalización, caso de la mayoría de los 
países centroamericanos.

«Cooperación trilateral Sur-Sur al desarrollo (Brasil/Mozambique/Banco 
Mundial)», de Gisela Carrasco Miró (Universidad de Utrecht, Países Bajos), tra-
ta de manera crítica la cuestión de la cooperación trilateral Sur-Sur al desarrollo 
(CTSS). Para la autora, resulta importante empujar aún más las categorizacio-
nes tradicionales de dicha cooperación y mostrar una imagen más matizada del 
enfoque de solidaridad de la CTSS. Por ello, el artículo analiza la naturaleza in-
trínsecamente política del desarrollo, así como las relaciones de poder desiguales 
presentes en dicha modalidad. El concepto de solidaridad utilizado en el marco 
actual de desarrollo reinscribe una lógica colonial, capitalista y patriarcal, y sirve 
para oscurecer la complicidad y la continuidad de la colonización. Al mismo 
tiempo, se sugiere descolonizar la solidaridad como una estrategia que centra la 
sostenibilidad de la vida en todas sus manifestaciones como propósito declarado 
y objetivo final.  

En el artículo «La cooperación Sur-Sur de Brasil, Chile y Venezuela: interés 
y pérdida de esencia», de Élodie Brun (Centro de Estudios Internacionales del 
Colegio de México), se trabaja el caso de las actividades de cooperación Sur-Sur 
(CSS) entre Brasil, Chile y Venezuela con sus respectivos socios en desarrollo de 
las regiones de África, Asia y Oriente Medio en la década de 2000. La autora 
señala que la intensificación de las formas de cooperación entre estos países tiene 
consecuencias sobre la especificidad de la CSS y sus principios de horizontali-
dad, reciprocidad e igualdad. Sin embargo, los mismos actores discriminan el 
contenido de los proyectos en función de los países. A pesar de existir matices 
entre los tres casos, en general, se respeta cierta reciprocidad con socios emer-
gentes, pero se desprecia el potencial aporte de los demás países en desarrollo, lo 
cual contradice el concepto original de CSS desde la práctica. 

«Cooperación en la turbulencia bipolar: México y el Consejo de Ayuda Mu-
tua Económica (CAME)» de Carlos Cerda Dueñas (Instituto Tecnológico de 
Monterrey) tiene como objetivo exponer el devenir histórico del régimen de 
cooperación establecido entre el CAME (creado en el seno de la órbita soviética) 
y México a partir de la firma de un acuerdo en agosto de 1975. Ambos firmaron 
dicho acuerdo con la idea de favorecer iniciativas relativas al desarrollo y fomen-
to del llamado «tercermundismo». En el artículo se analiza el marco jurídico, el 
contexto y los alcances de dicho acuerdo, contribuyendo con ello a la memoria 
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histórica de la política de cooperación y su régimen internacional, así como a 
abrir la posibilidad de imaginar alternativas en el presente con otras ventanas de 
oportunidad (los BRICS), más allá de los tratados de libre comercio con Améri-
ca del Norte o los acuerdos de asociación con la UE. 

«El CAD y China: origen y fin de la ayuda al desarrollo», de Gerardo Bra-
cho, diplomático mexicano otrora destacado en la OCDE, explora desde una 
perspectiva histórica las relaciones entre el CAD y China. El trabajo aborda la 
génesis y contenido del «paradigma altruista» del CAD y el «paradigma realis-
ta» chino, destacando sus diferencias, para posteriormente analizar los esfuerzos 
fracasados del CAD por cooptar a China en la agenda de la eficacia de la ayuda, 
porque el dragón asiático, evocando su identidad del Sur, no se asume como 
donante, mientras que el CAD se resiste a reconocerlo como cooperante con 
responsabilidades diferenciadas. En respuesta a dicho fracaso y para sobrevivir a 
una «competencia desleal», el CAD adoptó para su propia narrativa y prácticas 
de cooperación elementos de China y de la CSS, en lo que se puede caracterizar 
como un marco de competencia y convergencia, en un contexto internacional 
incierto sin perder de vista la nueva política exterior más asertiva de China.

Para la realización de este número, en coedición con el Instituto Mora de 
México, los coordinadores científicos de este monográfico agradecen el trabajo 
editorial de CIDOB y de los dictaminadores que revisaron en detalle los artícu-
los publicados. 
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Resumen: La Ayuda Oficial al Desarrollo 
(AOD), paradigmáticamente, se ha consti-
tuido como una fórmula objetiva, universal 
y correcta para el progreso de los países. 
Sin embargo, la AOD no es neutral. Este 
artículo examina su evolución en el marco 
del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) 
desde el concepto neogramsciano de hege-
monía; una perspectiva que asume que la 
hegemonía es la articulación y justificación 
de intereses particulares que son presenta-
dos y aceptados como intereses generales. 
Así, la hegemonía es la conjunción del po-
der material con la difusión de una imagen 
sobre el orden mundial y la presencia de 
instituciones que administran dicho orden. 
En este sentido, este artículo quiere enfa-
tizar la necesidad de la reflexión teórica 
como instrumento de desmitificación de las 
prácticas de la AOD para permitir la cons-
trucción de un modelo alternativo al actual. 

Palabras clave: Ayuda Oficial al Desarrollo 
(AOD), Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), 
Gramsci, hegemonía 

Abstract: Official Development Assistance 
(ODA) has been paradigmatically consti-
tuted as an objective, universal and appro-
priate formula for countries to progress. 
But ODA is not neutral. This paper exam-
ines the evolution of ODA in the Develop-
ment Assistance Committee (DAC) using 
the neo-Gramscian concept of hegemony. 
This perspective takes hegemony to be the 
articulation and justification of particular 
interests presented and accepted as gen-
eral interests. Hegemony is therefore the 
conjunction of material power with the dis-
semination of an image of the world order 
and the presence of institutions that man-
age that order. This paper seeks to empha-
sise the need for theoretical reflection as 
a tool for demystifying ODA practices to 
allow an alternative model of development 
to be constructed.
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(ODA), Development Assistance Committee 
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La Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), más allá de las nobles intenciones 
que pueda encerrar, representa una poderosa industria con enormes sumas 
monetarias en juego1. El flujo que genera, en principio, va destinado a los 
países receptores establecidos por los países donantes reunidos en el Comité de 
Ayuda al Desarrollo (CAD), que define el tipo de ayuda. Así, creado en el seno 
de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE) 
en 1960, el CAD, reúne a los 30 principales donantes de ayuda y, como ob-
servadores, cuenta con el Banco Asiático de Desarrollo (ADB), el Banco Afri-
cano de Desarrollo (BAFD), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el 
Fondo Monetario Internacional (FMI), el Programa de las Naciones Unidas 
para el Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial (BM)2. Según los datos del 
propio organismo, si en el año 1960 los países miembros del CAD aportaron 
35.630 millones de dólares en AOD, en el año 2015 esa cifra había ascendido 
a 143.330 millones (OECD, 2018); y un año más tarde, se alcanzaría un nue-
vo máximo histórico de 146.600 millones3. Hoy en día, la AOD representa 
más de dos tercios del financiamiento externo para los países menos desarro-
llados (ibídem). En este sentido, Charlotte Petri, presidenta del CAD desde 
2016, expresaba: «Me complace ver a los donantes del CAD ofreciendo otro 
aumento anual en la ayuda al desarrollo (…) Al mismo tiempo, gran parte de 
este último aumento está en la ayuda humanitaria y el gasto en refugiados en 
los países donantes. Si bien ambos son muy importantes, debemos asegurar-
nos de que también mantenemos el financiamiento de los programas de desa-
rrollo a largo plazo, especialmente en las naciones menos desarrolladas» (ibí-
dem, 2017). Ello es un ejemplo de cómo este esfuerzo de financiamiento para 

1. La AOD abarca una amplia gama de componentes financieros y no financieros. Las transferencias de 
efectivo a los países en desarrollo pueden ser fundamentales, pero actualmente representan menos de la 
mitad de la ayuda. Las formas de asistencia no financieras incluyen donaciones de maquinaria o equipos, 
así como contribuciones menos tangibles, como análisis técnicos, asesoramientos y desarrollo de capaci-
dades (capacity building). Además, numerosos donantes también cuentan en sus presupuestos de ayuda 
sus propios costos administrativos, las contribuciones que destinan a la reducción de la deuda y otras 
asignaciones financieras que nunca llegan a los países en desarrollo (Goldin y Reinert, 2006). 

2. Los países que originalmente conformaron el CAD en 1961 fueron Bélgica, Canadá, Francia, Alemania, 
Italia, Japón, Holanda, Portugal, Reino Unidos y Estados Unidos. El resto de países  se incorporaron 
sucesivamente: Noruega (1962), Dinamarca (1963), Austria y Suecia (1965), Australia (1966), Suiza 
(1968), Nueva Zelanda (1973), Finlandia (1975), Irlanda (1985), España (1991), Portugal (1991, rein-
corporación), Luxemburgo (1992), Grecia (1999), República de Corea (2010), Islandia (2013), Republica 
Checa (2013), Eslovaquia (2013), Polonia (2013), Eslovenia (2013) y Hungría (2016). Estos países se 
comprometen a aplicar las recomendaciones adoptadas por el CAD y a emplear sus directrices en la for-
mulación de políticas nacionales de cooperación para el desarrollo. 

3. Cifras ajustadas al tipo de cambio y precios del año 2015. 
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superar el atraso de los países menos desarrollados ha resultado insuficiente. La 
razón es que la AOD no es solamente una ayuda al desarrollo, sino también un 
mecanismo privilegiado para impulsar una forma particular de las relaciones 
entre los estados en un sistema internacional que es anárquico, polarizador y 
enormemente desigual entre los miembros que lo conforman. Por lo tanto, los 
discursos y las prácticas de la AOD no son ajenos al modelo hegemónico que 
ha moldeado el actual sistema internacional. 

La AOD se ha convertido en una práctica extendida por todo el planeta y, 
como práctica, refleja múltiples intereses de los distintos actores que participan 
en ella. Asimismo, implica ciertas normas que se han ido modificando conforme 
a los diversos contextos históricos, pasando dicha práctica de ser una actividad 
poco común al inicio del siglo xx, a conformarse como una actividad significa-
tiva del escenario internacional. A lo 
largo de los años, distintos estados 
se han incorporado como donantes 
de la cooperación –incluso cuando 
sus capacidades materiales no eran 
lo suficientemente sólidas– debido 
al prestigio, el beneficio moral y la 
buena reputación que esta práctica 
representa, como lo demuestra el caso de Japón (Santa Cruz, 2007). Además, 
la AOD ha sido cobijada en un discurso que la legitima y la presenta como una 
formula verdadera para alcanzar el desarrollo (Lemus, 2017), lo que refleja una 
visión paradigmática del escenario internacional, de los roles diferenciados de 
los actores involucrados en este escenario, de lo que significa el desarrollo y de la 
manera en que tanto donantes como receptores deben comportarse. 

Este artículo parte de la premisa de que la visión paradigmática de la AOD 
no es neutral y de que las normas y las prácticas de la AOD han sido un ele-
mento básico para el establecimiento del orden mundial de la posguerra; un 
orden que fue el resultado de las aspiraciones de Estados Unidos para instaurar 
su hegemonía mundial. Además, el papel de la AOD en este orden mundial se 
ha enmarcado en una política de bloques, por lo que estas prácticas van más 
allá de aspectos económicos e implican también un rol geoestratégico de primer 
orden. Con este punto de partida, el artículo presenta una visión panorámi-
ca del surgimiento y transformación de la AOD desde la perspectiva teórica 
neogramsciana. Bajo el supuesto teórico de Antonio Gramsci y Robert Cox, se 
sostiene que la hegemonía no solo se refiere a una dominación sobre la base de 
las capacidades económicas y militares, sino que es también la articulación y jus-
tificación de una serie de intereses de un Estado que se muestran como intereses 
generales de la comunidad internacional. Desde esta perspectiva, la hegemonía 

La AOD no es neutral: sus normas y prác-
ticas han sido un elemento básico para el 
establecimiento del orden mundial de la 
posguerra; un orden que fue el resulta-
do de las aspiraciones de Estados Unidos 
para instaurar su hegemonía mundial.
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construye un consentimiento amplio, el cual se manifiesta en la aceptación de 
ciertas ideas. Evidentemente, estas ideas son fundamentadas por medio de ins-
tituciones y recursos materiales. Específicamente, en el escenario internacional, 
la hegemonía puede ser entendida como la conjunción del poder material con la 
difusión de una imagen colectiva sobre el orden mundial y la presencia de una 
serie de instituciones que administran dicho orden bajo una supuesta certeza de 
universalidad.

Este artículo propone, en concreto, que el establecimiento y evolución de 
las normas y prácticas de la AOD, desde su fundación en 1960, en el seno de 
la OCDE, hasta el establecimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM) en el año 2000, van más allá de la búsqueda desinteresada del desarro-
llo, ya que esta tipo de ayuda representa principalmente una visión hegemónica 
de la ayuda impulsada sobre todo por los países agrupados en torno al CAD e 
impuesta a los países menos desarrollados. Así, aunque las prácticas de las AOD 
cambian a lo largo de los años, en el fondo no dejan de ser un mecanismo desde 
el cual opera una manera de comprender el mundo y de justificar las relaciones 
desiguales entre los estados que favorece al hegemón. A fin de analizar la relación 
entre el concepto de hegemonía y la transformación de la AOD, el artículo se 
divide en tres apartados: en primer lugar, se aborda teóricamente el concepto de 
hegemonía elaborado por Gramsci y retomado por Cox; en segundo lugar, se 
presenta una visión panorámica sobre la historia de la AOD desde su fundación 
hasta el establecimiento de los ODM; y, por último, se ofrecen unas conclusio-
nes en las que se destaca la necesidad de la reflexión teórica como instrumento 
de desmitificación de las prácticas de la AOD para permitir la construcción de 
un modelo alternativo al actual.

Gramsci, Cox y el concepto de hegemonía

En el escenario internacional, no existe una hegemonía clara sin la presencia 
de un hegemón. Fundamentalmente, el Estado hegemónico ha sido definido 
como aquel que es significativamente más fuerte que otros estados en el siste-
ma internacional, tanto en aspectos económicos como militares. Además, es 
consciente de su poder y está dispuesto a utilizarlo para moldear el escenario 
internacional de acuerdo con sus intereses y valores. Por último, este Estado 
participa activamente en la construcción, desarrollo y mantenimiento de diver-
sas instituciones internacionales, las cuales reflejan su capacidad de negociar y 
renegociar sus intereses con otros estados al interior del sistema internacional 
(Jesse et al., 2012). 
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En los años posteriores a la Segunda Guerra Mundial, la conceptualización, 
normalización y prácticas de la AOD fueron parte de un fenómeno más amplio 
y complejo relacionado con la búsqueda de Estados Unidos de la consolidación 
de su hegemonía en el sistema internacional. Con el tiempo, la consolidación del 
poder estadounidense permitió dar forma al escenario internacional conforme a 
sus propios intereses y su visión particular del mundo. En este contexto, la AOD 
–ideas, normas y prácticas– constituyeron una pieza clave en el engranaje de la 
maquinara hegemónica que configuró el mundo de la posguerra. Para analizar este 
fenómeno, se parte de la propuesta neogramsciana que define la hegemonía como 
una estructura de valores y significados sobre la naturaleza del orden internacional. 
Si bien es posible afirmar que la hegemonía es una forma de dominación, también 
es la expresión de un consenso que se manifiesta en la aceptación de ideas y que 
está respaldado por recursos e instituciones materiales (Herschinger, 2012). A di-
ferencia de la teoría realista, que reduce la hegemonía a una sola dimensión de la 
dominación sobre la base de las capacidades económicas y militares, la perspectiva 
neogramsciana amplía el campo de acción de la hegemonía, la cual es vista como 
la expresión del consentimiento que se proyecta mundialmente y se manifiesta en 
la aceptación de las ideas del hegemón apoyadas por recursos e instituciones inter-
nacionales (Bieler y Morton, 2004). En consecuencia, la hegemonía es también la 
articulación y justificación de una serie de intereses de un Estado que se muestran 
como intereses generales de la comunidad internacional. 

En el sistema internacional, una situación hegemónica predomina cuando 
–sobre la base de una conjunción o ajuste coherente de una configuración de 
poder material– la imagen colectiva prevaleciente del orden mundial es admi-
nistrada con cierta apariencia de universalidad. Evidentemente, este orden in-
ternacional es impuesto por la potencia hegemónica de turno (Cox, 1981). Al 
respecto, Gramsci define la hegemonía como el liderazgo intelectual y moral 
conformado principalmente por el consentimiento y la persuasión4. Un grupo 
o clase social asume un papel hegemónico en la medida en que articula y pro-
lifera en toda la sociedad su sistema de creencias, cultura e ideología, que son 
aceptados como universalmente válidos por toda la población. La ideología, la 
cultura, la filosofía y sus «organizadores» –los intelectuales– son intrínsecos a 
la noción de hegemonía. Dado que, para Gramsci, la realidad se percibe y el 

4. El término «hegemonía» se deriva de hegemón, que literalmente significa líder. Tradicionalmente, 
hegemonía significa una combinación de autoridad, liderazgo y dominación (Ives, 2004). Sin 
embargo, en Gramsci este término adquiere una potencialidad distinta al analizar la relación entre 
coerción y consentimiento. Posteriormente, Cox retomará estos conceptos para analizar cómo los 
estados imponen un orden hegemónico en el escenario internacional.
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conocimiento se adquiere mediante «prismas» o «filtros» morales, culturales e 
ideológicos, la hegemonía necesariamente implica la creación de una estructura 
particular de conocimiento y un sistema de valores. Así, el grupo que es capaz 
de formar sus propios sistemas de conocimiento y valores, y de transformarlos 
en concepciones generales y universalmente aplicables, es el grupo que ejerce el 
liderazgo intelectual y moral (Fontana, 1993). Por lo tanto, la hegemonía es la 
articulación y justificación de un conjunto particular de intereses que se presen-
tan como intereses generales. Así, la hegemonía aparece como la expresión de 
un consentimiento con una amplia base y que se manifiesta en la aceptación de 
ideas. Estas ideas inicialmente son establecidas por la clase social que desempeña 
un papel de liderazgo dentro de un Estado, pero posteriormente se proyectan a 
escala mundial (Morton, 2007). 

Elaborando sobre las ideas de 
Gramsci, Cox parte de una visión 
particular de materialismo histórico 
que asigna la primacía a la produc-
ción: considera la producción en un 
sentido amplio y no solamente como 
sinónimo de producción económi-
ca. En consecuencia, instituciones, 
normas e ideas son parte del modo 
de producción. Así, las capacidades 

materiales, las ideas y las instituciones son las distintas fuerzas que interactúan 
de manera recíproca con las estructuras históricas para moldear el escenario in-
ternacional (Cox, 2013). Cox sustituye la idea de una clase sobre las demás por 
la de la hegemonía de un Estado sobre el resto de la comunidad internacional. 
De este modo, si un Estado quiere ser hegemónico es preciso que desde su 
propia concepción funde y proteja un orden mundial presentado como univer-
salmente válido; es decir, un orden internacional en el que no sea necesario que 
un Estado explote directamente los otros estados, sino que los otros Estados –o, 
al menos, del área de influencia del poder hegemónico– consideren dicho orden 
internacional compatible con sus propios intereses. Desde esta perspectiva, es 
posible afirmar que, desde su fundación en 1960, el CAD se conformó como el 
mecanismo desde el cual se fomentó una idea de desarrollo y se creó un marco 
institucional que enmarcó las interacciones entre estados donantes y receptores 
favoreciendo, en última instancia, los intereses de la potencia hegemónica.

La hegemonía se caracteriza también por el hecho de que el Estado hege-
mónico constituye para los demás un modelo político y cultural que pretende 
ser copiado por las élites de estos otros estados. La dimensión cultural de la 
hegemonía no se reduce a una relación superficial entre los estados, sino que 

Desde su fundación en 1960, el CAD se 
conformó como el mecanismo desde el 
cual se fomentó una idea de desarro-
llo y se creó un marco institucional que 
enmarcó las interacciones entre estados 
donantes y receptores, favoreciendo, en 
última instancia, los intereses de la poten-
cia hegemónica.
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«penetra en lo más profundo de las sociedades que la toleran, se introduce en 
su economía, en sus costumbres y en sus creencias» (Keuchenyan, 2014: 109). 
Así, las normas que acompañan el financiamiento para el desarrollo propuestas 
desde el CAD son el reflejo de una visión liberal del mundo, la cual colocó los 
principios democráticos como el deber ser de las distintas formas políticas en que 
se organizaba la sociedad. Bajo los supuestos de la superioridad moral del mode-
lo de la civilización occidental, los Estados Unidos desplegaron las bondades del 
capitalismo como forma superior de organización sobre el modelo rival soviético 
durante los años de la Guerra Fría. Posteriormente, el modelo liberal se impuso 
como único camino al desarrollo. De esta manera, ciertas ideas asociadas al li-
beralismo fundamentaron el modelo paradigmático de la AOD según el CAD.

Asimismo, la hegemonía se apoya sobre dos pilares fundamentales: el domi-
nio y el consenso. En el mundo que se erigió de las cenizas de la Segunda Guerra 
Mundial, la AOD se constituyó en un instrumento efectivo para generar una 
imagen positiva de Estados Unidos. Y, aunque no siempre se consiguió generar 
esta imagen positiva, sobrevivió la idea de que la AOD es una práctica noble. En 
este sentido, el propósito de la ayuda ha hecho que, con el tiempo, esta se haya 
traducido en una actitud de aceptación de la idea de lo que el mundo debe ser y 
de la manera en que todos los estados, donantes o receptores, deben comportar-
se en el mismo. La aceptación de este sistema internacional –en el que los países 
ricos ayudan a los pobres para que algún día escapen de las condiciones del 
atraso en que se encuentran atrapados– permitió alcanzar el consenso político y 
económico del mundo de posguerra. De hecho, entre las múltiples formas por 
las cuales Estados Unidos pretendió que sus intereses fueran considerados váli-
dos para todos los actores del escenario internacional, la AOD, particularmente, 
fue una forma muy atractiva de generar consenso. 

Debido a que la hegemonía es una actividad que moldea la opinión pública, 
el orden hegemónico internacional se basa en los valores y los significados que 
naturalizan dicho orden (Cox, 1992); por lo que su punto crucial es cuando la 
hegemonía se «filtra» a través de las estructuras de la sociedad, la economía, la 
cultura, el género, la etnia, la clase y la ideología. En consecuencia, se combinan 
las dos formas de poder antes mencionadas, esto es, el dominio y el consenso. 
Por lo tanto, no puede haber dominio sin hegemonía, a la vez que la hegemonía 
es una de las posibles formas que el dominio puede asumir (ibídem, 1981)5. 

5. En este sentido, Cox (2002) se refiere a las civilizaciones como ámbitos diferentes de intersubjetivi-
dad, aunque puede existir un terreno común o puntos de contacto entre las distintas subjetividades 
de diferentes civilizaciones coexistentes.
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Cabe subrayar que la hegemonía no es lo mismo que el dominio coercitivo de 
un Estado (ibídem, 1983); es decir, el dominio de un Estado, en cuanto a las ca-
pacidades de poder material, puede no ser suficiente para explicar la estabilidad 
hegemónica6. El equivalente, en términos gramscianos, del sistema interestatal 
a nivel del orden mundial serían las «fuerzas sociales transnacionales» o una 
«sociedad civil global» (ibídem, 1981 y 1983). De esta manera, la AOD se con-
vertiría en la otra cara de la moneda del dominio coercitivo, pues significaba la 
ilusión de ser como el hegemón, siempre y cuando se aceptaran las normas, las 
dinámicas, los valores, el modelo de desarrollo y la ayuda que desde la potencia 
hegemónica se planteaban como universalmente válidos. 

El orden mundial, por lo tanto, se puede describir en términos de fuerzas 
sociales y de interacciones entre los estados. Estos últimos se encuentran en la 
interfaz, en un sentido permeable, entre las composiciones nacionales y transna-
cionales de las fuerzas sociales en un país específico. Generalmente, la hegemo-
nía en el orden mundial emana de estados poderosos en los que una clase domi-
nante ha tenido éxito a la hora de establecerla en primer lugar a nivel nacional. Y 
ello solo puede suceder después de que una sociedad haya consolidado cambios 
socioeconómicos significativos (ibídem, 1983). Por esta razón, es posible afirmar 
que las formas de financiamiento al desarrollo perpetúan un modelo económico 
que favorecen al Estado hegemónico y sus clases dirigentes.

La evolución histórica de la AOD desde su 
establecimiento hasta los ODM

La AOD es una práctica que se ha modificado sustancialmente desde su fun-
dación en 1960. Sin negar el hecho de que estos cambios han respondido a las 
dinámicas del escenario internacional, es posible afirmar que, al mismo tiempo, 
son el reflejo de dos tendencias. Por una parte, la evolución de las ideas sobre el 
desarrollo, que llegaron a un punto de desgaste y agotamiento en que resultaban 
insuficientes para mantener el consenso sobre el concepto desarrollo. Por otra 

6. Por ejemplo, durante los años de entreguerras, el poder estadounidense era dominante, pero había 
una ausencia de estabilidad/hegemonía. Por el contrario, la Pax Brittanica y la Pax Americana son 
ilustrativas de un orden mundial hegemónico, asociado a la estabilidad y a un ajuste entre las capa-
cidades materiales, las ideas y las instituciones.
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parte, el surgimiento de prácticas y discursos sobre el financiamiento al margen 
del modelo hegemónico imperante en torno al CAD, que complementan o de-
safían precisamente el modelo dominante de AOD. 

El discurso y la práctica de la AOD nunca ha sido un sistema totalmente uni-
tario y monolítico; más bien, puede entenderse como un sistema complejo y en 
el que han existido otros discursos y prácticas que disputan la visión hegemónica 
predominante del orden de posguerra, tal como sucedió con el surgimiento de 
la cooperación horizontal derivada del movimiento de los países no alineados7. 
Sin embargo, desde el Plan Marshall para la reconstrucción de Europa en la pos-
guerra por parte de Estados Unidos hasta el establecimiento de los ODM en el 
año 2000 por parte de Naciones Unidas, se observa la imposición de una visión 
hegemónica de la AOD que responde a los intereses particulares de un selecto 
grupo de países liderados por la primera potencia mundial, que logran imponer 
su visión sobre qué es el desarrollo, cómo debe alcanzarse y de qué manera las 
instituciones internacionales deben coadyuvar en la implementación de las re-
cetas para el desarrollo.

Los antecedentes de la ayuda al desarrollo se pueden trazar en la última fase 
del imperialismo occidental a finales del siglo xix. Como han advertido Goldin 
y Reinert (2006), en muchos sentidos, las formas modernas de ayuda y el colo-
nialismo son historias entrelazadas. En efecto, en la medida en que el colonia-
lismo fue una práctica impulsada por el deseo de estimular y luego explotar la 
actividad económica en el exterior de las metrópolis, el hecho de proporcionar 
capital de inversión, tecnología y asistencia técnica a las colonias fue esencial 
para esta tarea. Específicamente, un elemento importante de la expansión co-
lonial del Reino Unido fue tanto el desarrollo económico del imperio, como 
la creencia de que el modelo europeo y, en particular, el modelo protestante 
británico de gobierno y moralidad eran superiores y debían propagarse uni-
versalmente. Al mismo tiempo, más allá de esta idea de superioridad moral, 
el imperialismo británico fomentó la construcción de carreteras, ferrocarriles 
y puertos teniendo como última meta la expansión comercial. Así, trasladar 
mercancías desde el centro de una colonia a la costa a través de un ferrocarril o 
un sistema de carreteras condujo al desarrollo en un sentido más amplio. Este 

7. La Conferencia de Bandung en 1955 es el punto de partida en la formulación de modelos alternos 
de comprender la relación entre los estados, la fórmula del desarrollo y los mecanismos de coope-
ración. Esta conferencia estableció los principios básicos de conducta entre los países que recién 
alcanzaban su independencia, estableciendo nuevas normas, buscando una auténtica autonomía 
tanto en el terreno político como en el económico y el ideológico, y escapando de la confrontación 
entre la visión capitalista y socialista del momento (Acharya y Seng Tan, 2008)
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modelo imperial se tradujo también en el establecimiento de escuelas para los 
pueblos originarios desencadenando una gran actividad misionera en los países 
colonizados (Fee, 2012). 

En 1919, después de la Primera Guerra Mundial, la Sociedad de las Naciones 
fue creada por el Tratado de Versalles con la intención de promover la coopera-
ción internacional y lograr la paz y la seguridad internacionales (Henig, 1995). 
Al mismo tiempo, la Organización Internacional del Trabajo (OIT) se estable-
ció como un cuerpo afiliado a la Liga de las Naciones partiendo de una visión 
multilateral del desarrollo internacional. Así, la OIT empezó a ofrecer asistencia 
técnica a los gobiernos responsables de las colonias, con un método de asistencia 
técnica basado en la idea del progreso común y los principios subyacentes de li-
nealidad, convergencia, previsibilidad y manejabilidad. Por lo tanto, la asistencia 
técnica podría usarse para lograr el desarrollo siempre y cuando se implantara el 
modelo de Occidente en esos territorios; e incluso se brindó asistencia técnica 
en el campo de la política social, conforme a la «doctrina del bienestar» que 
partía de una visión universalista que establecía el bienestar como meta suprema 
(Develtere, 2012). 

Los años que transcurrieron desde el término de la Segunda Guerra Mun-
dial hasta finales de la década de 1960, se caracterizaron por el inicio de la 
Guerra Fría y el fin de mundo colonial. Durante este período, los patrones 
de ayuda se vieron afectados principalmente por los recuerdos recientes del 
conflicto mundial; por el éxito de la reconstrucción material de la Europa 
de posguerra; por la lucha por la independencia que emprendieron las an-
tiguas colonias en Asia y África; por el surgimiento de nuevos y numerosos 
estados-nación; por el dominio intelectual de la teoría de la modernización 
como fórmula para el desarrollo, así como por la confrontación paradigmá-
tica entre el comunismo y el capitalismo (Robb, 2004). En esta etapa inicial 
de la AOD, las condiciones en que se otorgaba la ayuda eran mínimas, de-
bido principalmente a cierto sentimiento de culpabilidad poscolonial por 
parte de las potencias occidentales, a la buena voluntad por de las agencias 
de ayuda –al suponer ingenuamente que la ayuda no tenía finalidad política, 
sino simplemente humanitaria– y al poder de los líderes de los países recién 
independizados. Sin embargo, aunque los primeros financiamientos para el 
desarrollo proporcionaron ayuda financiera y asistencia técnica bajo limitadas 
condicionalidades, la ayuda estuvo enmarcada por la supuesta superioridad 
del conocimiento que provenía de Occidente. En la medida en que la Guerra 
Fría se fue intensificando, la ayuda bilateral comenzó a enfocarse en aquellos 
países de mayor interés estratégico; específicamente, en el caso de Estados 
Unidos, esta situación se ejemplifica en la concentración de la ayuda a países 
como Filipinas, Tailandia y Corea del Sur, como una manera de contener el 
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comunismo (ibídem). La AOD se convirtió así en un instrumento clave de 
la política exterior, motivada al mismo tiempo por intereses geopolíticos y 
humanitarios (Bandyopadhyay y Vermann, 2013).

Como antecedente, la piedra angular que permitió el surgimiento del 
CAD en 1960 fue el Plan Marshall, oficialmente llamado Programa para 
la Recuperación Europea y que estuvo en vigor desde abril de 1948 hasta 
septiembre de 1951 (Cini, 2001). La mayoría de los actores contemporáneos 
consideran que desempeñó un papel esencial en los éxitos económicos de la 
Europa de posguerra. De hecho, los diversos programas europeos de moder-
nización se beneficiaron en gran medida de esta iniciativa, ya que este plan 
financiaba las importaciones consideradas esenciales para la reconstrucción y 
la modernización europea. Pero la mayor trascendencia del Plan Marshall fue 
el establecimiento de las bases de la Organización Europea para la Coopera-
ción Económica (OECE), creada para alentar la unidad europea y resolver 
problemas económicos de  manera conjunta8. Más allá de la ayuda financiera 
que canalizó esta iniciativa, el Plan Marshall fue una herramienta política 
eficaz en manos de la Administración estadounidense en el contexto de la 
Guerra Fría para la defensa de Occidente (Bossuat, 2008). En su diseño, el 
Plan Marshall contempló el establecimiento de un fondo común para todos 
los países que se involucraran en el programa, brindando ayuda de manera 
conjunta y no de forma individual, país por país; así, los recursos estuvieron 
disponibles de manera colectiva (Bracho, 2009). De este modo, en 1948, 18 
países receptores crearon la antes mencionada OECE la cual se transformaría 
años después en la OCDE, pilar fundamental de la arquitectura para el desa-
rrollo. Aún más, como observa Gerardo Bracho (2009: 289), «desde sus ini-
cios, la OCDE se concibió a sí misma como una organización multilateral de 
países capitalistas avanzados». Los países que la conformaron se consideraban 
superiores, por lo que al interior de esta nueva organización se empezó a for-
mular la receta del desarrollo que se compartía con los países no desarrollados 
o en vías de desarrollo (Lemus, 2017). En este contexto, se instauró el sistema 
de Bretton Woods; un sistema de administración monetaria que estableció las 
reglas para las relaciones comerciales y financieras entre los principales esta-

8. El presidente estadunidense Truman firmó el Plan Marshall en 1948 y poco después se constituyó 
la OECE. Probablemente, la mayor novedad del Plan Marshall fue destinar los recursos para la 
reconstrucción de Europa que debían coordinarse a partir del consenso de los países receptores. La 
OECE fue fundada el 16 de abril de 1948 por Portugal, Reino Unido, Francia, Alemania, Italia, 
Países Bajos, Bélgica, Luxemburgo, Austria, Dinamarca, Noruega, Grecia, Suecia, Suiza, Turquía, 
Irlanda e Islandia.
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dos industrializados del siglo xx. El sistema de Bretton Woods fue el primer 
ejemplo de un orden monetario totalmente negociado destinado a gobernar 
las relaciones monetarias entre estados-nación independientes (Fee, 2012)9. 

Al final de la década de 1960, se presentó el informe de la Comisión Pearson 
sobre el desarrollo10, en el que se establecía como meta que los países desarro-
llados dedicarían el 1% de su PNB al financiamiento del desarrollo –del cual, 
el 0,7% como AOD– (World Bank, 2003). Este informe instauraba el primer 
marco paradigmático sobre la fórmula del desarrollo que reflejaba una visión 
hegemónica de las relaciones que los países debían asumir en el orden interna-
cional de la posguerra. Así, se recomendaban como medidas para el desarrollo 
facilitar la expansión del comercio, impulsar su liberalización, propiciar la In-
versión Extranjera Directa (IED) hacia los países menos desarrollados, limitar la 
ayuda financiera estrictamente para fines económicos y de desarrollo, impulsar 
el control de la natalidad y fortalecer la asistencia técnica (Pearson, 1970). En 
otras palabras, las recomendaciones asociadas a la idea del desarrollo reflejaban 
un mundo liberalizado, con la intención de generar consenso en torno a la vi-
sión del orden internacional de la posguerra. 

En estos años, la comunidad emergente de organizaciones de los países oc-
cidentales creadas para fomentar el desarrollo adoptó una concepción del desa-
rrollo centrada en el bienestar económico, definiendo su misión central como 
fomento del crecimiento económico. Inicialmente, se esperaba que el crecimien-
to económico en los países pobres produjese un desarrollo político, el cual era 
principalmente concebido como el de la democracia liberal. Sin embargo, esa 
ambición política retrocedió rápidamente cuando el autoritarismo se extendió 
ampliamente en el mundo en desarrollo durante los años sesenta. Para cumplir 
su misión económica, las organizaciones de ayuda se aferraron a lo que se puede 

9. El sistema se planeó pensando en la reconstrucción del sistema económico internacional cuando la 
Segunda Guerra Mundial todavía estaba en curso. Así, 730 delegados de 44 naciones se reunieron en 
Bretton Woods (New Hampshire) para la Conferencia Monetaria y Financiera de las Naciones Unidas. 
Los delegados firmaron los Acuerdos de Bretton Woods, que establecían un sistema de reglas, institu-
ciones y procedimientos para regular el sistema monetario internacional. Así, se fundaron al mismo 
tiempo el Fondo Monetario Internacional y el Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento, 
que hoy forma parte del Banco Mundial. Estas dos organizaciones, particularmente el Banco Mundial, 
han sido las principales proveedoras de financiamiento para el desarrollo (Fee, 2012).

10. En 1968, el ex primer ministro canadiense, Lester B. Pearson, aceptó la invitación de quien fungía 
como presidente del Banco Mundial, Robert S. McNamara, para formar una comisión que evaluara 
los veinte 20 años previos de asistencia para el desarrollo y realizara recomendaciones para el futuro. 
Pearson, ganador del Premio Nobel de la Paz, presentó su informe el 15 de septiembre de 1969 
(World Bank, 2003).
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llamar «la tentación de lo técnico», la creencia de que podrían ayudar a transfor-
mar económicamente los países pobres al proporcionar dosis oportunas de capi-
tal y conocimiento técnico manteniendo una distancia clínica y cómoda hacia la 
vida política interna de dichos países (Carothers y Gramont, 2013). 

De acuerdo con Develtere (2012), la década de 1970 se caracterizó por cuatro 
tendencias significativas que hicieron replantear la AOD original. En primer 
lugar, la crisis del petróleo de 1973, que hizo que los precios del crudo subieran 
un 350% en un año. Imprevistamente, ello reveló una fuerte e imprevista in-
terdependencia entre los países del Norte y del Sur, fortaleciendo las demandas 
para establecer un Nuevo Orden Económico Internacional que solucionara las 
desigualdades estructurales entre las economías desarrolladas y las economías 
en vías de desarrollo. Una segunda tendencia fue la mayor participación de los 
países en desarrollo en los asuntos internacionales, al declarar estos que, a pesar 
de los flujos de AOD, realmente no estaban recibiendo ninguna oportunidad 
de desarrollo; su demanda se resumió en la petición de «Comercio-No ayuda». 
El tercer elemento fue un mayor apoyo político a los acuerdos internacionales 
destinados a lograr la estabilidad de los precios de los bienes primarios, que eran 
vendidos por los países en desarrollo en los mercados internacionales. El Banco 
Mundial habló de la necesidad de una «redistribución con crecimiento». A su 
vez, la OIT presentó un enfoque de necesidades básicas y puso en marcha el Pro-
grama Mundial de Empleo, con el que alentó a los países en desarrollo a centrar 
sus políticas de desarrollo en la generación de empleo, la redistribución del in-
greso y la satisfacción de las necesidades básicas. Finalmente, la cuarta tendencia 
surgió de un movimiento a favor del Tercer Mundo –tanto en los círculos de 
las ONG como en ciertos regímenes de los países en desarrollo– que hizo ganar 
fuerza al argumento en favor de la autosuficiencia y una mayor participación 
popular como un doble camino hacia el desarrollo nacional. 

En conjunto, estas tendencias desafiaron los supuestos básicos de la moder-
nización económica que habían cobijado el discurso y la práctica de la AOD. 
Así, tanto los países del Norte como los del Sur experimentaron la necesidad de 
transformar la AOD con la intención de que esta siguiera estando vigente como 
paradigma. Ello propiciaría que el modelo de AOD del CAD continuara cum-
pliendo su rol de generador de consensos en torno a la visión del desarrollo, una 
parte indispensable de la hegemonía de posguerra. Por lo que el Consejo de la 
OCDE propuso un enfoque integrado para atender los problemas de la coopera-
ción para el desarrollo, e invitó al CAD a tener una visión integral de los proble-
mas de desarrollo; en particular, se le pidió que adoptara una visión exhaustiva 
sobre el desarrollo con la intención de identificar los principales problemas sobre 
los cuales el CAD y otros órganos de la OCDE podrían tener una contribución 
más importante (OECD, 2006). En 1973, la Reunión de Alto Nivel del CAD 
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discutió la crisis del desarrollo y las críticas dirigidas a la AOD, señalando que, si 
bien algunas de esas críticas debían ser consideradas seriamente, otras provenían 
de interpretaciones erróneas o de falta de información. El Comité subrayó la 
necesidad de mayores esfuerzos para promover una mejor comprensión de los 
problemas del desarrollo y de los progresos alcanzados (ibídem).

La década de 1980 ha pasado a la historia como la década perdida y por 
el surgimiento de las crisis financieras, principalmente en América Latina. En-
tonces se percibió un agotamiento de la ayuda y se cuestionaron los resultados 
conseguidos. Esta década se caracterizó por el hecho de que la alta inflación y 
la recesión afectaron a los países industrializados, cuyos gobiernos recibieron 
presiones para implementar amplios recortes en el gasto público; medidas que 
fueron acompañadas por la aplicación de políticas neoliberales ortodoxas en las 
principales economías industrializadas, principalmente los Estados Unidos y el 
Reino Unido. La solución a los males de las economías más ricas implicaba re-
ducir el sector público, recortar las regulaciones del sector privado y reducir los 
impuestos directos, todo con el fin de estimular la expansión más rápida del sec-
tor privado. Evidentemente, no pasó mucho tiempo antes de que estas ideas co-
menzaran a influir en las agencias de ayuda, principalmente el Banco Mundial, 
el cual lideró la tarea de adoptar un enfoque de ayuda basado en los principios 
neoliberales. De la misma manera que se consideraba que un Estado influyente 
e intervencionista era causa fundamental de los problemas económicos del mun-
do industrializado, pronto se adoptó la postura de que el Estado también era el 
principal obstáculo para el desarrollo de los países pobres. Se consideró que la 
mejor medida era reducir el papel y la influencia del sector gubernamental en la 
economía; por lo que era preciso también reducir los fondos de ayuda. Y, en caso 
de que se otorgara ayuda, esta se debía dar solo con la condición de que los países 
receptores adoptaran las políticas neoliberales (Riddell, 2007). 

Las instituciones donantes, siguiendo esta línea, centraron cada vez más su 
atención en el crecimiento y no en la redistribución; y la ayuda exterior se usó 
para impulsar las medidas macroeconómicas consideradas correctas desde la óp-
tica neoliberal. Así, la ayuda para proyectos de gran escala que previamente se 
habían financiado –como obras de infraestructura, centrales eléctricas o puer-
tos– fue reemplazada por ayudas a programas financieros. Estos programas iban 
destinados, principalmente, a ajustes estructurales, y los préstamos a financiar 
los déficits en la balanza de pagos –mientras el país receptor realizaba modifi-
caciones estructurales para aumentar su capacidad de exportación– (Develtere, 
2012). Los resultados fueron dramáticos: desde los inicios de la década de 1980, 
la AOD total disminuyó abruptamente y en el transcurso de los años siguientes 
todos los principales donantes bilaterales redujeron sus presupuestos de ayuda 
(Riddell, 2007).



Daniel Lemus Delgado

43

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 29-50. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

En 1985, en el vigésimo quinto aniversario de su fundación, el CAD publicó 
un informe en el que realizaba una cuidadosa evaluación de la efectividad de la 
ayuda. En dicho documento se señalaba que, a pesar de los recientes reveses en 
el África Subsahariana y en algunos países latinoamericanos, muchos países en 
desarrollo habían logrado un notable crecimiento económico y social durante el 
último cuarto de siglo; se subrayaba que la ayuda, acompañada de exportaciones 
a los países de la OCDE, había contribuido significativamente a dichos avances; 
y se recalcaba que, debido a la naturaleza de la AOD, esta se debería concentrar 
en países que enfrentaban problemas particularmente difíciles. Además, se aña-
día que la ayuda no solo se debería dirigir a aquellos países con los problemas de 
desarrollo más difíciles, sino que se debería emplear en cantidades sustanciales 
para enfrentar situaciones de emergencia que surgían de calamidades naturales, 
afluencia de refugiados y/o conflictos. Esta es la justificación que se planteó para 
explicar por qué muchos de los principales receptores de ayuda no se encontra-
ban entre los países de más rápido crecimiento. Finalmente, el informe también 
presentaba algunas lecciones operativas de la experiencia de la ayuda que senta-
rían las bases para el futuro trabajo del organismo (OECD, 2006).

En la década de 1990 se puso fin a la Guerra Fría y al mundo bipolar, consoli-
dándose los Estados Unidos como potencia hegemónica indiscutible. Al mismo 
tiempo, otros dos eventos marcaron la política de desarrollo: en primer lugar, las 
primeras señales de alivio de la deuda externa y, en segundo lugar, el aumento 
de la inestabilidad política que condujo a un mayor número de refugiados y 
personas desplazadas. Asimismo, con el auge de las políticas de fomento del libre 
mercado, muchos estados perdieron cierto control sobre sus economías; en este 
sentido, los países se volvieron particularmente vulnerables a las perturbaciones 
exógenas, resurgiendo la preocupación de la opinión pública sobre el poder de 
las transnacionales (Robb, 2004). En esta década, las Naciones Unidas y sus 
agencias especializadas organizaron distintas cumbres a gran escala en busca de 
una nueva legitimación; así se sentaron las bases para los ODM (Develtere, 
2012)11. Las conferencias dejaron claro que era necesario un esfuerzo conjunto 
y a gran escala para abordar los numerosos problemas en el mundo, como la 
degradación del medio ambiente, la evolución demográfica y sobrepoblación, 
las condiciones sociales insostenibles, la rápida urbanización y los cinturones 

11. Entre estas conferencias destacan la Cumbre Mundial en favor de la Infancia (1990), la Conferencia 
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (1992), la Conferencia Internacional 
sobre la Población y el Desarrollo (1994), la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer (1995), la 
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (1995) y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los 
Asentamientos Humanos: Hábitat II (1996).  
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de pobreza en grandes urbes, el subdesarrollo estructural en los países menos 
desarrollados así como la falta de soportes financieros suficientes para costear 
los esfuerzos de desarrollo. Estos problemas proporcionaron la nueva legiti-
mación para los futuros esfuerzos colectivos y la cooperación internacional 
entre los países donantes y entre los países donantes y los receptores (ibídem).

En este contexto, se empezó a reconocer que el desarrollo debería servir 
para alcanzar objetivos más amplios que se reflejaran en el bienestar humano. 
En particular, se aceptó ampliamente que la expansión de la educación y la 
salud constituyen objetivos importantes del desarrollo y que el crecimiento 
económico por sí mismo no basta para garantizar el desarrollo humano. Ade-
más, se estableció como medida el Índice de Desarrollo Humano del Progra-
ma de Naciones Unidas para el desarrollo (PNUD); y, de forma velada, se 
sugirió que parte del desarrollo humano, para que fuera verdaderamente ple-
no, debía considerar la libertad y la capacidad de agencia de los beneficiarios 
del desarrollo (Fukuda-Parr, 2004). Una vez más, estos conceptos reflejan el 
supuesto paradigmático del liberalismo político y económico como la mejor 
forma de alcanzar el desarrollo. El concepto de democracia liberal, a su vez, se 
convierte en la piedra angular de la visión hegemónica del deber ser de los ac-
tores internacionales, particularmente después de la caída del muro de Berlín 
(1989) y el derrumbe de los regímenes de inspiración comunista. 

En este período, el CAD estableció en marzo de 1990 el Centro para la 
Cooperación con las Economías en Transición(CCET), con la intención de 
favorecer la transformación de las economías europeas centralizadas que per-
tenecían al bloque soviético a las nuevas realidades de las economías de mer-
cado. Asimismo, después del restablecimiento de gobiernos democráticos en 
la mayor parte de América Latina, el CAD impulsó que los estados de África 
y de otros lugares adoptaran un gobierno más representativo. En el año 2004 
la Reunión Ministerial de la OCDE y la Reunión de Alto Nivel del CAD en-
fatizaron la importancia de que los países de la OCDE pusieran más atención 
a la promoción de los derechos humanos, el impulso a la democratización, 
el fortalecimiento de instituciones gubernamentales abiertas y responsables, 
el respeto al Estado de derecho y la reducción de gastos militares excesivos 
en aquellos países receptores de la ayuda (OECD, 2006). Este fue el nuevo 
canto de sirenas que permitiría superar la situación de atraso y subdesarrollo 
de muchos países. En 1993, el CAD había revisado el concepto de AOD y la 
lista de posibles países beneficiarios. Esta revisión se originó en el contexto 
de un escenario internacional cambiante que incluía la aparición de nuevos 
receptores de ayuda en Europa Oriental y la antigua Unión Soviética. Otro 
factor importante fue el surgimiento de nuevos desafíos como los problemas 
medioambientales, la creciente ola de refugiados y el mantenimiento de la 
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paz. La revisión dio como resultado la adopción de una nueva lista de recep-
tores de ayuda que se dividió dos partes: la ayuda a los receptores de la Parte 
i (Países y territorios en desarrollo), que se contabilizaba como AOD; y la 
ayuda a los receptores de la Parte ii (Países y territorios en transición), que era 
considerada como «ayuda oficial» y no como AOD (ibídem)12. 

El siglo xx se cerró con el establecimiento de los ODM como la nueva tierra 
prometida a la que llegarían todos los pueblos como resultado de la ayuda inter-
nacional. En septiembre del año 2000, representantes de 189 países, reunidos en 
la sede de las Naciones Unidas en la ciudad de Nueva York, se comprometieron 
a llevar a cabo las acciones necesarias para erradicar la pobreza y construir un 
futuro mejor. La Declaración del Milenio señaló: «No escatimaremos esfuerzos 
para liberar a nuestros semejantes, hombres, mujeres y niños, de las condicio-
nes abyectas y deshumanizadoras de 
la pobreza extrema, a la que en la 
actualidad están sometidos más de 
1.000 millones de seres humanos. 
Estamos empeñados en hacer reali-
dad para todos ellos el derecho al de-
sarrollo y a poner a toda la especie humana al abrigo de la necesidad» (Naciones 
Unidas, 2000: 4). En esta reunión, se reconoció que la principal tarea que las na-
ciones enfrentaban consistía en lograr que la globalización se convirtiera en una 
fuerza positiva para todos los habitantes del mundo sin importar el lugar en que 
vivieran. Desde esta perspectiva, se diagnosticó que tanto los beneficios como 
los costos de la globalización se distribuían de forma muy desigual. Al mismo 
tiempo, se destacó que los países en desarrollo y los países con economías en 
transición experimentaban dificultades especiales para garantizar mejores niveles 
de vida para sus habitantes. En este contexto, se afirmaba que solo desplegando 
esfuerzos amplios y sostenidos para crear un futuro común se podría lograr que 
la globalización fuera plenamente incluyente y equitativa. De este modo, el de-
sarrollo podría alcanzarse en todo el mundo (ibídem). Así es cómo se llegaron a 
establecer los ocho ODM. Estos objetivos se derivaron de los acuerdos previos 
adoptados en la década anterior, en el marco de distintas cumbres y conferencias 
de las Naciones Unidas. En conjunto, estas metas se propusieron erradicar la 
pobreza extrema y el hambre; lograr la enseñanza primaria universal; promover 
la igualdad entre los géneros y la autonomía de la mujer; reducir la mortalidad 

12. Esta lista de dos partes continuó en uso hasta el año de 2005, cuando el CAD retomó una sola lista 
de «Destinatarios de Ayuda Oficial para el Desarrollo» (OECD, 2006).

El siglo xx se cerró con el establecimiento 
de los ODM como la nueva tierra prome-
tida a la que llegarían todos los pueblos 
como resultado de la ayuda internacional.
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infantil; mejorar la salud materna; combatir enfermedades como el VIH/SIDA 
y el paludismo; garantizar la sostenibilidad del medio ambiente y fomentar la 
asociación mundial para el desarrollo (ibídem, 2015). Con los ODM se cerró un 
capítulo en la construcción hegemónica del mundo de posguerra. Más adelante, 
en septiembre de 2015, se adoptaron un conjunto de objetivos mundiales para 
eliminar la pobreza, preservar el planeta y garantizar la prosperidad para todos 
los habitantes del planeta como parte de una nueva agenda de desarrollo sosteni-
ble cuyas metas específicas deberían alcanzarse en los próximos 15 años. Se daba 
paso, así, a otro capítulo en la historia de la AOD con el establecimiento de 17 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)13.

Conclusiones

La ayuda es, por definición, una manifestación de desigualdad (Robb, 
2004). En esta relación desigual los donantes en torno al CAD, liderados por 
Estados Unidos, han definido las reglas del juego y han impuesto una visión 
hegemónica que explica el desarrollo y la desigualdad en congruencia con 
sus propios intereses. Pero, más allá de esta evidente desigualdad, queda en 
el aire la pregunta de por qué, a pesar del volumen de ayuda, el desarrollo no 
ha avanzado a un ritmo más rápido en los países receptores. Se pueden iden-
tificar tres factores que explican esta situación: primero, la divergencia entre 
los motivos y los objetivos de los países y entidades proveedores de ayuda y 
los objetivos de los beneficiarios de esta ayuda; segundo, los problemas de 
agencia; y, finalmente, las estrechas conceptualizaciones del desarrollo que 
a menudo difieren de una definición más consensuada de lo que debe ser la 
AOD (Chandra, 2015).

13. Los ODS comprenden el fin a la pobreza; hambre cero; garantizar una vida sana y pro-
mover el bienestar para todos; garantizar una educación inclusiva, equitativa y de calidad 
y promover oportunidades de aprendizaje durante toda la vida; el empoderamiento de las 
mujeres; garantizar la disponibilidad de agua y su gestión sostenible; garantizar el acceso a una 
energía asequible, segura y sostenible; promover el crecimiento económico sostenido, inclusi-
vo y sostenible; construir infraestructuras resilientes, promover la industrialización inclusiva y 
sostenible y fomentar la innovación; reducir la desigualdad; lograr ciudades inclusivas, seguras 
y sostenibles; garantizar modalidades de consumo y producción sostenibles; adoptar medidas 
para combatir el cambio climático; conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, mares 
y recursos marinos para el desarrollo sostenible; proteger los ecosistemas terrestres; facilitar 
el acceso a la justicia con instituciones eficaces e inclusivas, y construir alianzas para alcanzar 
los ODS.
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Estos factores tienen su origen en el hecho de que la AOD no escapa de las 
dinámicas de un escenario internacional que ha sido moldeado por el hege-
món. Esta visión se expresa en un discurso poderoso que busca generar con-
senso en torno a un proyecto que ha establecido, como paradigma de verdad, 
ciertas ideas sobre por qué unos países son desarrollados y otros no, sobre el 
falso supuesto de que el cumplimiento cabal de ciertas fórmulas para el de-
sarrollo será lo que permitirá superar la pobreza y el subdesarrollo, así como 
sobre la creencia de que la adopción del liberalismo político y económico son 
una condición indispensable para superar el atraso. Una parte fundamental 
del proyecto hegemónico fue la creación, en el período de posguerra mundial, 
de instituciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, 
cuyas tareas incluían no solo financiar el desarrollo, sino también generar 
consensos sobre lo qué es el desa-
rrollo y cómo alcanzarlo. 

En este sentido, el CAD ha des-
empeñado un rol fundamental en 
el establecimiento de un orden 
mundial. Desde su fundación en 
1960, en el discurso y en la prác-
tica, el CAD ignoró otra realidad 
fundamental del sistema interna-
cional, esto es, que este sistema 
fue forjado bajo la dinámica del imperialismo y que estableció desigualdades 
estructurales que no pueden ser simplemente reparadas con las ayudas otor-
gadas por aquellos países cuya riqueza, paradójicamente, se ha sustentado 
en relaciones desiguales con los países menos desarrollados. Desde el CAD, 
la AOD ha funcionado como la cara amable del sistema internacional que 
emergió de la Segunda Guerra Mundial, se expandió durante el período de la 
Guerra Fría y se consolidó en el último decenio del siglo xx. Así, la AOD ha 
tenido como objetivo esparcir una visión de progreso cobijada por los princi-
pios del liberalismo político y económico, que constituyen los baluartes que 
mejor reflejan una visión del orden internacional que responde a los intereses 
de la potencia hegemónica. 

Para superar la visión hegemónica, construida en torno al CAD y por el 
CAD, es preciso profundizar, tanto en los aspectos conceptuales como en la 
práctica, en un significado plural e incluyente del desarrollo que supere la 
estrecha relación vertical que se originó en el seno del CAD. Un paso impor-
tante en este sentido es fortalecer y profundizar la larga tradición de expe-
riencias de los modelos de cooperación horizontal que inspiran los modelos 
de cooperación Sur-Sur basados en otras lógicas de interacción y colaboración.

La ayuda es, por definición, una manifes-
tación de desigualdad. En esta relación 
desigual los donantes en torno al CAD, 
liderados por Estados Unidos, han defi-
nido las reglas del juego y han impuesto 
una visión hegemónica que explica el de-
sarrollo y la desigualdad en congruencia 
con sus propios intereses.
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Resumen: Tras la Segunda Guerra Mundial, 
Japón inició el pago por reparaciones de 
guerra e instituyó una estrategia de posicio-
namiento internacional –a partir de acciones 
de cooperación internacional– a fin de asegu-
rar el suministro de recursos naturales para su 
producción y comercio. La seguridad econó-
mica se convirtió en el objetivo de la coope-
ración japonesa. En poco tiempo, se convirtió 
en un importante donante, cuya estrategia ha 
estado permeada por sus intereses. Con un 
enfoque crítico, este artículo analiza la evo-
lución de la estrategia de cooperación japo-
nesa, particularmente a partir de los cambios 
impulsados por el primer ministro Shinzo Abe. 
Se parte de una revisión de las etapas de la 
cooperación japonesa –enfatizando las inter-
ferencias externas a las que ha tenido que 
responder el país– cuyo sustento ha transitado 
del principio de seguridad económica al de 
seguridad humana, hasta hoy, más enfocada 
a la seguridad estratégica.  
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of Japanese cooperation. Japan soon be-
came a major donor, whose strategy has 
been permeated by its interests. Taking a 
critical perspective, this paper analyses the 
evolution of the Japanese cooperation strat-
egy, in particular the changes promoted by 
the prime minister, Shinzo Abe. Its starting 
point is a review of the stages of Japanese 
cooperation (emphasising the outside inter-
ference the country has had to respond to), 
the underpinning of which has shifted from 
the principle of economic security via the 
principle of human security to its present 
greater focus on strategic security. 
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En Japón el concepto de cooperación para el desarrollo –como los japoneses 
denominan la cooperación internacional para el desarrollo– se construyó en fun-
ción de su contexto histórico y sus prioridades de desarrollo. El fin de la Segunda 
Guerra Mundial marcó a Japón; destruido por dos bombas atómicas, sin recursos 
naturales y con una Constitución otorgada, impulsaron políticas que alentaran 
su recuperación, reconstrucción e industrialización. Japón no es un país rico en 
recursos naturales; privado por su geografía de grandes espacios agrícolas, caren-
te de petróleo y con intereses expansionistas, encontró en la cooperación para el 
desarrollo uno de sus instrumentos más estratégicos para satisfacer sus necesida-
des. Así, esta herramienta, en la medida que se consolidó como un instrumento 
de la política exterior y desarrollo económico, se fue adecuando a los valores del 
régimen de cooperación internacional, entretejiendo estos con los objetivos nacio-

nales de Japón. Los valores y las ideas 
preponderantes de cada época, así 
como la opinión de la comunidad in-
ternacional, influyen en cómo Japón 
adapta sus estrategias de cooperación, 
justifica sus acciones y significa sus 
principios. Recientemente, dos facto-
res impulsaron cambios importantes: 
a) la iniciativa del primer ministro, 

Shinzo Abe, de reposicionar a Japón como una nación fuerte y próspera, en el 
marco de las estrategias del programa de reformas conocido como Abenomics, y 
b) el compromiso internacional de todos los países de suscribir los objetivos de la 
Agenda 2030 y adoptar el criterio de la sostenibilidad en su política de desarrollo. 
Con esto en mente, Japón rediseñó en 2015 su Carta de Ayuda al Desarrollo, de 
1992, renombrada como Carta de Cooperación para el Desarrollo (CCD) y que 
hace explícitas sus prioridades, esto es, su interés nacional y su seguridad.

Con el fin de analizar la evolución de la cooperación japonesa y cómo esta se 
ha mantenido como estrategia fundamental en la persecución de sus intereses 
nacionales, este artículo se divide en tres apartados, a partir de los cuales susten-
tamos la premisa de que Japón es un donante importante que ha resignificado 
la cooperación de acuerdo a sus objetivos y valores, al tiempo que atiende la 
«responsabilidad» para con la comunidad internacional, especialmente con los 
países más necesitados. De esta manera, en el primer apartado se aborda la dis-
cusión en torno a la cooperación japonesa y su conceptualización desde la lite-
ratura especializada en el tema. En el segundo, se revisa la cooperación japonesa 
a partir del proceso de recuperación posterior a la Segunda Guerra Mundial y la 
rápida industrialización, destacando la propuesta de seguridad económica y la 
necesidad de cambio hacia una seguridad humana; aquí se rescatan elementos 

Japón no es un país rico en recursos 
naturales; privado por su geografía de 
grandes espacios agrícolas, carente de 
petróleo y con intereses expansionistas, 
encontró en la cooperación para el desa-
rrollo uno de sus instrumentos más estra-
tégicos para satisfacer sus necesidades.
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que permiten entender cómo la cooperación japonesa ha alentado el desarrollo 
de infraestructuras vinculado a los objetivos de sus corporaciones, lo que ha pro-
vocado, en algunos casos, efectos colaterales negativos debido a la interferencia 
de intereses ajenos al desarrollo del receptor. En el tercer apartado, se discuten 
los cambios actuales, las reformas y reinterpretaciones de la CCD de 2015, y se 
enfatiza el interés japonés por vincular sus estrategias de seguridad nacional con 
la cooperación al desarrollo, subrayando la importancia del Sureste Asiático y las 
interferencias de los actores que participan en la definición de las acciones y sus 
efectos; asimismo, se revisa el interés japonés por trabajar en favor del cumpli-
miento de los objetivos de la Agenda 2030, al asumir el reto de atender sus metas 
nacionales y compromisos internacionales a partir de las «cinco P» (people, pla-
net, prosperity, peace y partnership). Finalmente se plantean algunas conclusiones.

La cooperación japonesa: los intereses en sus 
primeros pasos

De acuerdo con Lo Brutto (2017), la cooperación y el desarrollo, como con-
ceptos, han evolucionado de manera diferenciada. Mientras que la cooperación 
internacional tiene sus antecedentes en los programas de recuperación posteriores 
a la Segunda Guerra Mundial y son permeados por intereses políticos y diferencias 
ideológicas entre Norte y Sur o Este y Oeste; el desarrollo se entiende como un 
proceso de crecimiento económico que atiende a las capacidades de cada nación y 
en el que cada período se caracteriza y mide en función de sus logros. Lo anterior 
hizo que la cooperación estuviera subordinada a las ideas e indicadores economi-
cistas, poniendo de manifiesto el desarrollo de los países y su riqueza en el marco 
interpretativo de indicadores económicos. Así, los países que lograron un desarrollo 
económico sustentado en el avance científico e implementaron acciones expan-
sionistas se comprometieron a compartir su riqueza con aquellos cuyas condiciones 
históricas, políticas y sociales los ubicaban en un mundo subdesarrollado o en vías 
de desarrollo. De esta manera, la dicotomía riqueza-pobreza asume a la cooperación 
como una fuente de recursos para alentar el desarrollo de los menos favorecidos.

El régimen de cooperación nace entonces con los principios de convivencia y 
organización de los países desarrollados. Este discurso marcará los estudios que en 
torno a la cooperación internacional se han realizado, basados en ganancias absolu-
tas o relativas, los organismos internacionales, así como en los principios e intereses 
de los donantes, los cuales permean el régimen. Lo Brutto (2017) afirma que los 
estudios se han centrado en la métrica y la gramática de la cooperación, en donde el 
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ejercicio del poder estaría ligado al uso de las palabras, por lo que el discurso del de-
sarrollo justificaría la intervención en nombre de la libertad y de la modernización. 
De modo que, en la actualidad, la Cooperación Internacional para el Desarrollo 
(CID) requiere de una resignificación que recupere el sentido del desarrollo mismo, 
alejado de las premisas de los actores dominantes, y que determine de qué desarrollo 
hablamos cuándo de cooperación se trata. Cumbres internacionales de alto nivel 
sobre la eficacia de la ayuda, como la de París (2005), Accra (2008) o Busan (2011), 
coincidieron en revisar el proceso de cooperación, sus principios y estructura; sin 
embargo, aunque concluyeron con el compromiso de cumplir con el principio de 
destinar a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) el 0,7% del PIB y se discutieron te-
mas de transparencia y rendición de cuentas, poco se abonó al entendimiento acerca 
del tipo de desarrollo que se pretendía alcanzar, de atender contextos y capacidades 
particulares, así como de evitar la interferencia de intereses ajenos al desarrollo. En 
este sentido, la Cooperación para el Desarrollo (CD) –como Japón la denomina– ha 
sido mayormente analizada a partir de su estructura, evolución y principios, desde 
una perspectiva crítica sobre los intereses que la guían. Ha sido revisada como un 
instrumento de su política exterior, como una respuesta a la presión externa, como 
herramienta para resolver sus carencias internas y como la contribución japonesa al 
costo que representa la estabilidad internacional (burden sharing).

En Japón, al finalizar la Segunda Guerra Mundial, se definió un programa 
de cooperación económica (Keizai Kyoryoku) en el que se incluyó el concepto de 
ayuda  (enjo). La figura 1 permite entender el lugar que ocupó dicha ayuda en 
relación con una política de cooperación económica que ya en la década de los 
sesenta era un concepto suficientemente amplio que incluía el interés del sector 
privado, donaciones y créditos blandos, así como la inversión extranjera.

Halliday y McCormack (1973), desde una perspectiva sistémica, explican 
las acciones de cooperación de Japón, así como de otros donantes, como una 
inversión disfrazada o créditos para la exportación. En particular, hacen una crí-
tica a la condicionalidad de los créditos en yenes por estar atados a los intereses 
de las corporaciones japonesas. En este sentido, afirman que, en el marco del 
modelo de desarrollo «de la parvada de los gansos voladores de Akamatsu»1, la 

1. El modelo de desarrollo conocido como Ganko Keitai o parvada de los  gansos voladores propuesto 
por los economistas japoneses Kaname Akamatsu y Saburo Okita analiza el efecto de derrama del 
desarrollo de la economía japonesa en la región, especialmente en los que se conocieron como los 
cuatro tigres asiáticos: Corea del Sur, Taiwan, Singapur y Hong Kong durante la década de 1960. 
En este modelo, las industrias desplazan sus líneas de producción intensivas en mano de obra a otros 
países para mantener su competitividad, mientras orientan sus esfuerzos a la producción intensiva 
en conocimiento y con tecnología de punta. 
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cooperación japonesa no solo explotó recursos, sino que también incentivó 
la construcción de infraestructura, haciendo posible un desarrollo periféri-
co bajo un esquema de dependencia. Hasewaga (1975), asimismo, con un 
enfoque realista, afirma que la ayuda externa japonesa durante el período 
1953-1973 se implementó con el único propósito de proteger el interés 
nacional y satisfacer dos objetivos básicos: el propio desarrollo y su posicio-
namiento internacional. El autor afirma que el cambio en la definición de 
los objetivos nacionales explica las prioridades de los objetivos inmediatos 
de la CD, lo que orienta el monto y enfoque de su cooperación bilateral y 
multilateral. 

Desde una perspectiva crítica, Yamamoto (1978) sostiene que la ayuda 
japonesa es en principio una iniciativa empresarial. El estrecho vínculo entre 
los sectores privado y público sir-
vió de acicate al desarrollo japonés. 
Haciendo un análisis de la historia 
de Japón en la posguerra, el autor 
expone que la ayuda con orienta-
ción empresarial evolucionó en el 
marco de un país pobre en recur-
sos, dependiente económica y comercialmente, y en el que las acciones de 
cooperación incentivaron una diplomacia orientada a la promoción de las ex-
portaciones y la seguridad económica. Rix (1980), por su parte, asegura que 
la política de ayuda no es un simple reflejo de las estructuras de poder político 
prevalecientes o de los grupos sociales, sino el resultado de la organización 
burocrática, que prueba ser decisiva en el proceso de toma de decisiones. 
Aunque el estudio de Rix se centra en la acción japonesa en los años setenta, 
algunos de sus postulados permanecen vigentes, especialmente aquellos que 
enfatizan el interés de Japón en el Sureste Asiático. La práctica de la coopera-
ción al desarrollo conlleva un complejo proceso de toma de decisiones, dada 
la diversidad de intereses que convergen y el peso de la burocracia japonesa. 
Con lo anterior se explica cómo lo que se conoció como el triángulo de 
acero (Tetsu no Sankakukei), formado por el Partido Liberal Demócrata, la 
burocracia y el sector privado, fueron quienes decidieron las estrategias de 
desarrollo y, por ende, los principios que guiarían la cooperación japonesa. 
Otros autores como Orr (1990) e Inada (1989) argumentan las acciones de 
cooperación japonesa desde la importancia que en la definición de la política 
interna ejercen factores externos. La presión externa (gaiatsu), particularmen-
te la proveniente de Estados Unidos, fuerza el compromiso japonés con las 
estrategias de Occidente en el mantenimiento de la estabilidad económica 
mundial. 

La práctica de la cooperación al desa-
rrollo conlleva un complejo proceso de 
toma de decisiones, dada la diversidad 
de intereses que convergen y el peso de 
la burocracia japonesa.
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Figura 1. El lugar de la ayuda  en la cooperación económica japonesa
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La cooperación también ha sido vista como una herramienta útil de la prácti-
ca diplomática japonesa, diseñada para avanzar en la competitividad económica 
internacional del país. Arase (1995: 2) en este sentido afirma que, a fin de poner 
en un contexto más significativo la cooperación japonesa, se requiere un estu-
dio de cómo el interés económico interno se vincula con los actores políticos y 
la burocracia del Estado para diseñar e implementar esa política en la que los 
intereses económicos y comerciales son tan importantes como los intereses di-
plomáticos y de seguridad en Japón. Más recientemente, ante los nuevos retos 
del siglo xxi –como el ascenso chino–, la crisis económica que enfrenta Japón 
desde el estallido de la burbuja financiera e inmobiliaria de junio de 1992 y la 
triple catástrofe de 2011 (terremoto y posterior tsunami y crisis nuclear), se re-
definieron posturas y enfoques de las estrategias de cooperación. Así, Watanabe 
(2008) explica el cambio en la estrategia de ayuda de Japón en el marco de sus 
intereses en África. A raíz de la cuarta cumbre de la Conferencia Internacional 
de Tokio sobre el Desarrollo de África (TICAD por sus siglas en inglés) celebra-
da en 2008, Japón estableció su compromiso con el desarrollo de África. De esa 
reunión, afirma Watanabe (ibídem: 10), se pueden rescatar cuatro elementos 
clave para entender el redireccionamiento de la cooperación japonesa: i) énfasis 
en el crecimiento económico de los receptores; ii) estrecho trabajo colaborativo 
entre los sectores público y privado; iii) un mayor papel del Gobierno receptor, y 
iv) establecimiento de estrategias industriales por país incentivadas desde Japón. 
Destaca el énfasis que Japón pone en el sector privado como un actor esencial 
para alcanzar un desarrollo real o productivo. Esto último es particularmente 
importante si consideramos que Japón no tiene una filosofía de ayuda altruista, 
es más, su cooperación se explica como una contribución a los esfuerzos de los 
receptores, sin asumir responsabilidad de su desarrollo. 

Por otro lado, Nikitina y Furuoka (2008) sostienen que las reformas que 
Japón ha venido implementando tienen como fin revalorar sus esquemas de 
cooperación para mantenerse en un lugar importante entre los donantes en 
el marco del régimen de la CID. Sobre este aspecto, Carol Lancaster (2006: 
133-136) dice que Japón no tiene una tradición como la occidental de ayuda 
y caridad, es decir, que el «deber cristiano» no es parte de su tradición. Cada 
sector es responsable de sus miembros y, mientras que la familia asume la res-
ponsabilidad de sus integrantes, las empresas se comprometen con sus trabaja-
dores; de ahí que en Japón el sector privado filantrópico y el Estado benefactor 
sean débiles, y que la CD japonesa se oriente al apoyo de los esfuerzos de los 
receptores. Mientras Japón satisface su interés, a la vez espera que el receptor 
sea responsable de su desarrollo y aproveche eficientemente los recursos prove-
nientes de la ayuda o la inversión japonesa asumiendo el compromiso con los 
intereses del país nipón.
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Esta breve revisión de los estudios que analizan la estructura e intereses que guían 
la cooperación japonesa revela su profunda orientación a satisfacer su seguridad eco-
nómica y a asegurar fuentes proveedoras de materias primas; asimismo, los autores 
mencionados recuperan conceptos y principios de enfoques clásicos de las Relacio-
nes Internacionales, como el realismo, el neorrealismo o el neoliberalismo institucio-
nal. En cuanto a la vocación y principios de la CD, los autores examinan la posición 
internacional japonesa, su interés por terminar con la imagen de animal económico 
y por promover una imagen de compromiso con el desarrollo y los valores universa-
les, con una cooperación con rostro más humano, como Hirata (2002) la denomina. 

Las interferencias que marcan la cooperación 
japonesa: una revisión histórica 

En la actualidad–ante los limitados resultados de los Objetivos de Desarrollo 
del Milenio (ODM) de Naciones Unidas– los Objetivos de Desarrollo Sosteni-
ble (ODS) se proponen dar respuesta a necesidades cruciales del desarrollo ba-
sando sus estrategias en acciones que consideren las capacidades particulares de 
cada país. Las nuevas condiciones requieren de un esfuerzo por repensar la coo-
peración desde otras propuestas analíticas. Por ello, cabe hacerse las siguientes 
preguntas: ¿de qué cooperación hablamos?, ¿a quién beneficia? y ¿qué desarro-
llo propone? Ello implica recuperar la trayectoria de donantes tan importantes 
como Japón para poder entender sus intereses y hasta dónde llega su compromi-
so por un desarrollo productivo y sostenible. 

Revisando un poco la historia, nos situamos en los años ochenta del siglo pa-
sado, cuando Hernán Santa Cruz (1985) utilizó el término «anticooperación» en 
el contexto del análisis de la necesidad que tenían los países del Tercer Mundo de 
detener la embestida de los países poderosos y sus amenazas de retirar su apoyo 
a sectores tan vitales como la agricultura en los organismos internacionales. En 
concreto, analizó el discurso de Estados Unidos y su amenaza de retirarse de la 
Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (FAO) 
si sus propuestas no eran apoyadas en el seno de Naciones Unidas. El autor afir-
maba: «Corresponde a las naciones del Tercer Mundo encabezar la defensa contra 
la ofensiva anticooperación. Les va en ello el futuro de su desarrollo dentro de un 
marco que refuerce su propia identidad y una mayor independencia política y 
económica» (1985: 85). De esta manera, la anticooperación aparecía relacionada 
con la intervención de los países industrializados en los programas de desarrollo de 
los países receptores en detrimento de las necesidades de estos últimos.
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En esta línea, David Llistar (2009 y 2015), en su análisis sobre la cooperación, 
se pregunta sobre la pertinencia de seguir pensando en términos de relaciones 
internacionales o, más bien, de si es necesario hablar ahora de interferencias inter-
nacionales y de cómo estas han impactado en el logro de los objetivos de la coope-
ración. En este sentido, afirma: «Por su potencial comunicativo, hemos acuñado 
el concepto de interferencia. Interferencia “transnacional” (o “transfronteriza”), se 
define como aquel factor procedente de fuera de las fronteras de un Estado que 
afecta temporalmente la dinámica interna de un determinado grupo social, sea 
este un grupo de personas estructurado en una comunidad local, un segmento 
de la población o un país, no importa si se produce directa o indirectamente a 
través de la alteración de su entorno» (2009: 27). La interferencia de factores 
exógenos en la dinámica de un Estado y el impacto que esta tiene en los objeti-
vos de desarrollo de los receptores genera una serie de fenómenos negativos a los 
que Llistar denomina anticooperación: «En realidad la “anticooperación”, como 
un concepto puente, aglutina fenómenos como el pago de la deuda ilegítima, el 
impago de la deuda ecológica, el comercio injusto, la guerra o la venta de armas, 
la aculturalización, la erosión de la soberanía alimentaria, etc. Busca integrar bajo 
un solo nombre todos aquellos agravios de raíz externa sufridos por colectivos y 
sociedades empobrecidas. Nos referimos a fenómenos que habitualmente apare-
cen desconectados y a los que se les atribuye a menudo un origen interno» (2015: 
97). Este autor aquí se cuestiona sobre cuántas interferencias negativas reciben 
los pueblos del Sur desde el Norte, cómo estas afectan su autodeterminación y en 
qué medida influyen en sus políticas y estrategias de desarrollo. 

En este contexto, este artículo revisa la cooperación japonesa a partir de su evo-
lución tradicional y de su estrategia de cooperación vinculada con su seguridad en 
términos económicos y comerciales. Se identifican dos formas de interferencia: la 
primera marcada por la intervención del sector privado japonés en las estrategias 
de cooperación, cuyos intereses impulsan proyectos en el Sur, particularmente en 
el Sureste Asiático; y, la segunda, la interferencia de los intereses de Japón en los 
planes de desarrollo de los receptores, a partir de los proyectos que aprueba.

Los primeros pasos como donante: el interés por la 
seguridad económica

Japón inició su cooperación pagando las reparaciones de los daños que causó 
durante la Segunda Guerra Mundial. El primer pago se realizó a Birmania en 
1954, país que, junto con Filipinas, Indonesia y Vietnam del Sur, fue una de las 
cuatro naciones que reclamaron reparaciones. Japón consideró estos pagos en su 
programa de cooperación económica y pronto vio en ellos un medio para acercarse 
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a sus vecinos del Sur. De manera que algunos países, a pesar de haber renuncia-
do al reclamo del pago por reparaciones de guerra fueron, sin solicitud de por 
medio, estratégicamente incluidos en los programas de cooperación económica, 
entre ellos: Singapur, Laos, Tailandia, Camboya, Malasia y Mongolia (Hasegawa, 
1975). En 1958, Japón otorgó un préstamo en yenes a la India en términos conce-
sionales, e inició así sus acciones de cooperación financiera reembolsable. A finales 
de los años cincuenta, definió su primer programa de ayuda, otorgándole un lugar 
en su programa de cooperación económica. El término «cooperación económica» 
describía los esfuerzos para promover las relaciones económicas mutuamente be-
néficas con los países en desarrollo. En el marco de este concepto, se incluyeron la 
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), los créditos para las exportaciones y los flujos 
de capital privado; es decir, la cooperación nació con un significado lo suficiente-

mente amplio para abarcar acciones 
emprendidas por el Gobierno que 
incluyeran a la iniciativa privada. Ya 
en los años sesenta Japón separó los 
términos de ayuda oficial y no oficial 
tratando de asumir su compromiso 
con la definición de la AOD a nivel 
internacional. 

La AOD fue entonces una estra-
tegia para impulsar su recuperación 

e industrialización. Habiendo sido receptor, Japón supo de la importancia que 
los recursos provenientes de la cooperación podían tener en la construcción de 
infraestructura estratégica. La agencia más importante encargada entonces del 
desarrollo en Japón, la Agencia de Planeación Económica (EPA, por sus siglas 
en inglés), incluyó en su segundo Plan de Desarrollo, de 1957, la ayuda como 
una política de economía internacional. Mientras que el Ministerio japonés de 
Industria y Comercio Internacional (MITI, por sus siglas en inglés) vio en la 
ayuda un instrumento para fortalecer sus relaciones económicas exteriores, re-
tomando el interés del sector empresarial por fortalecer sus relaciones económi-
cas, especialmente con el Sureste Asiático. Así, la cooperación internacional se 
definió como una estrategia para asegurar socios comerciales y proveedores de 
recursos necesarios para su industrialización. La relevancia que cobró la AOD 
impulsó la creación de la infraestructura institucional. En 1961 se fundó el Fon-
do de Cooperación Económica de Ultramar (OECF, por sus siglas en inglés) 
y en 1972 comenzó a diversificar sus mecanismos de cooperación, que ahora 
incluían préstamos en yenes, ayuda alimentaria y proyectos de ayuda no condi-
cionada. El año 1974 fue crucial en este ámbito por la creación de la Agencia 
de Cooperación Internacional del Japón (JICA, por sus siglas en inglés), la cual 

En el marco de este concepto, se incluye-
ron la AOD, los créditos para las expor-
taciones y los flujos de capital privado; 
es decir, la cooperación nació con un sig-
nificado lo suficientemente amplio para 
abarcar acciones emprendidas por el 
Gobierno que incluyeran a la iniciativa 
privada.
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funcionaría, desde entonces, como el órgano encargado de ejecutar las acciones 
de cooperación. La cooperación económica japonesa en esta etapa persiguió dos 
objetivos: i) la recuperación, reconstrucción y consolidación económica, y ii) el 
establecimiento de las bases para la expansión regional. Ambos objetivos forma-
ban parte de las estrategias implementadas por el primer ministro japonés Shi-
geru Yoshida para fortalecer el país a partir de una política de expansión de los 
mercados extranjeros, abriendo fuentes que asegurasen materias primas, vitales 
para sus planes de desarrollo.

La iniciativa privada, como un sector clave en el posicionamiento interna-
cional de Japón, estuvo presente en este período; en particular, las agencias con-
sultoras expandieron sus actividades al Sureste Asiático. Corporaciones como 
Nippon Koei, desarrollaron proyectos en otros países asiáticos como Corea y 
Manchuria durante la ocupación japonesa en la Segunda Guerra Mundial; pos-
teriormente, administraron y supervisaron proyectos de construcción de infraes-
tructura a gran escala, tal es el caso de la presa Da Nhim en Vietnam del Sur y el 
proyecto del río Brantas en Indonesia (Rix, 1980). Asimismo, la crisis petrolera 
de 1973 incentivó el acercamiento con países como Egipto, Siria e Irán. Bajo 
el Gobierno de Kakuei Tanaka, la ayuda económica fue un importante medio 
de negociación diplomática que le aseguró el suministro de petróleo. Japón de-
sarrolló una «diplomacia de bolsillo»: ahí donde era indispensable fortalecer las 
alianzas, la ayuda japonesa financió proyectos. Oriente Medio fue otra región 
estratégica en esta época; dada la precariedad de petróleo en Japón, era impe-
rante contar con alianzas que aseguraran el suministro de este recurso vital para 
la vertiginosa industrialización japonesa. Sin embargo, Asia se convertiría en la 
región más beneficiada de la cooperación japonesa, sumando un 98,2% del total 
para los años setenta. Aunque por su relevancia en la producción de petróleo, 
Oriente Medio alcanzaría el 10,4% del total de la AOD japonesa en la década 
de los años ochenta (MOFA, 2002). 

Las interferencias de los intereses japoneses con los objetivos de desarrollo de 
las economías del Sur suscitaron críticas. Durante la visita del primer ministro 
Kakuei Tanaka a Bangkok y Jakarta en 1974, hubo violentas manifestaciones en 
contra de los intereses que guiaban los proyectos apoyados y en contra de las em-
presas japonesas que menguaban el desarrollo de las comunidades en Indonesia, 
explotando sus recursos, desplazando comunidades y contaminando el medio 
ambiente. Tanaka respondió a este incidente incrementando el volumen absolu-
to de apoyos al Sureste Asiático (Yasutomo, 1989-1990: 492); dicho incremento 
acallaría las protestas y mantendría el vínculo con el Gobierno de Indonesia, país 
particularmente importante para Japón por su riqueza natural, su desarrollo y 
capacidad laboral, así como por su ubicación geoestratégica que lo coloca como 
un país con el que hay que cooperar. La AOD fue un instrumento importante  
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y se introdujo el concepto de «ayuda estratégica», que cobró fuerza en la década 
de los ochenta y definió acciones para apoyar a naciones con fronteras conflicti-
vas o bien que estuviesen en el rubro de seguridad nacional comprensiva2.

En 1980 se inició una nueva era en el programa de la AOD japonesa y se po-
tencializó su diversificación. El programa de modernización de China hizo que 
este país solicitara un crédito concesional a Japón en agosto de 1979 por valor de 
1,4 billones de yenes para financiar la construcción de plantas hidroeléctricas y 
carreteras; así, Japón se convirtió en el primer país no socialista en proporcionar 
ayuda a China (Takagi, 1995: 18). El apoyo a este país, así como a Mongolia, 
Oriente Medio y África, marcaron el lugar preponderante que Japón asumió en 
la economía mundial. En 1989 Japón se convirtió en el donante más impor-
tante de ayuda externa bilateral, con un desembolso anual de 9.000 millones 

de dólares; en 1994, el presupuesto 
alcanzó los 13.230 millones de dó-
lares, representando el 22% del to-
tal de AOD aportada por los países 
miembros de la Organización para 
la Cooperación y el Desarrollo Eco-
nómico (OCDE) (MOFA, 1995). 
El incremento en los montos de 
ayuda fue bien visto por los recep-
tores; sin embargo, la valoración se 

hizo en términos cuantitativos, los cuales no consideran la calidad e impacto en 
el desarrollo de los receptores. Japón asumiría la cooperación como un «costo 
necesario», cuya ayuda contribuyera a aliviar las tiranteces Norte-Sur, compen-
sara las tensiones provocadas por sus actividades comerciales y ayudara a soste-
ner los vínculos con países estratégicos para el suministro de recursos naturales.

En ese sentido, los efectos colaterales de la cooperación japonesa evidencia-
rían un pobre aprovechamiento de su ayuda. Por ejemplo, la ayuda japonesa a 
Filipinas ha tenido tropiezos y ha provocado escándalos, acusándose a las autori-
dades de este país de corrupción por el mal uso de los recursos; y a Japón de apo-

2. En el año 1978, el informe realizado por el Instituto Nacional de Investigación Avanzada y el 
Instituto de Investigaciones Nomura asumió el concepto de «seguridad comprensiva» como 
respuesta a los retos económicos y políticos del Japón de esa época. Dicho informe fue asumido 
en 1980 por la oficina del primer ministro como la «política de seguridad comprensiva» (sogo 
anzen hosho), cuyas estrategias se basaron en medios diplomáticos y económicos, en lugar de 
los militares, para alcanzar sus objetivos nacionales de seguridad. El primer ministro, Zenko 
Suzuki la puso en marcha en1981.

Japón asumiría la cooperación como un 
«costo necesario», cuya ayuda contribu-
yera a aliviar las tensiones Norte-Sur, 
compensara las tiranteces provocadas 
por sus actividades comerciales y ayuda-
ra a sostener los vínculos con países es-
tratégicos para el suministro de recursos 
naturales.
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yar a regímenes autoritarios a fin de ganar proyectos y obtener beneficios. Entre 
los años 1983 y 1986, el proyecto para la creación del Instituto de Educación 
Marítima en Tacloban requirió de la ayuda y cooperación técnica japonesa. El 
total de la AOD japonesa para el proyecto fue de 3.700 millones de yenes: 1.300 
para la construcción de edificios y 2.400 para equipamiento. Para la realización 
del proyecto se contrató a empresas japonesas como Kashima Kensetsu (cuyo 
director era yerno del primer ministro Nakasone), por lo que una parte impor-
tante de los recursos regresaron a Japón, favoreciendo a las empresas participan-
tes. Por añadidura, el proyecto no funcionó, no se tomaron en cuenta cuestiones 
de logística como la distancia entre Manila y el instituto (alrededor de 25 horas 
en autobús); además, la alta tasa de colegiatura ocasionó una pobre inscripción de 
apenas el 5% de lo esperado, lo que hizo que el proyecto fracasara y derivó en pro-
testas (Kosaku, 1989: 97-98). El grado de consecución del objetivo fundamental 
del proyecto –formar recursos humanos especializados en temas marítimos– fue 
prácticamente nulo, pero Japón ganó la simpatía del Gobierno filipino por apo-
yar su iniciativa y la empresa japonesa ganó un fructífero proyecto.

Otra experiencia ocurrió a finales de los años ochenta también en Filipinas, 
donde la insuficiencia eléctrica incentivó el proyecto Calaca i. La necesidad de 
continuar con la industrialización filipina y asegurar el suministro de energía 
impulsó un proyecto que se ha convertido en el clásico ejemplo de la anticoope-
ración japonesa. Desde finales de los ochenta, Japón enfatizó la relevancia de la 
protección del medio ambiente en los países en desarrollo, así como la respon-
sabilidad de todos en este tema; por lo que, en el marco de estas declaraciones, 
el proyecto de Calaca se convirtió en un ejemplo de los efectos secundarios 
negativos que su ayuda provocaría en un proyecto del Gobierno filipino. La 
termoeléctrica de Calaca i tuvo un costo de 250 millones de dólares y contó 
con ayuda japonesa, que no consideró los efectos colaterales de su construcción.  
La planta generó muchos problemas desde sus inicios. Su construcción provocó 
la reubicación de 300 familias a un predio de 20 hectáreas que, a la larga, se 
abandonó debido a que el lugar se convertiría en un vertedero de los desechos 
de carbón y, posteriormente, en un lugar inhabitable por los gases tóxicos que 
emitía la planta, así como por el ruido de las operaciones de la misma (Rivera, 
2001: 233-234). Los efectos colaterales de este proyecto provocaron críticas: en 
1991, un informe de una organización civil describió el ruido y el mal olor pro-
cedente la planta como el resultado de un proyecto financiado por un país que 
declaraba internacionalmente su compromiso con la conservación del medio 
ambiente, pero que financiaba proyectos contaminantes en otros países. Sobre 
este asunto, Warkentin (2002: 153) afirmó que, si había un ejemplo que debía 
ser visto como «Japan Inc.» –conspiración expansionista, ayuda condicionada o 
como un negocio de la ayuda japonesa– Calaca era la referencia.
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Intentando cambiar el rumbo: la seguridad humana

La Carta de Ayuda Oficial para el Desarrollo de 1992, que incorporaba la 
filosofía y los principios de la nueva política de la AOD japonesa, constituyó 
el documento guía de la cooperación del país. Tras las severas críticas que había 
recibido Japón por apoyar proyectos de infraestructura e inclinar su balanza de 
prioridades hacia aquellas iniciativas que beneficiaban a su sector privado, se 
impulsó una revisión de la trayectoria del país como donante y una redefinición 
de sus principios, a los que se dieron un enfoque más humano. La Carta de 
1992 consideró cuatro puntos fundamentales: i) cuestiones humanitarias, ii) 
la interdependencia mundial, iii) los esfuerzos de autoayuda de los receptores, 
así como iv) la conservación del medio ambiente; por lo que se favorecerían 
proyectos que tuvieran en cuenta la perspectiva de género y la ayuda humanitaria 
(MOFA, 2003).

Este documento reflejaba la postura de Japón ante la comunidad internacio-
nal, así como su voluntad de demostrar y compartir la experiencia con relación 
al desarrollo económico y como donante en los 40 años que habían precedido la 
elaboración de dicha carta. Sin embargo, aún quedaron algunos temas polémi-
cos sin resolver. La aprobación de la carta no se sometió a una discusión pública 
ni parlamentaria, fue una carta impulsada por el Ministerio de Asuntos Exte-
riores que dejaba de lado cuestiones controvertidas como su clara tendencia a 
favorecer a Asia Pacífico y, más importante aún, que a pesar de la declaración de 
un principio humanitario –de proclamar una cooperación más vinculada con las 
necesidades sociales–, la carta enfatizaba la relevancia de aquellos proyectos rela-
cionados con la construcción de infraestructura y reconocía la importancia de la 
liberalización del mercado como motor de desarrollo. En todo caso, la vocación 
de la ayuda japonesa dio un giro hacia una propuesta sustentada en la seguridad 
humana. Así, Japón participó activamente en la definición de programas que 
le permitieron crear en la comunidad internacional una visión diferente de los 
objetivos que guiaban su cooperación. Sadako Ogata, codirectora de la Comi-
sión sobre Seguridad Humana, Alta Comisionada de Naciones Unidas para los 
Refugiados (1991-2001) y presidenta de la JICA (2003-2012), ayudó a articular 
un programa, conjuntamente con el Premio Nobel de economía Amartya K. 
Sen, basado en seis principios: i) protección de los civiles en zonas de combate; 
ii) protección de migrantes y refugiados; iii) institucionalización de los esfuerzos 
de pacificación y reconstrucción; iv) seguridad económica a fin de establecer es-
tándares mínimos del nivel de vida; v) garantía del acceso a programas de salud, 
y vi) promoción de la educación (Leheny y Warren, 2010: 28-29). Con ello, 
Ogata mostró el compromiso de Japón para apoyar los temas de la nueva agenda 
internacional y hacer patente la reorientación de sus objetivos y estrategias.
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Sin embargo, la inclusión de los temas sociales en la agenda de la CD no dejó 
fuera los objetivos económicos originales  japoneses. Las estrategias de la JICA 
siguieron una cooperación diferenciada: era claro que la cooperación con un en-
foque más humano se destinaría a aquellos países con unas condiciones y nece-
sidades más vulnerables y apremiantes, particularmente en África; mientras que 
la cooperación vinculada a la seguridad económica se mantendría como una es-
trategia para mantener la competitividad de la industria japonesa a partir de los 
vínculos con países en los que la inversión japonesa era importante. De acuerdo 
al Libro Blanco de JICA de 2012 (MOFA, 2012), Japón reafirmó su compromi-
so con programas enfocados en temas fundamentales como la extrema pobreza; 
y las estrategias derivadas del concepto seguridad humana serían utilizadas en 
países definidos por su condición económica y estado de precariedad. Los países 
estratégicos por su industria y comercio, en cambio, tendrían acceso al finan-
ciamiento de proyectos enfocados a la construcción de infraestructura y a la 
capacitación de recursos humanos para atender actividades de apoyo a pequeñas 
y medianas empresas, es decir, a sectores clave para la inversión japonesa. De esta 
manera, las interferencias ajenas al desarrollo del país receptor –objetivo final de 
la cooperación–, se desdibujan en el afán de satisfacer los intereses económicos, 
comerciales y/o políticos del donante. 

Cooperando para la seguridad estratégica

Si las condiciones políticas y económicas de la posguerra fría ya incentivaron 
el debate en torno a la cooperación, más tarde, fueron la presión internacional, 
la crisis económica y financiera, así como el terremoto y posterior tsunami y 
crisis nuclear de 2011, los que provocaron la revisión de los principios de la coo-
peración japonesa. En este contexto, y en el marco de las reformas impulsadas 
por el primer ministro Shinzo Abe y su programa conocido como Abenomics, 
se inició una reestructuración de la política exterior japonesa que, sin duda, 
alcanzó a su más relevante instrumento, esto es, la cooperación al desarrollo. El 
ministro de Asuntos Exteriores de Japón, Fumio Kishida, en su participación en 
el Club Nacional de Prensa de Japón en marzo de 2014, reafirmó los tres pilares 
de la diplomacia japonesa que debían ser reforzados: i) la alianza Japón-Estados 
Unidos; ii) las relaciones con sus vecinos, y iii) la diplomacia económica. Según 
sus palabras: «La AOD se convertirá en la herramienta más importante de Japón 
para enfrentar estos retos internacionales especialmente en el área de desarrollo, 
(…) la Administración de Abe, que aspira a crear un Japón que brille en el mun-
do, revisará la carta de la AOD a fin de adaptarla al ambiente de una nueva era. 
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Revisar la carta de la AOD significa mostrar al mundo el camino que seguirá 
Japón» (Kishida, 2014); enfatizando así la importancia que la AOD tendría en 
términos de alcanzar los objetivos de reposicionamiento de Japón en un mundo 
de drásticos cambios. En este discurso de 2014, Kishida también recalcó tres 
puntos que sirven para entender hacia dónde se dirigía la cooperación japonesa 
en la nueva era y, en concreto, la evolución de la AOD: i) liderar las discusiones 
globales y establecer como brújula de esta dirección los principios de inclusión, 
sostenibilidad y resiliencia; ii) garantizar la paz, la estabilidad y la seguridad 
internacionales, y iii) formar alianzas, lo que para Japón esto era fundamental 
(ibídem).  

La Carta de Ayuda al Desarrollo pasó a nombrarse, en 2015, Carta de Coope-
ración para el Desarrollo (CCD). El término ayuda ya no identificaba los objeti-
vos japoneses, ya que no se trataba solo del compromiso del donante por aportar 
recursos, sino de un compromiso compartido con el receptor por el desarrollo. 
El principio guía de la nueva carta es la «contribución proactiva para la paz», 
que incluye la ayuda a acciones militares de no combate que tengan como fin el 
mantenimiento de la paz mundial. Como ejemplo, bajo ese rubro se apoyaron 
acciones de vigilancia marítima en las costas de Vietnam y Filipinas. Jain (2016), 
en este sentido, argumenta que la trágica orientación de tales paquetes de ayuda 
es obvia: tanto Vietnam como Filipinas tienen disputas marítimas con China y 
están preocupados por su alcance militar. De manera que las acciones proacti-
vas se orientan a países estratégicos para apoyar actividades militares, haciendo 
patente un cambio en las directrices de la cooperación japonesa, interfiriendo 
intereses ajenos al desarrollo y vinculando la cooperación a los objetivos de su 
Estrategia Nacional de Seguridad (NSS, 2013). Japón asume al adoptar esta 
orientación que, así como la cooperación está vinculada a su estrategia nacional 
de seguridad, la prosperidad del pueblo japonés está vinculada al éxito de sus 
empresas. Por lo tanto, el comercio es fuente de riqueza y la competitividad de 
sus productos está relacionada con el aseguramiento de los recursos naturales, 
de nichos para su producción y de mercados consumidores, manteniendo el en-
foque de la seguridad económica. De acuerdo a Söderbeg (1996: 72), en la me-
dida que Japón hubo de reubicar sus industrias a los países en desarrollo –para 
mantener estándares competitivos debido a la revaluación del yen–, la AOD se 
convirtió en una herramienta útil para crear la infraestructura al servicio de sus 
propias industrias. Así, la AOD no solo sirvió para incentivar las exportaciones 
de los receptores, sino también para reestructurar su propia industria; por lo que 
el éxito de las empresas japonesas siempre ha estado presente en los factores que 
orientan los esfuerzos de cooperación. El nuevo énfasis en «infraestructura de ca-
lidad», «crecimiento de calidad» y «asociaciones de calidad» vincula los recursos 
de ayuda a la tecnología, diseño y construcción de Japón. 
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Por ejemplo, el proyecto del tren bala en India que será construido desde el dis-
trito financiero en Mumbai hasta el puerto comercial de Ahmedabad –lugar de 
origen del primer ministro Nerendra Modi–, con un costo inicial aproximado 
de 15.000 millones de dólares, será financiado en su mayoría con presupuesto de 
la AOD japonesa (Jain, 2016). Con el proyecto se cumplen dos propósitos: equi-
librar el peso de la cooperación china en India y mantener a este país como socio 
estratégico. El proyecto ha suscitado críticas en los medios de comunicación de 
India. Por una parte, el financiamiento será a través de AOD bajo el esquema de 
crédito blando a 50 años, con un 0,1% de interés, lo cual a simple vista parece muy 
beneficioso. Pero, en el marco de la cooperación Japón-India, los préstamos recibi-
dos desde 1982 han sido condicionados, coordinados y asignados a corporaciones 
japonesas; incluso proyectos catalogados como no condicionados, como la cons-
trucción del Metro de Delhi, suma-
ron a un gran número de compañías 
japonesas. Y, por otra parte, las tasas 
de interés aparentemente favorables 
a las que presta Japón para estos pro-
yectos son irrelevantes si se comparan 
con las tasas de interés imperantes en 
el mismo Japón. Por ejemplo, cuando Japón otorgó préstamos a 30 años para el 
proyecto del Metro de Delhi en 1997 a una tasa de interés del 2,3%, su propia tasa 
de interés libre de riesgo a 10 años también era de alrededor del 2,3%, es decir, el 
mismo rendimiento en 10 años de un Bono Convencional de Japón (JGB). Pero, 
ante los constantes períodos de recesión económica, deflación y recortes de tasas de 
interés del banco central japonés, el rendimiento a 10 años ha disminuido del 2,3% 
en 1997 al 0,05% en la actualidad. Por lo tanto, no es coincidencia que hoy Japón 
esté listo para financiar proyectos de ferrocarriles indios al 0,1% sin que esto sea una 
condición especial para India (Kundu, 2017; Bhattacharyya, 2017).

A pesar de las críticas y efectos colaterales de la cooperación japonesa, el im-
pulso japonés al desarrollo de algunos sectores ha logrado graduar a sus recepto-
res. El concepto de selfhelp –entendido más apropiadamente como «ayuda para 
terminar con la ayuda»– refleja la creencia firmemente arraigada en Japón de que 
los países deben llegar a una posición en la que el crecimiento económico pro-
porcione la movilización de los recursos internos necesarios para sostener tanto 
al sector público como a la inversión privada (Kato et al., 2016: 347). Cabe 
apuntar que esta graduación se avala con evidencia econométrica que sugiere que 
la AOD de Japón jugó un papel de vanguardia al preceder y atraer la inversión 
privada japonesa hacia el este de Asia (Kato et al., 2016: 347). Habría entonces 
que preguntarse si dicha evidencia refleja un desarrollo sostenible y sustentable 
vinculado a un incremento en la calidad de vida de las comunidades asistidas.

A pesar de las críticas y efectos cola-
terales de la cooperación japonesa, el 
impulso japonés al desarrollo de algu-
nos sectores ha logrado graduar a sus 
receptores.
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Finalmente, Japón deberá responder al reto que implica el cumplimiento de los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la Agenda 2030 de Naciones Unidas. 
En un contexto en el que la AOD sigue siendo el instrumento más importante 
para promover el desarrollo, nuevas herramientas deberán considerarse –comer-
cio, flujos financieros, alcance de las tecnologías, etc.–. Japón, en este sentido, 
apuesta por el concepto de «ayuda para terminar con la ayuda» a través de una 
participación más decidida del sector privado. Los recientes cambios en su CCD 
enfatizan temas de seguridad humana, contribución proactiva para la paz, reduc-
ción del riesgo en caso de fenómenos naturales y la idea de crecimiento inclusivo a 
través del desarrollo del sector privado, que van más allá de su programa inmediato 
de ayuda. Se dice que su participación efectiva en la Agenda 2030 será a través 
de su participación en el G-20. Sin embargo, ya no es decisión de un solo actor; 
el Gobierno japonés deberá poner atención a otros grupos como, por ejemplo, 
organizaciones de la sociedad civil, que deberán trabajar por una agenda común 
que evite duplicar esfuerzos y ensanchar las brechas (Kharas y Biau, 2016: 324). 

Japón debe tener en cuenta a sus vecinos y las modalidades de cooperación debe-
rán cambiar: ¿Cómo seguir cooperando con países de renta media que aún requieren 
consolidar sus capacidades? En este sentido, Japón considera que una de las cuestio-
nes más relevantes es la construcción de instituciones necesarias para operacionalizar 
los ODS en un marco de transparencia y rendición de cuentas que permita la mo-
vilización de recursos e ideas innovadoras. A fin de cumplir con sus compromisos 
en el marco de la Agenda 2030, Japón ha creado la Oficina de Promoción de los 
ODS, que ha resumido sus áreas prioritarias en las llamadas «cinco P»: people, planet, 
prosperity, peace y partnership. El Gobierno de Japón tiene claro que no se avanzará 
si estas áreas no se trabajan de manera integral. La cooperación será entonces una 
pieza clave para incentivar proyectos que reflejen el tema de seguridad humana, sin 
desatender su seguridad económica y fortaleciendo su seguridad nacional.

Conclusiones

La evolución de la cooperación japonesa ha dado muestras de estar íntima-
mente vinculada con sus intereses. Desde la etapa de reconstrucción posterior a 
la Segunda Guerra Mundial, su propia experiencia como receptor demostró que 
la cooperación, bien aprovechada, es clave para impulsar el desarrollo. Japón re-
cibió recursos provenientes de Estados Unidos y de organismos internacionales 
como el Banco Mundial y, con ello, reactivo su economía. Construyó carreteras, 
vías de ferrocarril y la infraestructura necesaria para su industrialización. Esa 
primera etapa le brindó la oportunidad de reencontrarse con sus vecinos del 
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Sur y promover el desarrollo en esos países, sin descuidar sus intereses. Se ha 
demostrado, sin embargo, que la cooperación no siempre fue exitosa y de que 
los efectos colaterales afectaron profundamente los resultados, lo que provocó 
más anticooperación y las protestas de algunos receptores.

La cooperación japonesa está sustentada en tres principios, reflejados a lo 
largo de su evolución y en los contenidos de sus cartas de cooperación: i) apoyo 
a los esfuerzos de autoayuda de los receptores; ii) promoción del crecimiento 
económico incentivado a partir de estrategias que mejoren la infraestructura y 
atraigan la inversión extranjera, y iii) la seguridad humana. Sin embargo, en la 
práctica, la participación del sector privado en los proyectos apoyados ha ge-
nerado interferencias que limitan el impacto favorable de los proyectos. Estas 
interferencias van de la mano no solo de la lógica del sector privado (que es el 
beneficio), sino también de los intereses de grupos económicos o políticos de los 
propios países receptores. El desarrollo deja, así, de ser la prioridad y las nece-
sidades de las comunidades más vulnerables no son debidamente atendidas, lo 
que propicia efectos colaterales negativos para el desarrollo. 

Respecto a la seguridad, este concepto siempre ha estado presente en la coope-
ración al desarrollo japonesa. El nacimiento mismo de la cooperación japonesa 
la ubica como una herramienta que ha logrado cumplir exitosamente su propó-
sito: proveer materias primas, sumar socios comerciales, fortalecer vínculos con 
Occidente, resaltar su imagen internacional, etc. Así, la cooperación ha sido un 
instrumento político –diplomático, de estrategia económica–, un instrumento 
comercial y un incentivo de la seguridad humana. 

Recientemente, la reforma de la Carta de Cooperación para el Desarrollo (CCD) 
de 2015 ha desatado una serie de críticas y recelo en sus vecinos, ya que ha estado 
vinculada con la reinterpretación del artículo 9 de la Constitución que limitaba las 
acciones de defensa de Japón a la protección de su propio territorio; en este sentido, 
la CCD y la «contribución proactiva para la paz» abren un espacio para que Japón 
asuma en su presupuesto para la cooperación acciones militares. Los casos de las ayu-
das a acciones de vigilancia marítima en Vietnam y Filipinas, si bien se miran como 
acciones de capacitación y apoyo, son acciones muy sensibles que levantan la suspica-
cia de sus vecinos, por los objetivos que realmente los guían. Aunado a la reforma, Ja-
pón, en su misión de recuperar la imagen de un país con brillo internacional, asume 
el compromiso de contribuir al logro de los ODS. Para ello, define sus prioridades y 
crea la infraestructura institucional que le permite estar presente en el debate interna-
cional. Sin duda, este país será un fiel promotor de estos objetivos; sin embargo, ha 
dejado claro que los recursos son limitados y que la participación del sector privado 
es estratégica, asumiendo el reto que implica empatar las lógicas de los actores, evitar 
las interferencias y contribuir en un desarrollo con un enfoque humano sustentado 
en indicadores de calidad de vida y con fuerte énfasis en el medio ambiente. 
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Resumen: La cuestión regional del subdesarro-
llo periférico tiene en la Superintendencia de 
Desarrollo del Nordeste brasileño (SUDENE) 
su primer gran caso paradigmático. La apro-
bación de sus dos planes directores refleja 
los embates económicos y políticos de esa 
institución. En ese contexto, la demanda de 
financiación estableció el diálogo de la SUDE-
NE con Estados Unidos. Este artículo analiza 
el acercamiento y el distanciamiento entre la 
SUDENE y la «Alianza para el Progreso», con 
el fin de identificar las negociaciones políticas 
entabladas entre ambos actores en el período 
1961-1964. Primero se examina el proceso 
de acercamiento de la SUDENE a la «Alianza 
para el Progreso» (1961-962) y, a continua-
ción, se revisan las causas del declive de esas 
negociaciones (1963-1964). La metodología 
se basa en el análisis documental de las actas 
del Consejo Deliberativo de la SUDENE y su 
primer y segundo Plan Director.

Palabras clave: SUDENE, Alianza para el 
Progreso, Brasil, Nordeste, Estados Unidos, 
Celso Furtado, desarrollo regional 

Abstract: The regional issue of peripheral un-
derdevelopment has in the Brazilian Superin-
tendency for the Development of the North-
east (SUDENE) its first great paradigmatic 
case. The adoption of its two master plans 
reflects the economic and political onslaught 
of this institution. In this context, dialogue be-
tween SUDENE and the United States was 
established via the request for financing. This 
paper analyses the rapprochement and dis-
tancing between SUDENE and the “Alliance 
for Progress” in order to identify the political ne-
gotiations established between the two actors 
in the 1961-1964 period. First, the process of 
rapprochement to the Alliance for Progress by 
SUDENE (1961-1962) is examined, followed 
by a review of the causes of the decline of 
those negotiations (1963-1964). The method-
ology is based on the documentary analysis of 
the acts of SUDENE’s Deliberative Council and 
its first and second master plans.

Key words: SUDENE, Alliance for Progress, 
Brazil, Northeast region, United States, Celso 
Furtado, regional development
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La Superintendencia de Desarrollo del Nordeste (SUDENE) es una en-
tidad del Gobierno federal de Brasil, con rango ministerial, creada en 1959 
mediante un proyecto concebido por el economista brasileño Celso Furtado, 
con el apoyo del entonces presidente de la República, Juscelino Kubitschek 
(1956-1961). El organismo fue diseñado con miras al desarrollo regional del 
Nordeste, poniendo el foco en la planificación económica y social de la re-
gión, de acuerdo con estrategias de superación del subdesarrollo y de incenti-
vos a la industrialización nordestina. La Comisión Económica para América 
Latina y el Caribe (CEPAL) concedió a Furtado importantes subsidios para 
aplicar las técnicas de planificación en el enfoque de desarrollo regional de la 
SUDENE. El Consejo Deliberativo (CONDEL) de la SUDENE es la instan-
cia máxima de decisión de esta institución, y sus actas, dictámenes, informes 

y resoluciones salieron a la luz de 
forma sistematizada en 2015, a tra-
vés de un proyecto de preservación 
y puesta a disposición del acervo 
del Consejo Deliberativo, llama-
do PROCONDEL. El análisis del 
contenido de las actas del Consejo 
Deliberativo, disponibles reciente-
mente, permite establecer nuevas 

contribuciones acerca de las luchas políticas presentes en el interior de la 
SUDENE, así como identificar la extensión del discurso oficial mediante los 
conceptos clave en disputa en el seno de esta institución.

Entre los temas predominantes en la literatura relativa a la SUDENE, des-
tacan los acuerdos para la financiación y los convenios con el Gobierno de 
Estados Unidos, sobre todo en lo que se refiere a la «Alianza para el Progreso» 
(ALPRO), a través de las políticas del presidente John F. Kennedy (1961-
1963) orientadas a América Latina. Este artículo pretende realizar el análisis 
documental de las actas del CONDEL de la SUDENE, entre los años 1961 
y 1964, en lo referente a los programas y acuerdos establecidos entre este ór-
gano, la SUDENE, y el Gobierno de Estados Unidos a través de la ALPRO. 
Así, en ese análisis se identifican tres movimientos en las relaciones entre la 
SUDENE y la ALPRO que permiten consolidar la hipótesis de trabajo. En 
el primero, se observa la necesidad de la SUDENE de buscar nuevas fuentes 
de recursos financieros para los proyectos del primer Plan Director en el Nor-
deste, lo que conllevó un acercamiento entre la SUDENE y el Gobierno de 
Estados Unidos en 1961. El segundo estuvo marcado por el contraste de ideas 
sobre el enfoque del problema del subdesarrollo del Nordeste –polarizado por 
el punto de vista técnico de la SUDENE y la perspectiva de política interna-

El objetivo de este artículo es realizar el 
análisis documental de las actas del Con-
sejo Deliberativo (CONDEL) de la SUDENE, 
entre los años 1961 y 1964, en lo referente 
a los programas y acuerdos establecidos 
entre este órgano, la SUDENE, y el Gobier-
no de Estados Unidos a través de la ALPRO.
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cional de la ALPRO– e hizo surgir obstáculos en las negociaciones de coope-
ración a lo largo de los años 1962 y 1963. Y, por último, el tercer movimiento 
significó el declive de la SUDENE en su relación con la ALPRO, lo que dio 
como resultado inversiones limitadas del Gobierno de Estados Unidos en el 
Nordeste en comparación con las declaraciones realizadas en un inicio. Estas 
inversiones llegaron en 1963 y se destinaron, de entre todos los proyectos, a 
aquellos dirigidos a la educación, al riego en agricultura y a la ejecución de 
la logística viaria.

El análisis documental de las actas del CONDEL, como documentos oficia-
les, requiere un tratamiento específico. Por ello, se ha optado por utilizar la me-
todología propuesta por Cellard (1997), esto es, identificar primero el contexto 
de elaboración de estos materiales, a partir de los argumentos allí dispuestos, 
así como de las respectivas reacciones y refutaciones de los agentes en disputa 
en el seno del CONDEL. La segunda cuestión a abordar, según Cellard, es la 
naturaleza del documento, el cual, tratándose de un acta, se produjo a partir de 
las intervenciones y de las orientaciones realizadas en cada sesión, sometidas a 
aprobación en la siguiente reunión. De este modo, sabemos que, por más que 
su contenido se distanciara de lo efectivamente dicho en las reuniones, las inten-
ciones allí dispuestas pasaban por la criba de quien las enunciaba, lo que ha per-
mitido constatar cierta validez de su contenido. Después del análisis y del proce-
samiento de los contenidos de las actas, se han identificado los conceptos clave 
indicados por Cellard (1997) –exclusivamente con respecto a las relaciones entre 
la SUDENE y la ALPRO– para luego interpretarlos y así buscar las tendencias 
allí expuestas correspondientes directamente a los acuerdos con el Gobierno de 
Estados Unidos. En esta interpretación del contenido de las actas, destacamos 
las consideraciones de Jacobs (2001) respecto a la necesidad de cautela ante afir-
maciones presentes en las actas que tengan la apariencia de excesiva objetividad 
e imparcialidad, cuestión que nos llevó a ampliar y contrastar el contenido de 
dichas actas con el análisis historiográfico respecto de las cuestiones pertinentes, 
y asegurar así que el acta no hablara por sí misma, sino que sirviera a los obje-
tivos aquí propuestos de reconocimiento de las relaciones internacionales en el 
interior de los debates del CONDEL.

El artículo se divide en tres apartados, además de la introducción. En el pri-
mero se presenta el contexto político de los objetivos de la ALPRO en América 
Latina, así como las negociaciones de cooperación entre Brasil y Estados Unidos 
en dos planos: el de la Administración Kennedy en relación con los gobiernos de 
Quadros (1961) y Goulart (1961-1964), y el de la relación entre la ALPRO y la 
SUDENE. En el segundo, se realiza el balance de las actas con el fin de estable-
cer los puntos clave del análisis de la relación de cooperación entre la SUDENE 
y la ALPRO. Por último, se exponen unas consideraciones finales.
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La perspectiva de la Alianza para el Progreso 
en el Nordeste

La cooperación entre la ALPRO y la SUDENE presenta distintos niveles de 
aproximación entre el Gobierno federal de Estados Unidos y el de Brasil. La 
primera aproximación se da a nivel del contexto macropolítico, propiciada por 
la gestión del presidente Kennedy en Estados Unidos y las administraciones de 
Jânio Quadros y João Goulart en Brasil. La segunda aproximación se relaciona 
con el contexto regional y se basa en la relación entre la SUDENE y la ALPRO 
con miras al desarrollo del Nordeste.

A inicios de la década de 1960, el contexto de la Guerra Fría entre Estados 
Unidos y la Unión Soviética orientó los objetivos de la ALPRO siguiendo el 
ímpetu de contener el avance del comunismo en América Latina. Pereira (2011) 
afirma que las relaciones de cooperación entre Estados Unidos y Brasil durante 
la Administración de Dwight Eisenhower (1953-1961) condujeron al desarrollo 
de una política exterior en América Latina por medio de concesiones de 400 
millones de dólares en asistencia militar, lo cual habría potenciado una embes-
tida contra el armamento militar y la ideología comunista. La gestión de John 
F. Kennedy (1961-1963) continuó con esta dinámica y movilizó programas de 
entrenamiento policial a través de la ALPRO. Estos programas simbolizaron la 
política exterior de Estados Unidos en la región y tuvieron un doble objetivo 
en América Latina: impulsar el desarrollo económico y promover la formación 
policial y militar como ofensiva al comunismo.

En 1961, las negociaciones de la solicitud de cooperación financiera presen-
tada por Brasil a Estados Unidos estrecharon las relaciones entre Jânio Quadros 
y John F. Kennedy, principalmente debido a la fragilidad de la economía y la 
deuda externa brasileña. El comienzo de esa relación fue la llegada a Brasil de 
Adolf Berle, jefe del grupo de trabajo de la ALPRO, en febrero de 1961, quien 
ofreció un préstamo de 100 millones de dólares del Banco de Exportaciones e 
Importaciones de Estados Unidos (ExImBank) a Jânio Quadros, como muestra 
de confianza de los estadounidenses. Esta cantidad no representó el monto total 
de los créditos de la ALPRO al Gobierno de Quadros, que se esperaba que fuera 
de 500 millones de dólares para invertir en la financiación de proyectos secto-
riales y regionales. A pesar del acercamiento entre Kennedy y Quadros, hubo 
resistencias por parte del Fondo Monetario Internacional (FMI), que exigía que 
el Gobierno brasileño se adhiriera a sus recomendaciones para recuperar la es-
tabilidad de la economía brasileña, mediante la implementación de medidas de 
austeridad fiscal (Loureiro, 2013). Poniendo el foco en el contexto regional de 
las relaciones de cooperación entre Estados Unidos y Brasil, destacamos que ese 



Gustavo Louis Henrique Pinto y Rafael Gonçalves Gumiero

77

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 73-94. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

momento podría considerarse significativo, según Moura (2011), por el intento 
de acuerdo de cooperación internacional entre ambos países, en el que la SUDE-
NE tuvo un papel protagonista con un proyecto de desarrollo propio.

La SUDENE surgió como institución para superar las desigualdades regiona-
les del Nordeste con el Centro-Sur de Brasil y fue una prioridad del Gobierno 
de Juscelino Kubitschek al nombrar a Celso Furtado como el interventor del 
Grupo de Trabajo para el Desarrollo del Nordeste (GTDN) en 1958. Al año si-
guiente, bajo la tutela de Furtado, se creó el Consejo de Desarrollo del Nordeste 
(CODENO), que antecedió a la aprobación institucional de la SUDENE. Ese 
Consejo se reunió con el formato del CONDEL de la SUDENE, compuesto 
por el superintendente de la institución, los nueve gobernadores de los estados 
del Nordeste1 y los representantes de los ministerios del Gobierno federal. En 
1959, la SUDENE surgió como una entidad, lo que significaba tener un ni-
vel institucional equiparable al de un Ministerio, respondiendo directamente a 
la Presidencia de la República. El funcionamiento de la SUDENE dependería 
del pacto político alcanzado entre el presidente de la República, Juscelino Ku-
bitschek, el superintendente de este órgano, Celso Furtado, y los nueve gober-
nadores de la región Nordeste. Este proceso topó con innumerables intereses 
particulares de los dirigentes de los estados nordestinos, lo que dificultó la for-
mación de una alianza en torno a la «cuestión de las desigualdades regionales». 
Para Furtado (2009), el funcionamiento de esta institución debía conciliar la 
acción técnica y el mandato político. En otras palabras, no era posible ejecutar 
la política de desarrollo sin alcanzar a los principales centros del poder político. 
Para el mencionado teórico, la SUDENE contaba con la unión entre la políti-
ca –representada por el CONDEL, compuesto por los nueve gobernadores del 
Nordeste– y la técnica –con sus planes directores a partir del binomio diagnós-
tico del Nordeste y plan de acción para salir del subdesarrollo–.

En el período 1959-1964, Furtado actuó en dos frentes de batalla como su-
perintendente de la SUDENE. El primero fue interno, con «enfrentamientos 
políticos» en el CONDEL y en el Congreso Nacional para la aprobación del 
primer Plan Director de la SUDENE, para el que necesitaba recursos a fin de 
iniciar la ejecución de los proyectos. En el CONDEL, Furtado tuvo enfrenta-
mientos con los gobernadores de los estados, los cuales se movían principalmen-
te por intereses estatales y articulaciones clasistas, que dieron paso al discurso 
de cada uno de los estados de la región Nordeste para la obtención de recursos 

1. Los nueve estados del Nordeste son: Alagoas, Bahía, Ceará, Maranhão, Paraíba, Pernambuco, Piauí, 
Rio Grande do Norte y Sergipe.
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financieros (Lima, 2009; Page, 1989). El segundo frente de batalla era externo, 
en relación con los medios de comunicación estadounidenses que consideraban 
que el Nordeste podía ser el escenario de un proceso revolucionario, liderado 
por Francisco Julião, que movilizaba a las Ligas Campesinas de inspiración co-
munista, lo que obstaculizó la concesión de los fondos por parte de la SUDENE 
(ibídem).

La llegada a Brasil del equipo técnico de la ALPRO, liderado por el embaja-
dor Merwin Bohan, en octubre de 1961, abrió las puertas a largas y conflictivas 
negociaciones sobre la aplicación de los recursos financieros de Estados Unidos 
en Brasil. El equipo estadounidense formuló un documento de diagnóstico del 
Nordeste, denominado Informe Bohan, dividido entre programas a largo y a 
corto plazo. Según Page (ibídem: 88), «el programa de impacto, a corto plazo, 
incluía la perforación de pozos artesianos y estanques, la construcción de tiendas 
tipo Quonset en la zona azucarera, destinadas a servir como “Centros de Trabajo 
de la Alianza para el Progreso” para los servicios de educación y salud, alfabetiza-
ción y formación profesional, así como la formación de unidades móviles de sa-
lud. El coste de este programa de impacto habría sido de 33 millones de dólares. 
El programa a largo plazo incluía medidas contra las sequías, la construcción de 
carreteras, proyectos de salud y agua para las comunidades y la creación de colo-
nias agrícolas que tomarían parte del excedente de población del Nordeste para 
el vasto y vacío interior de Brasil. El programa se extendería durante un período 
de cinco años y costaría aproximadamente 400 millones de dólares (exactamente 
la misma cantidad que Celso Furtado había intentado obtener originariamente 
de Washington)».

A mediados de 1961, Brasil obtuvo 1.600 millones de dólares de Estados 
Unidos. Sin embargo, el proceso de implementación de esos acuerdos sufrió 
reveses principalmente tras la renuncia de Quadros a la Presidencia de la Repú-
blica, el 25 de agosto de 1961, lo que inviabilizó la liberalización de los recursos 
por parte de Estados Unidos. Según Loureiro (2013), la crisis política instalada 
tras la renuncia de Quadros y el acceso de João Goulart a la Presidencia de Brasil 
llevó al enfriamiento de las relaciones políticas entre Brasil y Estados Unidos. 
Las evidencias de la relación de Goulart con los comunistas determinaron la 
cautela en la prosecución de las relaciones entre los dos países. Loureiro (ibídem) 
señala que los préstamos de Estados Unidos a Brasil se congelaron y habrían 
sido liberados solo si Goulart hubiese seguido las recomendaciones del FMI. 
Por otro lado, incluso con el intento del ministro de Hacienda, Moreira Salles, 
de elaborar un plan de contingencia de gastos del Gobierno brasileño, Goulart 
se mantuvo firme en sus convicciones de mantener como base política aliada en 
Brasil a los obreros y segmentos de la población adeptos al comunismo y miem-
bros de la izquierda radical.
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La visita de Goulart a Washington en 1962, la imposición de Estados Unidos 
a Brasil de seguir las recomendaciones del FMI y la interferencia de la ALPRO 
en la jurisdicción de la SUDENE en el Nordeste crearon malestar en las relacio-
nes de cooperación.  Page (1989) destaca que el conflicto entre la SUDENE y la 
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID, por sus 
siglas en inglés) queda simbolizada por dos enfrentamientos. Primero, el Gobier-
no de Estados Unidos fue quien creó la USAID, que se consolidó como «brazo 
operativo» de la ALPRO y tenía una oficina establecida en la ciudad de Recife 
(estado de Pernambuco) en 1962. El punto de conflicto fue que la USAID tenía 
la autonomía para incluir o no los proyectos financiados por otras instituciones, 
sin el permiso de la SUDENE. El segundo enfrentamiento fue la pérdida de 
autonomía por parte de Furtado para formular proyectos de desarrollo regional. 
En este sentido, la USAID tenía libertad para negociar la concesión de recursos 
financieros con los gobiernos estatales sin la participación de la SUDENE; lo 
que era completamente opuesto al intento de la SUDENE, como entidad de 
desarrollo regional del Nordeste, de lograr el consenso entre los gobernadores 
estatales para formular y aplicar una política de desarrollo que distribuyera equi-
tativamente los recursos en proyectos para la región en su conjunto.

Según Page (ibídem), la USAID debía actuar en el Nordeste como agencia res-
ponsable de supervisar la aplicación de los 131 millones de dólares proporcionados 
por la ALPRO a la SUDENE en el plazo de dos años. Sin embargo, las sospechas 
sobre la inclinación política de Goulart hacia el comunismo, junto con las Ligas 
Campesinas en el Nordeste, dieron pie a que la USAID utilizara la ALPRO con 
fines políticos, acción que vino reforzada por la negociación privada entre los repre-
sentantes del Gobierno de Estados Unidos y los gobernadores estatales, que hacía 
inviable el proyecto político y de desarrollo de la SUDENE. Esta maniobra política 
de la USAID aumentó la competencia entre los gobernadores del Nordeste para 
recibir recursos financieros directamente de Estados Unidos.

Entre actas y planes directores: el diálogo de 
la «Alianza para el Progreso» con la SUDENE

Las actas del CONDEL de la SUDENE constituyen la fuente primaria de 
consulta de este artículo, donde se intenta presentar las impresiones acerca de los 
debates entre los miembros de ese consejo y el proceso de toma de decisiones, 
que fueron esenciales para la formulación y ejecución del primer y el segundo 
Plan Director de la SUDENE. En esos acalorados debates, la ALPRO surgió 
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como una oportunidad para la financiación de los proyectos de la SUDENE 
incluidos en su primer y segundo Plan Director. Ahora bien, más allá del aná-
lisis de la información contenida en estos documentos institucionales, de ellos 
también emergen percepciones y puntos de vista en conflicto o de encuentro 
entre los miembros del CONDEL de la SUDENE y, especialmente, de esta 
institución en relación con el Gobierno de Estados Unidos, representado por el 
punto de vista de la ALPRO. 

En las reuniones mantenidas en 1959 y 1960, dos conjuntos de elemen-
tos fueron esenciales para las discusiones que vendrían los años siguientes. 
El primer conjunto hace referencia a la organización de los ejes centrales 
de intervención de la política de desarrollo del Nordeste, focalizada en tres 
áreas para ser atendidas por el Gobierno federal con la cooperación de técni-
cos especializados: a) infraestructura de transporte; b) suministro de energía 
eléctrica, y c) economía de resistencia a las sequías (SUDENE, ATA E_
S2_001_1959). El segundo conjunto surgió en los debates de las reuniones 
del CONDEL de los meses de julio y agosto de 1959, y tiene que ver con la 
obtención de recursos financieros a través del Gobierno federal con el fin de 
implementar las leyes de riego y de electrificación. Estos elementos debían 
representar un importante vector para extender el suministro de alimentos 
en el Nordeste y superar las dificultades en la producción de algodón, entre 
otros insumos básicos que componían la producción regional del Nordeste. 
En las últimas reuniones de 1959 se solicitaron recursos financieros al Fondo 
Especial de las Naciones Unidas para implementar el Plan de Electrificación 
y la Ley de riego. Petición aprobada por los técnicos de Naciones Unidas, 
este Fondo se comprometió a ayudar con asistencia de personal técnico, 
equipamientos y 900.000 dólares para un gran proyecto básico de riego en 
el Nordeste. El tema del riego era tratado como una prioridad, pues era ne-
cesario emprender un plan de emergencia contra la sequía.

El debate de los puntos que conforman el borrador del primer Plan Director 
de la SUDENE tuvo lugar a lo largo de 1960 y giró alrededor de los siguien-
tes temas: infraestructura económica; industria de base; reequipamento de la 
industria tradicional para absorber mano de obra a gran escala, y  actividades 
directamente relacionadas con el suministro de alimentos (SUDENE, ATA_
S2_002_1960). En julio de ese año, Furtado presentó, en el CONDEL de la 
SUDENE, los detalles finales del acuerdo de colaboración con Naciones Unidas 
para el estudio del río San Francisco y las posibilidades de expansión del riego a 
gran escala en el territorio nordestino. Estaba previsto institucionalizar el acuer-
do ese mes, entre el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil (Itamaraty) y 
Naciones Unidas, y el plan de operaciones ya estaba aprobado por la SUDENE 
(SUDENE, ATA_005_1960).
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A partir de 1961, los debates del CONDEL de la SUDENE estuvieron 
encaminados a buscar alternativas de acercamiento político y cooperación in-
ternacional con el Gobierno de Estados Unidos. En medio de los debates de 
este consejo, la relación con la ALPRO, mediante el posible convenio entre 
la Organización de Estados Americanos (OEA), el Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID) y la Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL), surgió como una alternativa para disputar recursos financieros, con 
el fin de aplicar en el Nordeste los proyectos del Plan Director. La opción de 
la financiación internacional por parte de las instituciones políticas estadou-
nidenses y de la ALPRO supone un punto de interés fundamental, ya que 
tiene una dimensión estratégica en la política regional de la SUDENE para el 
Nordeste, para recaudar fondos para su primer Plan Director, puesto que la 
lucha política interna del Congre-
so Nacional sería un impedimento 
para la asignación rápida de los re-
cursos financieros requeridos por la 
SUDENE. Una primera etapa de 
acercamiento político de la SUDE-
NE al Gobierno de Estados Unidos 
tuvo lugar en 1961. Los organis-
mos internacionales OEA, BID y 
CEPAL se acercaron a la ALPRO 
formando una unión en la que, según Ribeiro (2006), la OEA era el orga-
nismo multilateral oficial para la ejecución de esta alianza, principalmente 
mediante su Consejo Interamericano Económico y Social (CIES); y el BID y 
la CEPAL representaron la asistencia técnica de la ALPRO. Furtado (1997) 
declaró que la SUDENE había realizado un programa con estudios técnicos, 
correspondiente al primer Plan Director de la SUDENE, y que podía interesar 
a la ALPRO.

Esta afirmación de Furtado venía reforzada por el hecho de que el primer 
Plan Director fue instituido por la Ley n.º 3.995, en diciembre de 1961, orien-
tado a apoyar la formulación de la infraestructura, la energía, el transporte y la 
industria de base. Su diagnóstico consideró tres constataciones como decisivas 
para el agravamiento del subdesarrollo: a) el Nordeste es una de las áreas donde 
la población vive en condiciones más precarias; b) la región presenta un poten-
cial inexplorado para su desarrollo, al disponer de diversos recursos naturales 
infrautilizados y contingente poblacional suficiente para recibir formación y 
asimilar técnicas modernas, y c) el liderazgo del poder público, en el proceso 
de formación de capital, es esencial para reducir la distancia (económica, so-
cial y de infraestructura) que separa el Nordeste del Sur del país (SUDENE, 

La opción de la financiación internacio-
nal por parte de las instituciones políti-
cas estadounidenses y la ALPRO supone 
un punto de interés fundamental, ya que 
tiene una dimensión estratégica en la 
política regional de la SUDENE para el 
Nordeste, para recaudar fondos para su 
primer Plan Director.
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1966a). Furtado afirmó ante el CONDEL que el interés de las organizaciones 
internacionales antes mencionadas y de la ALPRO radicaba en el hecho de que 
la región ya contaba con «programas» y «estudios concretos», y que, por eso, 
había sido invitado a presentar los objetivos de la SUDENE en Washington, 
con el fin de firmar el «primer Plan Operativo» para la región (SUDENE, 
ATA_S1_011_1961; ATA_012_1961). De este modo, el acercamiento entre 
la SUDENE y la ALPRO se vio reforzado con la invitación del Gobierno de 
Estados Unidos a la SUDENE para mantener «conversaciones preliminares» en 
el país norteamericano, antes de la Conferencia de Punta del Este, en Uruguay. 
En esa ocasión, en julio de 1961, como representante de la SUDENE y ante 
el Gobierno de los Estados Unidos, el economista brasileño presentó como 
demanda principal la necesidad de aumentar la productividad de la agricultura, 
debido a que la oferta de alimentos no cubría las necesidades de la población, 
además de que no dinamizaba la economía regional. Sobre este encuentro, Fur-
tado señala (1997: 184) que en su viaje a Estados Unidos para presentar los 
proyectos de la SUDENE al presidente Kennedy, al Departamento de Estado y 
a las Secretarías de Estado, tenía la expectativa de conseguir unos 400 millones 
de dólares de financiación. El propósito del viaje, que expuso en la 14ª Reunión 
Ordinaria de la SUDENE, era que, en la reunión del CIES en Punta del Este, 
la SUDENE figurase con ejemplaridad en la ayuda de la ALPRO (SUDENE, 
ATA_014_1961).

En esta línea, la 16ª Reunión Ordinaria (SUDENE, ATA_016_1961), en 
agosto de 1961, fue emblemática para los acuerdos de la SUDENE con la AL-
PRO, al tener lugar poco después de la visita de Furtado a Estados Unidos y de 
la Conferencia de Punta del Este (también en agosto de 1961). Furtado (1997: 
179-185) afirmó que las tratativas que más avanzaron en Estados Unidos fueron 
con el BID, brazo financiero de la ALPRO, y que culminaron en un acuerdo 
preliminar en la Conferencia de Punta del Este sobre una ayuda «no inferior a 
40 millones de dólares» destinados a áreas de alta prioridad, como la agricultura 
(especialmente el «programa de poblamiento»), las carreteras, la vivienda, el su-
ministro de agua de las grandes ciudades del Nordeste, la formación profesional 
de nivel superior y el reequipamiento de estos institutos de nivel superior. Fur-
tado también reafirmó que la SUDENE gozaba de prioridad entre los acuerdos 
con otros países, al poseer un «estándar técnico realmente superior», lo que le 
permitió que quedara «pactado que tendrían preferencia entre todos los planes 
para América Latina».

El resultado de este acercamiento entre la SUDENE y el BID fue la obten-
ción de recursos financieros, que hubo que gestionar de acuerdo a las priorida-
des sectoriales. Se destinaron 10 millones de dólares a proyectos industriales de 
«reequipamiento de la industria textil», utilizados por intermedio del Banco do 
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Nordeste do Brasil (BNB), que solo podían ser concedidos a empresas privadas. 
Se asignaron 15.800 millones de cruceiros al Segundo Acuerdo del Trigo2. Por 
último, de los 40 millones de dólares anunciados, se destinaron 20 millones al 
suministro de agua en las grandes ciudades del Nordeste y 10 millones a carre-
teras (SUDENE, ATA_015_1961). Los recursos propuestos en la cooperación 
entre la SUDENE y el BID podrían complementar la directriz de reorganiza-
ción agrícola del primer Plan Director, pero aun así no se contemplaron en esta 
cooperación las directrices que constituyeron los dos frentes de trabajo prin-
cipales de la SUDENE, esto es: 1) la modernización de la infraestructura con 
inversiones en los sectores del transporte y la energía eléctrica, la reformulación 
de la política de aprovechamiento de los recursos hídricos, y la prioridad en las 
inversiones en los servicios de suministro de agua urbanos en el interior de la re-
gión; 2) la reorganización de la economía con la reestructuración de la economía 
rural en la zona húmeda y en la caatinga3, con el uso racional de los recursos de 
la tierra, la colonización de las zonas húmedas, de Maranhão y Sur de Bahía, y 
la coordinación de las inversiones públicas y privadas para las industrias de base 
(SUDENE, 1966a).

La segunda etapa de negociaciones entre la SUDENE y la ALPRO fue tensa 
por las diferencias de enfoque sobre el desarrollo del Nordeste. En la 18ª Re-
unión Ordinaria (6 de noviembre de 1961), la participación del embajador de 
Estados Unidos, Merwin Bohan4, fue valorada por el CONDEL como una for-
ma de «acelerar la cooperación» con la ALPRO. El embajador Bohan, al tomar 
la palabra en esa reunión, afirmó que «la intención de su Gobierno es poder 
ayudar mejor al Nordeste, al que considera el factor del éxito o del fracaso de 
la ALPRO». Afirmó también que la presentación de Furtado en Washington le 
dejó «impresionado por la dimensión del problema del Nordeste» (SUDENE, 
ATA_018_1961). 

La denominada misión Bohan, encabezada por dicho embajador, elaboró 
el informe «Northeast Team Survey Report», presentado a principios de 1962 
en la 23ª Reunión Ordinaria, y fue objeto de discusión entre los miembros 
del CONDEL. En ese momento, el gobernador del estado de Rio Grande do 

2. Ley n.º 480, popularizada en Brasil como el Acuerdo del Trigo por estar focalizada en el trigo como 
principal cereal.

3. Singularmente brasileño, la caatinga es un bioma que ocupa el 11% del país (844.453 km²), siendo 
el principal ecosistema y bioma de la región Nordeste.

4. Especialista en política de América Latina, Bohan ya estuvo presente en la Comisión Mixta Brasil-
Estados Unidos en 1954 y, en ese momento, era  el representante del Gobierno de Estados Unidos 
para el acercamiento a la SUDENE.
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Norte, Aluízio Alves, afirmó que, para conocer el contenido del informe, este 
debía discutirse en una reunión específica, ya que «a veces puede ser que el 
programa no coincida con los planes de los gobiernos estatales», lo que indica 
cierto conflicto de competencias entre lo que señalaba el informe y lo que 
determinaba el primer Plan Director. Furtado respondió que el informe de la 
Misión Bohan es un «documento interno del Gobierno de Estados Unidos» 
y se trata de una «indicación para que el Departamento de Estado formule 
una política para el Nordeste de Brasil», por lo que «no excluye el Plan de la 
SUDENE ni se superpone al mismo» (SUDENE, ATA_023_1962). Asimis-
mo, Furtado (1997: 204-205) criticó el Informe Bohan, al concluir que es 
una «política alternativa de espíritu distinto» en relación con el primer Plan 
Director. Según el autor, los proyectos allí propuestos estaban «destinados a 
conseguir un fuerte impacto en la opinión pública», lo que los hacía super-
ficiales. Según Oliveira (1997: 121), el Informe Bohan contenía apuntes de 
políticas de «carácter estrictamente asistencialista, cuyo propósito expreso era 
acabar políticamente con el movimiento de las Ligas Campesinas, socavar el 
liderazgo de las fuerzas populares emergentes en el Nordeste». La afirmación 
de Oliveira confirma la preocupación por los conflictos agrarios en el Nordes-
te, la cual aparece con fuerza para el apoyo de la ALPRO a la región, ya que el 
movimiento de las Ligas Campesinas generó un nuevo escenario de tensiones 
para resolver la cuestión agraria en el Nordeste. Furtado (1997) converge 
con el análisis de Oliveira, e identifica también en la propuesta del informe 
la creación de las «casas del trabajador» como un intento estadounidense de 
«socavar las Ligas Campesinas», lo que constituía un «síndrome de Cuba» en 
relación con el miedo estadounidense ante una posible radicalización de los 
conflictos agrarios.

El temor a una «segunda Cuba», según Rabe (2016: 86), motivó la actuación 
de los gobiernos de Kennedy y Johnson para detener la expansión del comunis-
mo, puesto que América Latina era vulnerable a una revolución social radical. 
Desde el punto de vista de Rabe, Estados Unidos apostaba por la defensa del 
proceso de modernización en América Latina, con la expectativa de un Plan 
Marshall para la región a partir de una política anticomunista. Sin embargo, 
los resultados de la ALPRO fueron mucho menores que los del Plan Marshall y 
Rabe (2016: 93) señala, en la misma línea que Furtado, con respecto a la direc-
ción de las políticas de la ALPRO, que estas dieron mayor visibilidad a los presi-
dentes Kennedy y Johnson, mediante la construcción de escuelas y hospitales, y 
proyectos de acceso a agua potable. Colman (2012) afirma que la economía de 
Estados Unidos, a través de la ALPRO, ayudó mucho menos de lo previsto, lo 
que alejó a los países de América Latina de llevar a la práctica políticas estructu-
rales mediante transformaciones sociales y económicas.
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En el caso de Brasil, Rabe (2016: 106) señala la condena de la Administración 
Kennedy a los presidentes Jânio Quadros y João Goulart, por las relaciones que 
mantuvieron con Cuba y la Unión Soviética. La condecoración del Che Guevara 
con la alta insignia nacional, por parte de Quadros, en 1961, disgustó mucho a 
Estados Unidos. El Gobierno de Goulart sufrió la oposición sistemática de los 
gobiernos de Kennedy y Johnson por ser demasiado radical a sus ojos y con-
frontar la política anticomunista de la ALPRO. Rabe afirma que Estados Uni-
dos estuvo presente en las elecciones de los gobernadores de 1962; por ejemplo 
en Pernambuco, en la oposición a Miguel Arraes y en el apoyo al gobernador 
Cid Sampaio, mediante acuerdos directos con gobernadores, como apunta Page 
(1989: 169); así como en Rio Grande do Norte, con el apoyo a Aluízio Alves y 
la financiación de la educación por parte de Estados Unidos, en oposición a los 
acuerdos con la SUDENE, favore-
ciendo así a gobernadores contrarios 
a Goulart, una cuestión que se verá 
a continuación.

En abril de 1962, según Ribei-
ro (2006), Brasil firmó un acuerdo 
bilateral con Estados Unidos, que 
constituyó el primer acuerdo entre 
Brasil y la ALPRO, titulado «Acuerdo de Cooperación Financiera y Técnica para 
el Desarrollo del Nordeste», y denominado Northeast Agreement por la prensa 
estadounidense, por lo que Page (1989) lo llamó el «Acuerdo del Nordeste». La 
base de este acuerdo fue el Informe Bohan. Por otra parte, la tarea de la USAID 
en Recife, según Furtado (1997), era llevar adelante el programa trazado por el 
Gobierno de Estados Unidos, bajo un control estricto de su Departamento de 
Estado, para la actuación en la región y la aplicación directa del «Acuerdo del 
Nordeste». Hacemos hincapié en que las directrices de los programas defendidas 
por la USAID en el acuerdo con Brasil divergían, como se ha mostrado, de los 
proyectos formulados por la SUDENE, y esta última no figuraba como prota-
gonista en la intermediación de estos convenios. Las tratativas entre la ALPRO 
y la SUDENE, por lo tanto, divergían del acuerdo inicial alcanzado en la Con-
ferencia de Punta del Este (Ribeiro, 2006).

En la 4ª Reunión Extraordinaria celebrada en 1962, Furtado anunció la po-
sibilidad de acuerdo con la República Federal de Alemania, a partir de un fondo 
para los países subdesarrollados creado por este país. Con este anuncio, Furtado 
indicó que esta negociación con el Gobierno alemán haría posible una ayuda 
financiera que «busca secundar el esfuerzo del Gobierno estadounidense, a través 
de la ALPRO» (SUDENE, ATA_024_1962). Acerca de esa negociación, pode-
mos apuntar que es la primera vez, en las actas del CONDEL, que Furtado in-

Las directrices de los programas defendi-
das por la USAID en el acuerdo con Brasil 
divergían de los proyectos formulados 
por la SUDENE, y esta última no figuraba 
como protagonista en la intermediación 
de estos convenios.



Auge y declive de las relaciones entre la SUDENE y la «Alianza para el Progreso»

86

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 73-94. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

dica un declive de las negociaciones con el Gobierno de Estados Unidos, lo que 
identificamos como parte de los impactos negativos, desde el punto de vista de la 
SUDENE, producidos por el Informe Bohan y por el acuerdo bilateral firmado 
entre Brasil y la USAID. Los principales acuerdos de 1962 que podemos identi-
ficar como parte de la ALPRO, y que están presentes en las actas del CONDEL, 
pertenecen al programa «Alimentos para la Paz», una ayuda con frijol y maíz 
que desembarcó en los puertos de Salvador, en Bahía, y Recife, en Pernambuco.

Un hecho destacado en las relaciones entre la SUDENE y la ALPRO es la 
presencia del embajador Lincoln Gordon en la 25ª Reunión Ordinaria, partici-
pación que fue bienvenida por Gilberto Freyre, miembro del CONDEL, quien 
destacó la presencia del embajador como una «ocasión histórica» y el «inicio 
efectivo de la ALPRO, facilitado por la nueva política de relaciones con Estados 
Unidos y América Latina» (SUDENE, ATA_025_1962). Freyre recordó que 
estas nuevas relaciones representan «un verdadero y fraterno interamericanismo 
inaugurado por el joven estadista John F. Kennedy». Recordemos que el emba-
jador Lincoln Gordon participó activamente en el Golpe Civilmilitar de 1964 
en el que, según Rabe (2016), este había estado apoyando a los militares desde 
1962. Tal vez la buena acogida de Freyre remite más a una posibilidad que la 
SUDENE ansiaba, que a una realidad de nuevas relaciones de la SUDENE con 
la ALPRO.

Los planes de la SUDENE tenían directrices más audaces de lo que el programa 
de cooperación entre Estados Unidos y Brasil proponía, pues estaban orientados 
a la transformación estructural de la economía. El primer Plan Director proponía 
avanzar en dos frentes: la reorganización agropecuaria y la política de industria-
lización. Las inversiones para el quinquenio 1960-1965 estaban destinadas a tres 
cuestiones: ampliación de la oferta de tierras; reorganización de la economía de la 
zona semiárida5, e investigación y experimentación (SUDENE, 1966a).

La segunda etapa identificada a través del análisis del repertorio de las actas es 
el retroceso de la SUDENE en la cooperación con la ALPRO, a partir de la se-
gunda mitad de 1962. En esa ocasión, el CONDEL dialogó con la ALPRO para 
la formación del plan de educación primaria, punto central de la 26ª Reunión 
Ordinaria, junto con la obtención de inversiones en proyectos de abastecimien-
to de agua en las grandes ciudades, mantenimiento de carreteras, electricidad y 
salud (SUDENE, ATA_026_1962). 

5. Las inversiones en la reorganización de la economía de la zona semiárida facilitaron 
proyectos prioritarios en actividades distribuidas en la producción de algodón arbóreo, 
ricino, oiticica y forraje (SUDENE, 1966a).
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El segundo Plan Director de la SUDENE fue elaborado en 1962 para ser 
ejecutado en el período 1963-1965. Y donde se produjo una progresión, del 
primer al segundo Plan Director de la SUDENE, fue en las inversiones des-
tinadas a proyectos de desarrollo del factor humano y de bienestar social de 
la población: «El cambio más importante, sin embargo, es el que se observa 
respecto a las inversiones vinculadas al bienestar social: la participación de 
estas crece del 5 al 15 por ciento (...) La concentración de esfuerzos en la 
construcción de infraestructuras se explica en las primeras etapas del desa-
rrollo, pero debe ser superada cuando el poder público esté preparado para 
entrar en sectores más complejos, como las preinversiones. Es sobre todo 
cuando empieza a invertir en la investigación sistemática de recursos y en el 
perfeccionamiento del factor humano que el poder público se transforma en 
agente efectivo del desarrollo. Desde este punto de vista, el segundo Plan Di-
rector representa un avance sustancial con respecto al anterior» (SUDENE, 
1966b: 9). Así, en el segundo Plan Director de la SUDENE (ibídem), el área 
de investigación, educación básica y salud priorizó el mapeo de los recursos 
naturales disponibles en la región, como punto de partida para identificar e 
invertir en actividades agrícolas y en acciones para erradicar el analfabetismo. 
En el ámbito de la reforma administrativa, se crearon dos fondos de financia-
ción, mediante el mecanismo 34/186, para reorganizar la economía y fomen-
tar la inversión del sector privado. En infraestructura, se dio continuidad a las 
instalaciones de infraestructuras de servicios, transporte y energía, iniciadas 
con el Plan Director anterior. La economía agropecuaria del Nordeste fue 
reestructurada por el Proyecto de Colonización del Maranhão y la política 
industrial priorizó el sector textil, la producción de sal, las oportunidades de 
inversiones en la producción de ricino, los aceites vegetales, las curtidurías y 
la industria siderúrgica.

Los proyectos de educación, secundarios en el primer Plan Director de la 
SUDENE, pasaron a ser centrales en el segundo Plan Director, junto con los 
sectores de la industria, la agricultura y la logística. Esos proyectos priorizaron 
la expansión de escuelas de educación superior y la reestructuración del nivel 
técnico-científico en el Nordeste, debido a la falta de técnicos cualificados de 
nivel superior, lo que había representado uno de los principales obstáculos para 
la ejecución de los planes directores de desarrollo regional. La SUDENE incen-

6. El mecanismo llamado 34/18 correspondía a la combinación de dos leyes que concedían 
incentivos fiscales a las empresas privadas, a través del artículo 34 de la Ley 3.995/61 y el 
artículo 18 de la Ley 4.239/63.
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tivó la creación de nuevos estudios universitarios de Agronomía, Veterinaria e 
Ingeniería, y amplió la oferta anual de 500 becas para estudiantes, ligada a la 
ampliación de plazas de posgrado en las universidades del Nordeste –Ceará, 
Pernambuco y Bahía– (SUDENE, 1966b).

Los planes directores de la SUDENE que estructuraron la planificación 
en el Nordeste habían sido reducidos a una declaración de intenciones por 
la ALPRO, al priorizar los acuerdos aislados con los gobiernos estatales de la 
región. Según Furtado (1997) y Ribeiro (2006), la ALPRO estableció acuer-
dos directamente con los gobiernos de los estados, sin intermediación de 
la SUDENE, lo que perjudicó las negociaciones establecidas entre Estados 
Unidos y la SUDENE. En las actas de las reuniones de 1962 y 1963 se regis-
traron las divergencias entre la ALPRO y la SUDENE, porque los recursos 

del BID para proyectos específicos 
siguieron una vía distinta a la pla-
nificación del primer Plan Director 
de la SUDENE. En 1963, Furtado 
compaginaba la doble función de 
superintendente de la SUDENE y 
ministro de planificación del Go-
bierno de Goulart, y la desconfian-

za de los gobiernos de Kennedy y Johnson hacia el presidente Goulart impi-
dió que la SUDENE consiguiese los recursos, los cuales, según Page (1989) y 
Rabe (2016), fueron canalizados hacia los gobiernos estatales.

En 1963, las reuniones de los cuatro primeros meses del CONDEL apun-
taban a posibles convenios con la USAID en educación, abastecimiento de 
agua, electrificación y carreteras. En la 35ª Reunión Ordinaria (SUDENE, 
ATA_035_1963), en abril de 1963, que contó con la participación del estadou-
nidense Jack Kubish, director de la USAID en Brasil, Furtado puso sobre la mesa 
los conflictos entre la SUDENE y la ALPRO, porque la dirección de esas nego-
ciaciones estaba atravesando  dificultades por la constatación de que la ALPRO 
tenía su propia legislación. Por otro lado, «la SUDENE tiene su programación 
y quiere, evidentemente, entrar en ella». Furtado señaló al CONDEL, educa-
damente, que las relaciones con la ALPRO «son las mejores posibles», pero que 
había problemas por conflictos entre la legislación brasileña y la estadounidense, 
aspectos de «naturaleza formalista que, aunque parezcan insignificantes, tienen 
mucha importancia». Los conflictos de naturaleza jurídica y formalista entre la 
SUDENE y la ALPRO esbozados por Furtado pueden ser interpretados como 
de naturaleza política y de desmovilización de los recursos para la SUDENE, 
reubicados en los gobiernos estatales, lo que constituía el problema central de 
las relaciones diplomáticas del Gobierno estadounidense con Goulart y Furtado.

Los planes directores de la SUDENE que 
estructuraron la planificación en el Nor-
deste habían sido reducidos a una de-
claración de intenciones por la ALPRO, 
al priorizar los acuerdos aislados con los 
gobiernos estatales de la región.
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En la 36ª Reunión ordinaria de 1963 (SUDENE, ATA_036_1963), el gober-
nador del estado de Pernambuco, Miguel Arraes, denunció que en los acuerdos 
firmados entre su Gobierno estatal y la ALPRO no hubiera intermediación de la 
SUDENE, lo que rompería, según el gobernador Arraes, las directrices de la Con-
ferencia de Punta del Este, además de causar un problema aún mayor, puesto que 
los estados no podrían negociar directamente con los países, ya que necesitarían un 
órgano federal para lograr tales acuerdos. Arraes afirmó que la negociación directa 
con los estados representaría un «atentado a la soberanía y la unidad». El embajador 
Lincoln Gordon, presente en esa reunión, hizo referencia a las reivindicaciones del 
gobernador Arraes y afirmó que las negociaciones entre la ALPRO y los gobiernos 
estatales no tenían carácter de relaciones diplomáticas, pero sí el objetivo de fiscali-
zar los convenios para que estos «proyectos estén bien diseñados, desde el punto de 
vista técnico y económico», así como de garantizar que los recursos sean «utilizados 
para los fines acordados entre los dos gobiernos».

La divergencia entre Arraes y Gordon refleja el hecho de que efectivamen-
te los acuerdos entre la ALPRO y los gobiernos estatales habían ganado terreno, 
apartando a la SUDENE de la intermediación en esas negociaciones (SUDENE, 
ATA_036_1963). Page (1989) afirma que, en su candidatura para gobernador en 
la campaña de 1962, Arraes ya anunció que no negociaría con Estados Unidos, por 
no ser el presidente de la República, lo que refleja, según Page, la crítica de Arraes 
al gobernador Cid Sampaio por haber aceptado negociar directamente con Estados 
Unidos.

Los conflictos de interés entre la SUDENE y la ALPRO fueron claramente pa-
tentes en la segunda mitad de 1963. En julio de 1963, estas disputas se hicieron 
evidentes cuando Furtado fue cuestionado por el miembro del CONDEL Gilberto 
Freyre a propósito de un posible recelo del primero acerca de los convenios interna-
cionales. Furtado respondió que la SUDENE era el único órgano de la República 
para mantener estos acuerdos y que era un órgano hàbil en estas negociaciones. 
Más adelante, Furtado afirmó que la ALPRO tenía «sus propios criterios» y que 
no cabría «obligar a nadie a cooperar con nosotros, ni tampoco dar un ultimátum» 
en el intento de aprobar los proyectos. Lo que se precisaba, según Furtado, era 
seguir proporcionando «las razones técnicas y la información requerida para ver si 
se consigue liberar estos recursos» (SUDENE, ATA_038_1963). En esta reunión 
podemos señalar el momento del retroceso explícito de Furtado en cuanto a las 
posibilidades de acuerdo de la SUDENE con la ALPRO. Esas negociaciones se 
prolongaron durante más de dos años y no lograron ninguna financiación notable 
durante 1963.

La primera actividad del CONDEL del año 1964 (SUDENE, ATA_044_1964) 
estuvo marcada por el informe sobre los recursos globales utilizados por la SUDE-
NE, momento en el cual se comprendió el poco peso que la ayuda exterior de Esta-
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dos Unidos representaba en el cómputo general. Los recursos de origen extranjero 
recibidos por la SUDENE en 1963 provenían en su totalidad del Gobierno de Es-
tados Unidos y del BID y representaban alrededor de 25.000 millones de cruceiros, 
lo que significaba el 21,8% del total de los fondos recibidos. De esta ayuda externa 
de Estados Unidos, el 73,3% provino del Segundo Acuerdo del Trigo, en forma de 
alimentos estadounidenses subsidiados por su Gobierno. Los recursos destinados 
a este acuerdo en 1963 remitían al convenio firmado en 1956 por el presidente 
Juscelino Kubitschek, por lo que eran anteriores a la ALPRO. Solo el 26,7% de 
la ayuda exterior de Estados Unidos provenía de recursos de la ALPRO, que se 
distribuyeron de la siguiente manera: 69,3% en proyectos de educación básica; 5% 
en salud; 9,9% en energía; 9,9% en abastecimiento de agua, y 3,2% en transporte. 
Considerando que no hubo recursos disponibles en 1961 y 1962, sino que solo en 
1963 la SUDENE pudo contar con recursos de la ALPRO, Furtado señaló que «el 
sentido y la dinámica» del desarrollo regional habían estado condicionados «princi-
palmente, por la movilización de recursos internos» (SUDENE, ATA_044_1964).

 

Consideraciones finales

Rabe (2016) señala que los militares brasileños recibieron de la ALPRO del 
orden de 1.200 millones de dólares desde el Golpe Civilmilitar de 1964 hasta el 
año 1969, una cantidad considerablemente superior a la recibida por la SUDE-
NE hasta 1964. Además, según Rabe, los militares recibieron financiación sin 
necesidad de cumplir con los objetivos iniciales de la ALPRO en defensa de la 
democracia y de la justicia social.

Como muestran las actas del CONDEL de la SUDENE, las discusiones 
mantenidas entre 1961 y 1964 nos permiten organizar y conocer la relación 
de cooperación entre la SUDENE y la ALPRO en dos etapas diferentes. En la 
primera, hubo un acercamiento en las relaciones de cooperación entre la SUDE-
NE y la ALPRO, en la cual la institución de desarrollo regional abrió un nuevo 
frente de acción, la política internacional, permitiendo que existiese una aproxi-
mación entre esos organismos para el desarrollo del Nordeste. La SUDENE fue 
una de las instituciones pioneras en aplicar técnicas de programación para la pla-
nificación de una región. Esta institución se diferenciaba de las de otras regiones 
de América Latina por elaborar su estrategia de acción en sus planes directores. 
Sin embargo, en las actas verificamos que, en una segunda etapa, hubo una 
disminución de la práctica de esa cooperación, provocada principalmente por la 
desarticulación del diálogo entre la SUDENE y la ALPRO, la cual había inicia-
do una aproximación directa con cada gobernador de los estados del Nordeste.
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El punto de inflexión en los acuerdos entre la SUDENE y la ALPRO, como 
se ha presentado aquí, estuvo marcado por el establecimiento de la USAID en 
Recife y su «Acuerdo del Nordeste» inspirado en el Informe Bohan. La política 
directa con los gobernadores, y la falta de compromiso en los recursos de Estados 
Unidos, según lo acordado con la SUDENE, se interpretaron como políticas 
anticomunistas y de distanciamiento de los países latinoamericanos del espectro 
de la Revolución Cubana. El Gobierno de Goulart, en el que participó Furtado 
como superintendente de la SUDENE, era considerado por Estados Unidos 
como radical, próximo al comunismo y deseoso de revolución social, lo que 
promovió el distanciamiento de Estados Unidos de la SUDENE.

El recurso utilizado por  Estados Unidos fue negociar la cooperación financie-
ra con los gobiernos estatales conservadores del Nordeste, contrarios a Goulart, 
como reflejan hartamente las actas 
del CONDEL. Las inversiones de la 
ALPRO en el Nordeste se destina-
ron principalmente a proyectos de 
educación, en la misma línea que el 
segundo Plan Director, que priorizó 
el desarrollo social, pero con un vo-
lumen de recursos mucho menor de 
lo esperado. La ALPRO rechazó como gran proyecto de financiación los planes 
directores de la SUDENE, a causa de las batallas políticas internas y del contexto 
internacional del «síndrome de Cuba», marcado por las intervenciones de Esta-
dos Unidos a través de los golpes militares en América Latina.
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Resumen: La Ayuda Oficial al Desarrollo 
(AOD) recibió un nuevo impulso a comienzos 
del siglo xxi; sin embargo, esto no se tradujo 
en una disminución contundente de la pobre-
za y desigualdad en la periferia. En América 
Latina, durante la gestión de los gobiernos 
denominados progresistas o posneoliberales 
se notaron importantes avances en este sen-
tido, siendo el Gobierno del Movimiento al 
Socialismo  (MAS) en Bolivia paradigmático 
en cuanto al desarrollo socioeconómico y la 
inclusión política y cultural alcanzados. A par-
tir de la crítica a la AOD de Estados Unidos 
hacia América Latina y considerando el caso 
de Bolivia, este artículo busca abrir algunas 
vías posibles para apuntalar una línea teóri-
ca de praxis política del desarrollo que man-
tenga un sentido positivo de esta noción, al 
mismo tiempo que sea capaz de romper con 
la perspectiva neoliberal y discutir el escepti-
cismo del radicalismo posestructuralista. 

Palabras clave: AOD, desarrollo, Estado, re-
laciones interamericanas, Bolivia, Estados 
Unidos

Abstract: Official Development Assistance 
(ODA) received a new boost at the start of 
the 21st century, but this did not translate 
into a meaningful decrease in poverty and 
inequality on the periphery. In Latin Amer-
ica, under the leadership of governments 
called progressive or post-neoliberal, signif-
icant advances were observed to this effect, 
with the Movement for Socialism (MAS) in 
Bolivia paradigmatic in terms of socioeco-
nomic development and the political and 
cultural inclusion achieved. Beginning with 
a critique of US ODA to Latin America, 
and considering the case of Bolivia, this 
paper seeks to open up potential ways of 
underpinning a theoretical line in the politi-
cal praxis of development that maintains a 
positive sense of this notion, and which is at 
the same time able to break with the neolib-
eral perspective and dispute the scepticism 
of post-structuralist radicalism. 

Key words: ODA, development, state, inter-
American relations, Bolivia, United States

¿Ayuda fallida de Estados 
Unidos hacia América Latina? 
El caso de Bolivia  
Failed US assistance to Latin America? 
The case of Bolivia 
Silvina M. Romano 

Investigadora del Consejo Nacional de Investigaciones Científicas y Técnicas (CONICET), 
Instituto de Estudios de América Latina y el Caribe, Universidad de Buenos Aires
silvinamceleste@gmail.com



¿Ayuda fallida de Estados Unidos hacia América Latina? El caso de Bolivia 

96

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 95-118. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

Los volúmenes de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y de las donaciones por 
parte de fundaciones privadas presentaron un importante incremento desde el ini-
cio del siglo xxi (Atwood, 2018; Martens y Seitz, 2015); sin embargo, al mismo 
tiempo, diferentes organismos han advertido sobre el aumento de las desigualdades 
a nivel internacional (CEPAL, 2018) y el creciente endeudamiento e incremento 
de la pobreza en países receptores de ayuda (Duarte Herrera y Gonzáles Parias, 
2014: 126). En gran parte de América Latina, no obstante, «en las últimas décadas 
se redujeron la pobreza y la desigualdad enérgicamente» (González, 2015), coinci-
diendo con la presencia de gobiernos denominados progresistas o posneoliberales, 
que reivindicaron un mayor protagonismo del Estado en materia de bienestar so-
cioeconómico. Este escenario renueva la pregunta sobre en qué medida la ayuda al 
desarrollo contribuye a la reducción de la pobreza o si, en cambio, forma parte y es 
causa del mismo problema en países periféricos, al tiempo que pone en el centro 
del debate el rol del Estado soberano en el desarrollo. Para adentrarse en este amplio 
campo de discusión, se sugiere retomar el debate sobre el desarrollo y la ayuda en 
las relaciones de Estados Unidos con la región desde una perspectiva histórica y, 
específicamente, centrándonos en el caso de Bolivia en la actualidad. Ello nos lleva 
a plantear las siguientes preguntas: ¿por qué, tras décadas de ayuda al desarrollo, se 
han producido tan pocas mejoras en cuanto a reducción de la pobreza? ¿Qué tipo 
de Estado se vincula o vinculaba a un modelo altamente dependiente de la ayuda? 
¿Qué críticas ha recibido este modelo? ¿A qué paradigma de desarrollo responde 
este tipo de ayuda? ¿Puede hablarse de ayuda fallida?¿Qué cambios se observan 
con la llegada del Movimiento al Socialismo (MAS) al Gobierno en Bolivia y la 
propuesta de otorgar un rol protagónico al Estado en la economía? ¿Qué relevancia 
tiene para el desarrollo la soberanía del Estado? ¿Qué idea de desarrollo atraviesa 
este proceso y de dónde provienen sus principales críticas?

Desde los años ochenta del siglo pasado, los planteamientos de desarrollo 
dirigido por el Estado soberano, incluidos el estructuralismo cepalino1, así como 
ideas presentes en los aportes de la escuela de la dependencia y el neomarxismo 
(Caputo y Pizarro, 1975; Furtado, 1971; Baran y Sweezy, 1974), fueron revisa-
dos tanto desde el liberalismo y el neoliberalismo, como desde la crítica poses-
tructuralista, poniendo en duda su validez y alcance explicativo. Sin embargo, 

1. El desarrollo era concebido como un proceso de cambio de la estructura económica, política y social 
planificado desde el Estado, que debía intervenir para apuntalar una industria sustitutiva de importa-
ciones que fortaleciera el mercado interno, apuntando a una segunda etapa orientada a la exportación 
de manufacturas desde la periferia. Parte del cambio socioestructural implicaba una redistribución 
social y geográfica del ingreso para reducir la acumulación en las clases altas o minorías privilegiadas, 
lo que incluía la reforma agraria como proceso transformador clave (Prebisch, 1949).
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la crisis económica, política y social desencadenada por el ajuste neoliberal en 
varios países de América Latina a partir de la década de 1980, así como la llegada 
de gobiernos que reivindicaron la postura del desarrollo estructuralista asociada 
a un discurso y lineamientos antiimperialistas e incluso socialistas en los albores 
del siglo xxi, han llevado a resucitar el debate sobre el desarrollo, la soberanía, 
la autodeterminación, las dinámicas de dependencia, etc. –incluida la ayuda al 
desarrollo–. Frente a estos gobiernos posneoliberales que defienden el enfoque 
estructuralista, la crítica posmoderna y posestructuralista al desarrollo ha coin-
cidido, paradójicamente, con la perspectiva liberal en su evaluación negativa 
de dichos gobiernos, pero difiere en que rechaza de plano la propia noción de 
desarrollo. En el lado contrario, pueden rastrearse una serie de posturas y plan-
teamientos teóricos que defienden la posibilidad de un desarrollo alternativo 
al neoliberal, que encuentra su co-
rrelato en decisiones, lineamientos 
y prácticas políticas que se vienen 
implementando en gobiernos pos-
neoliberales (Katz, 2008; Borón, 
2012; Serrano Mansilla, 2015; Sa-
der, 2008; García Linera, 2013). 
Esta corriente retoma los puntos de 
contacto entre el abordaje histórico-
estructural cepalino, el neomarxis-
mo y la teoría de la dependencia, buscando integrar y superar tanto las críticas 
liberales como las libertarias-posestructuralistas.

En el marco de esta discusión, el caso de Bolivia es especialmente interesante 
porque, desde la Guerra Fría hasta inicios del siglo xxi, fue uno de los principa-
les receptores de la ayuda al desarrollo provista desde Estados Unidos (tanto del 
sector público como el privado), a la vez que se posicionó como uno de los países 
con los indicadores de desarrollo más bajos de la región (Galway et al., 2012; 
Rodríguez Carmona, 2008). La llegada del MAS al Gobierno en 2006, así como 
la implementación de medidas que rompían con el patrón neoliberal –interven-
ción del Estado en la economía y reclamo de soberanía sobre aspectos políticos, 
de seguridad, territoriales, etc., incluida una crítica a la ayuda al desarrollo esta-
dounidense– han conducido a una mejoría en los indicadores de desarrollo –tal 
como lo asumen organismos e instituciones financieras internacionales (Serrano 
Mansilla, 2015)–; además, se ha inaugurado un proceso de creciente inclusión 
política y cultural de mayorías históricamente relegadas. Esto lo diferencia de 
otros casos en los que los procesos de desarrollo han sido limitados o en los que, 
a pesar de desarrollar políticas redistributivas, no se han logrado generar cambios 
estructurales ni en el plano político ni en el económico (Katz, 2008).

El caso de Bolivia es especialmente in-
teresante porque, desde la Guerra Fría 
hasta inicios del siglo xxi, fue uno de los 
principales receptores de la ayuda al de-
sarrollo provista desde Estados Unidos, a 
la vez que se posicionó como uno de los 
países con los indicadores de desarrollo 
más bajos de la región.
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Tomando como eje la crítica a la AOD, este artículo busca abrir algunas vías 
posibles para apuntalar una línea teórica de praxis política del desarrollo que 
mantenga un sentido positivo de esta noción, al mismo tiempo que sea capaz de 
romper con la perspectiva neoliberal y discutir la postura libertaria-posestruc-
turalista. El texto comienza con una lectura de las teorías sobre el desarrollo y 
la crítica al desarrollo, articulándolas con los objetivos y resultados de la ayuda 
proveniente de Estados Unidos en la región, en el contexto de la Guerra Fría. 
Seguidamente, se expone la relación de Estados Unidos con los denominados 
gobiernos posneoliberales, a través del caso concreto de la AOD de Estados 
Unidos en Bolivia. Se finaliza reconsiderando el rol del Estado soberano y anti-
imperialista en los procesos de desarrollo, a la luz de los debates críticos sobre la 
cuestión y de experiencias como la del Gobierno del MAS en Bolivia.

Debate y práctica del desarrollo y la ayuda

Desarrollo-subdesarrollo y dependencia en el orden de 
posguerra

La AOD es uno de los componentes de las relaciones centro-periferia, es-
pecialmente a partir del final de la Segunda Guerra Mundial y la institucio-
nalización de un nuevo orden internacional liderado en buena medida por el 
Gobierno/sector privado de Estados Unidos. Este orden implicaba el reconoci-
miento de la brecha entre países industrializados o primer mundo, por un lado, 
y países en desarrollo o Tercer Mundo (Norte y Sur), por otro, en un contexto 
de crecientes tensiones Este-Oeste (Ayllón, 2007). En este escenario adquirió 
visibilidad el debate sobre desarrollo-subdesarrollo. Algunos aportes significa-
tivos, basados en las críticas de Keynes a la economía neoclásica, fueron los de 
Rostow y Nurske (1955), que advertían sobre el rol protagónico de las ventajas 
comparativas y los beneficios del comercio internacional para promover el de-
sarrollo (Nahón et al., 2006). Los países pobres requerían entonces de capitales 
para lograr el crecimiento económico y el posterior desarrollo, achicando la dis-
tancia con las economías industrializadas (Neira et al., 2016: 33). En esta línea, 
la propuesta de «etapas del desarrollo» de Rostow (1961) fue la que justificó 
con mayor precisión la necesidad de la ayuda del centro a la periferia, que debe-
ría propiciar el «despegue» de estas economías (Mahembe y Odihambo, 2017: 
115). Estas premisas, sin embargo, no encontraron su correlato en la realidad. 
Parte del problema del atraso de los países receptores de la ayuda, así como de su 
estancamiento, se debió, por un lado, a que prevalecieron los supuestos neoclá-
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sicos sobre los obstáculos para el desarrollo (principalmente la escasez de capita-
les); por el otro, a que la ayuda fue utilizada como herramienta de expansión de 
la economía estadounidense, así como un instrumento de poder blando durante 
la Guerra Fría (Atwood, 2018). 

Con respecto a lo primero, la Comisión Económica para América Latina 
y el Caribe (CEPAL) sostuvo que el atraso de los países en desarrollo como 
los latinoamericanos obedecía a su rol de periféricos y primario-exportadores, 
condicionados particularmente por el creciente deterioro de los términos de in-
tercambio de las materias primas en el mercado internacional. Frente a estas 
condiciones histórico-estructurales, se consideraba crucial la planificación y la 
intervención del Estado (tal como lo sugería Myrdal [1964]) para apuntalar 
una industria sustitutiva de importaciones que fortaleciera el mercado interno, 
apuntando a una segunda etapa orientada a la exportación de manufacturas y 
desarrollo tecnológico para aproximarse, así, al nivel de vida de los países indus-
trializados (Prebisch, 1949; Sunkel y Paz, 1980). En este esquema, la AOD se 
percibía como necesaria para lograr un empuje inicial de la economía nacional, 
al igual que la inversión extranjera directa (Prebisch, 1962). No obstante estos 
señalamientos, la ayuda se acomodó a los postulados neoclásicos, orientados a 
fomentar la liberalización de los mercados para alcanzar economías estables y 
favorables a las inversiones extranjeras, consolidando la perspectiva neoclásica de 
desarrollo (Caputo y Pizarro, 1975). Así, la ayuda fluyó directa o indirectamente 
para fortalecer el patrón primario-exportador (en virtud de las ventajas com-
parativas), dejando de lado el apoyo a una industrialización que permitiera un 
desarrollo tecnológico mínimamente autónomo en la periferia (Romano, 2013). 

A su vez, la AOD operó como motor de expansión de la economía estadou-
nidense, contribuyendo a un esquema de endeudamiento permanente, debido 
a que los préstamos estaban atados a la compra de bienes y servicios estadou-
nidenses que, a su vez, debían ser pagados con divisas condicionadas por el 
precio (volátil) de las materias primas (Mahembe y Odihambo, 2017: 121). La 
condicionalidad de los préstamos se articulaba con las estrategias destinadas a 
colocar la producción excedente, como lo postula la Public Law 480 o la fun-
ción del Banco de Exportaciones e Importaciones de Estados Unidos  (Ex-Im 
Bank)2 (Selser, 1972). Esta expansión se implementó combinando la ayuda al 

2. El banco de Exportaciones-Importaciones (ExIm Bank) es la agencia oficial de crédito para la exporta-
ción de Estados Unidos. Su misión es asistir en el financiamiento de la exportación de bienes y servicios 
estadounidenses a mercados internacionales. La Public Law 480 (PL-480) fue sancionada en 1954 para 
impulsar la exportación y garantizar mercado para colocar la sobreproducción estadounidense.
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desarrollo con la ayuda en seguridad, abriendo nuevos mercados para la indus-
tria de defensa estadounidense (Baran y Sweezy, 1974; Barnet, 1974; Appleman 
Williams, 2007). El rol vital de la periferia para el desarrollo de la economía 
estadounidense formó parte de las principales tesis del neomarxismo y del revi-
sionismo estadounidense de posguerra (Kolko, 1968; La Feber, 1963; Appleman 
Williams, 1960), que advirtieron además que el atraso económico se traducía 
en condicionamientos políticos, sociales y de seguridad, los cuales allanarían 
el terreno a la expansión del capitalismo monopólico hacia la periferia, junto 
con el «modo de vida americano» como modelo de desarrollo deseable (Baran y 
Sweezy, 1974; Appleman Wiliams, 2007; Barnet, 1974). Parte de estas posturas 
se sintetizaron en la tesis del desarrollo del subdesarrollo, sostenida por la escuela 
de la dependencia: el atraso en la periferia se concibe como condición necesaria 

para el desarrollo en el centro, lo que 
genera relaciones de dependencia y 
asimetría en términos económicos, 
políticos, geopolíticos, sociales y 
culturales, las cuales son propicia-
das por los países industrializados, 
reproduciendo la matriz de domi-
nación colonial (Dos Santos, 1972; 
Cardoso y Faletto, 1973; Gunder 
Frank, 1970; Furtado, 1971; Mari-

ni, 1969; Dorfman y Mattelart, 2002).
En este esquema, la ayuda operó como instrumento de poder blando para ex-

portar el modelo occidental de democracia, las buenas prácticas y la noción ade-
cuada de desarrollo en el escenario de la Guerra Fría y de descolonización (Glick, 
2012). A pesar de que la perspectiva liberal que permeó la institucionalización 
de la ayuda en la posguerra establecía en la letra que esta no debía interferir en 
asuntos internos de los países receptores (Duarte Herrera y González Parias, 
2014), en los hechos dicha ayuda se habría implementado como herramienta 
de dominación (Ayllón, 2006: 35). A su vez, la ayuda habría operado como 
instrumento político para presionar a gobiernos o sectores que tenían proyectos 
centrados en recuperar la soberanía y que, por ello, presentaban alguna amena-
za a los intereses de empresas estadounidenses o se apartaban de las premisas 
de seguridad hemisférica y apertura de mercados. Esta presión fue ejercida en 
alianza con el sector privado, a través de fundaciones como Ford, Rockefeller o 
Carnegie, las cuales financiaron directa o indirectamente organismos, proyec-
tos, programas académicos y culturales con el fin de promover la cosmovisión 
americana y apoyar modificaciones graduales que desalentaran la necesidad de 
cambios estructurales (Roelofs, 2012; Parmar, 2012; Berman, 1982).

La ayuda habría operado como instru-
mento político para presionar a gobiernos 
o sectores que tenían proyectos centrados 
en recuperar la soberanía y que, por ello, 
presentaban alguna amenaza a los inte-
reses de empresas estadounidenses o se 
apartaban de las premisas de seguridad 
hemisférica y apertura de mercados.
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El conjunto de aportes críticos al desarrollo (incluida la crítica a la AOD) formó 
parte de un proceso de cambio durante la posguerra –en la periferia, en general, y 
en América Latina, en particular– rico en intentos de emancipación y caracterizado, 
en parte, por la reivindicación de democracias que aspiraban a la inclusión política 
con inclusión económica para las mayorías, que rescataban los valores liberales, 
combinándolos con premisas nacionalistas y a menudo antiimperialistas, en plena 
tensión Este-Oeste (Saull, 2004). Estas experiencias nacional-populares, que pu-
sieron en práctica algunas de las premisas estructuralistas (intervención del Estado 
en la economía, nacionalismo y autodeterminación, políticas redistributivas, etc.), 
tuvieron fuerte impronta, por ejemplo, en Argentina, Guatemala, Bolivia, Brasil o 
Chile, y tendieron a ser abortadas por medio de la instauración violenta de gobier-
nos cívico-militares que redujeron al Estado a un aparato burocrático-represivo y 
que estuvieron alineados en general a las premisas de libre mercado.  

Neoliberalismo, posestructuralismo y rechazo al desarrollo 
dirigido por el Estado

A partir de finales de los setenta, la discusión sobre desarrollo-subdesarrollo 
en la academia fue hegemonizada por lecturas neoliberales (Beigel, 2006), sien-
do paradigmático en este sentido el giro de algunos de los propios líderes de la 
escuela de la dependencia hacia posturas liberales –como el caso de Fernando 
Henrique Cardoso (Dos Santos, 2003)–. En ese período, fueron adquiriendo 
también visibilidad las críticas del neoestructuralismo a las premisas estructu-
ralistas de la primera CEPAL3, apostando por un retorno a los postulados neo-
clásicos y la necesidad y conveniencia del ajuste neoliberal (Kerner, 2003; Kay, 
1998). Lo anterior coincide con la hegemonía político-económica y cultural del 
neoliberalismo y el descrédito de las economías planificadas. En materia de ayu-
da internacional, esto llevó a reafirmar los postulados ortodoxos del liberalismo: 
defensa del mercado y crítica a la intervención pública en el desarrollo, operada 
por un Estado ineficiente y corrupto que debía ser ajustado a los cánones de efi-
ciencia del sector privado, tal como lo plantearon desde arriba las Instituciones 
Financieras Internacionales (IFI). En este contexto de ajuste estructural, el sector 

3. Se refiere a la corriente estructuralista que se conformó a partir de los aportes de Prebisch, centrados 
en la crítica a la economía neoclásica y que allanó el camino para la elaboración de abordajes más 
críticos al interior de la institución, como lo demuestra la trayectoria de algunos pensadores como 
Celso Furtado y Osvaldo Sunkel (Blömstrom y Hettne, 1990).
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privado adquirió un rol cada vez más activo: ante el retraimiento del Estado en 
su función socioeconómica y su progresiva despolitización, se articuló la ayuda 
desde arriba provista por las IFI con la asistencia desde abajo impulsada por el 
denominado tercer sector, destacando las fundaciones filantrópicas y las ONG 
asociadas a ellas (Wilson y Swyngedouw, 2015; Kamat, 2015; Romano, 2015).

A fines del siglo xx, a pesar de los diversos planes y programas de ayuda, la 
crítica a las prácticas de ajuste estructural adquirió visibilidad, en virtud de un 
mundo globalizado con cada vez mayor desigualdad, concentración de la rique-
za en minorías privilegiadas y aumento de la pobreza. A partir del nuevo siglo, se 
otorgó un impulso a la ayuda con los llamados Objetivos de Desarrollo del Mile-
nio (ODM) –en el marco de las Naciones Unidas–, instalándose un nuevo con-
senso sobre desarrollo centrado en el «desarrollo humano» y acompañado por un 
aumento en los flujos de AOD (Duarte Herrera y González Paria, 2014). A esta 
ola se sumó el tercer sector, destacando las fundaciones estadounidenses como 
la de Bill y Melinda Gates, con sumas millonarias y una importante influencia 
en la agenda para el desarrollo global (Martens y Seitz, 2015). Se consolidaba 
así una red de agencias gubernamentales de países centrales, fundaciones, think 
tanks, empresas transnacionales, ONG, fundaciones locales, tendientes a apoyar 
o fomentar la liberalización de los mercados y democracias ajustadas a los cáno-
nes neoliberales (Hamm, 2014; Parmar, 2012; Robinson, 1996; Wright Mills, 
1978). El eje de articulación es una matriz ideológica compartida que alimenta 
un sentido común que concibe al neoliberalismo como único sistema razonable 
e «imaginable» (Zizek, 2003). Esta reconfiguración en los actores y objetivos de 
la ayuda al desarrollo y, en particular, la proliferación de ONG, no solo fue fru-
to de la crítica (o autocrítica) de los organismos internacionales respecto de los 
resultados del ajuste estructural (Stiglitz, 2004) y la ayuda desde arriba, sino que 
formó parte también del cuestionamiento al paradigma de desarrollo y progreso 
desde la academia de izquierdas. 

Dentro de un marco predominantemente posestructuralista, de influencia fou-
caultiana, se postuló la deconstrucción de la noción de desarrollo y, por extensión, 
la de progreso, asumiendo que estarían inevitablemente atadas al modelo euro-
céntrico de sociedad. Se realizó una crítica tanto a los planteamientos neoliberales 
como a los del desarrollo nacionalista sostenidos por la visión histórico-estructural. 
Esta corriente redujo el concepto de desarrollo a su acepción neoclásica (que sin 
dudas ha sido la noción hegemónica), anclada en una percepción unilineal, etapis-
ta y eurocéntrica, que presenta lo occidental como lo desarrollado-bueno, y que 
opera como herramienta ideológica etnocéntrica y de dominación colonial (Gard-
ner y Lewis, 2003). Desde este ángulo, se ha llegado a afirmar que los nacionalis-
mos anticoloniales tercermundistas o las experiencias nacional-populares han sido 
superadas, advirtiendo la necesidad de descartar el utopismo marxista y nociones 
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occidentales de modernización y desarrollo que le vienen asociadas, debido a la 
inutilidad (aparentemente) demostrada por las teorías generales y totalizantes, los 
«grandes relatos» de la modernidad (Escobar, 2004). 

Esta crítica a las políticas desarrollistas afectó a las teorías del desarrollo (tan-
to la neoclásica como la cepalina) y a la escuela de la dependencia, siendo a 
menudo (erróneamente) equiparadas por concebir el crecimiento económico 
dentro de una visión evolucionista de la historia, unilineal y eurocéntrica (Es-
teva, 1999). Se suma a esto, el argumento de que los enfoques progresistas del 
desarrollo desvalorizan las formas tradicionales y vernáculas de poder popular 
sustituyéndolas por nociones influenciadas por las izquierdas europeas (Ranhe-
ma, 1996). Concretamente, a la escuela de la dependencia se le ha criticado el 
uso de categorías demasiado abstractas e incapaces de dar cuenta de situaciones 
sociales e históricas reales, y de concebir a las personas e instituciones como víc-
timas pasivas de fuerzas estructurales a la vez que otorgan al agente foráneo un 
rol casi omnipotente, obviando la agencia (Hobart, 1993). En sintonía con este 
discurso, cierto anarquismo posestructuralista, de amplia influencia en América 
Latina, ha planteado el abandono de la intervención desde el Estado como obje-
tivo de las políticas antineoliberales y ha reivindicado la praxis política de grupos 
autónomos y que actúan preferentemente a nivel local, siendo paradigmático el 
caso del zapatismo mexicano (Holloway, 2002; Zibechi, 2006).

Si bien muchos argumentos teóricos de este radicalismo posestructuralista 
son difícilmente rebatibles, surgen importantes contradicciones cuando nos 
adentramos en la práctica política asociada a sus premisas. El rechazo frontal a 
las estrategias que pasan por la instrumentalización del Estado, en los hechos, 
ha acompañado bastante bien la consolidación de los modelos de desarrollo 
hegemónicos, que proponen la orientación de la ayuda hacia problemas y gru-
pos específicos, proyectos particulares e iniciativas descentralizadas (alentadas 
por las IFI, ONG y organismos internacionales), y propician su despolitización 
frente a las políticas de redistribución globales y los proyectos planificados y 
centralizados desde el Estado (Kamat, 2015; Petras, 1999). Precisamente, este 
rol del Estado frente al ajuste neoliberal y las visiones autonomistas es lo que 
rescatan algunos trabajos que han mantenido su discurso académico dentro de 
ciertas coordenadas de antiimperialismo y de progreso dentro del marco del 
Estado-nación (Boron, 2001 y 2008; Sader, 2008; Dos Santos, 2003; Saxe Fer-
nández et al., 2001). Algunos de estos escritos han intentado integrar las críticas 
liberales y libertarias-posestructuralistas, señalando la persistencia de problemas 
sociopolíticos que deben ser armonizados a una escala que supere la acción lo-
cal-comunitaria, y denunciando tendencias a la despolitización en la renuncia 
a la acción del Estado-nación soberano en la periferia, que coincide con los 
intereses de despolitización de la economía que plantea la tecnocracia neolibe-
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ral (Kamat, 2015; Romano y Díaz, 2016). El compromiso político de algunos 
de estos trabajos está ligado a los denominados gobiernos posneoliberales, que 
han realizado políticas inspiradas o cercanas a las premisas de desarrollo de la 
primera CEPAL y asociadas al nacionalismo, el antiimperialismo y el latinoa-
mericanismo de posguerra (Arkonada y Klachko, 2016). Desde esta perspectiva, 
el nacionalismo antiimperialista y la defensa del Estado soberano en América 
Latina suponen uno de los ejes de la politización de las relaciones económicas 
en contraposición a la tendencia de despolitización y tecnificación del Estado 
promovida por el neoliberalismo (Díaz y Romano, 2018).

Gobiernos posneoliberales, Estados Unidos y 
desarrollo

En el período más reciente, en América Latina, los supuestos hegemónicos 
sobre desarrollo y cooperación internacional han entrado en tensión con gobier-
nos o sectores políticos de la región, en particular con los gobiernos de Hugo 
Chávez y Nicolás Maduro en Venezuela, el de Rafael Correa en Ecuador, el de 
Evo Morales en Bolivia, los de Néstor Kirchner y Cristina Fernández en Ar-
gentina, y los de Lula Da Silva y Dilma Rousseff en Brasil. Con importantes 
diferencias entre sí, los mencionados gobiernos se caracterizaron por el cuestio-
namiento de las lógicas asimétricas impuestas por el sistema internacional neo-
liberal a los países periféricos en términos políticos, económicos y de seguridad. 
Uno de los aspectos en disputa fue la noción de desarrollo. Estos gobiernos han 
apostado por un modelo de Estado intervencionista en materia socioeconómica 
para fomentar políticas redistributivas, reducción de la pobreza y economías 
eficientes. La recuperación de la soberanía económica, política, territorial y cul-
tural se concibe como punto de partida para la refundación del Estado y para 
contrarrestar las asimetrías y desventajas impuestas por el sistema internacional 
neoliberal (Solana y Szalkowitz, 2017). Desde esta premisa, pusieron en discu-
sión el rol de las IFI y agencias bilaterales en el ciclo de endeudamiento de los 
países de la región, así como la injerencia en el delineamiento de políticas inter-
nas en diversos rubros como: educación, salud, reforma fiscal, reforma jurídica, 
etc. En este marco, adquirió vigencia el debate sobre los objetivos y resultados 
de la ayuda al desarrollo, en particular la proveniente de Estados Unidos, a tra-
vés de organismos como la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo 
Internacional (USAID, por sus siglas en inglés), y su papel en la promoción de 
la democracia. 
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Bolivia: ¿asistencia fallida?

Bolivia es uno de los casos paradigmáticos en este sentido. A partir de la 
institucionalización de la Guerra Fría y en el marco del Punto iv de Truman 
(1949), Estados Unidos destinó ayuda técnica para diversos rubros, establecien-
do la exención impositiva a fondos monetarios y materiales provenientes de Es-
tados Unidos, a la vez que se cumplía con el objetivo de garantizar el acceso a 
recursos estratégicos para el complejo industrial militar, como el estaño. En el 
período de la Revolución Nacional Boliviana (1952-1964), destacó la ayuda 
alimenticia por medio de la PL-4804, combinada con asistencia militar para la 
reorganización del ejército boliviano en contrainsurgencia y la llegada de nuevas 
inversiones y empresas estadounidenses, en particular las petroleras (Tellería y 
González, 2015: 56).

A inicios de los años sesenta, en el marco del programa de asistencia para 
América Latina del gobierno de J.F. Kennedy, la Alianza para el Progreso, 
se implementó en Bolivia el Plan Triangular de ayuda entre el Gobierno de 
Estados Unidos, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Gobierno 
de la República Federal de Alemania. Este programa, entre otros aspectos, 
contribuyó al experimento de «desarrollo autoritario» propiciado por el Go-
bierno de Paz Estenssoro en Bolivia, operando como herramienta política 
en las minas de estaño para debilitar al movimiento sindical organizado y 
desalentar así cualquier proceso político que condujera a «otra Cuba» (Field, 
2016: 47-48). A finales de esa década, se llevó a cabo una segunda naciona-
lización del petróleo (iniciada en los años cincuenta) y, con el Gobierno de 
Juan José Torres (1970-1971), se intentó profundizar en la línea de cuestio-
nar la injerencia del sector público-privado estadounidense en los ámbitos 
de la seguridad, los lineamientos económicos, entre otros. Pero con el golpe 
de Estado de Hugo Banzer en 1971 se reestablecieron las relaciones cordia-
les con las IFI y las agencias del Gobierno estadounidense. Así, la USAID 
entregó 14 millones de dólares para un plan de emergencia propuesto por el 
Gobierno dictatorial (que formó parte de la Operación Cóndor), y se firmó 
el primer convenio para la lucha conjunta contra el narcotráfico (Tellería y 
González, 2015: 58). 

A partir de la década de 1980, luego de una profunda crisis institucional, 
política y económica, se reestableció la democracia liberal y comenzaron a 
aplicarse medidas de ajuste con el asesoramiento de personal de la USAID y 

4. Véase nota 2.
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el Banco Mundial. La asistencia para la «modernización del Estado» penetró 
casi todos los niveles de la institucionalidad estatal: salud, educación, sistema 
jurídico, sistema de seguridad y Fuerzas Armadas. Se generó, de esta manera, 
una suerte de «Estado paralelo» en torno a la dinámica de la ayuda, que defi-
nió las principales políticas de alcance nacional (Rodríguez Carmona, 2008). 
Esto, sumado a la presencia de empresas estadounidenses en sectores estra-
tégicos, a la financiación externa por parte de las IFI, así como a la prolife-
ración de ONG (Fernandez Terán, 2003; Morales Anaya, 2000), orientaron 
y pusieron en práctica un proceso de neoliberalización centrado en la priva-
tización, la apertura de los recursos al capital extranjero y la reducción de la 
influencia del Gobierno central en la economía (Morales, 1992: 136-137). El 
resultado fue que ni la ayuda provista por las IFI en esas décadas –que cubrió 

el acceso a bienes y servicios bási-
cos de algunos sectores de la pobla-
ción (Andersen y Evia, 2003)– ni 
el trabajo realizado por las ONG 
lograron revertir la pobreza estruc-
tural o avanzar hacia una economía 
eficiente; por el contrario, se con-
solidó la dependencia de la ayuda 
externa. En la entrada al siglo xxi, 

Bolivia seguía siendo uno de los países más pobres y desiguales de América 
Latina, con los indicadores más bajos de desarrollo humano, a pesar del ejér-
cito de ONG localizadas en el país dedicadas a reducir la pobreza (Galway et 
al., 2012: 3). Los proyectos de ayuda al desarrollo –fragmentados y disper-
sos– no resolvían el problema, aunque sí contribuyeron al debilitamiento del 
Estado (Rodríguez Carmona, 2008). 

En este proceso de ajuste y financiamiento de Bolivia desde el exterior, fue 
crucial el papel del Gobierno y el sector privado estadounidenses, a través de 
las siguientes instituciones: la USAID5, la Fundación Nacional para la Demo-
cracia (NED, por sus siglas en inglés), la Oficina de Iniciativas de Transición 
(OTI), el ExImBank, la Corporación para las Inversiones Privadas en el Extran-
jero (OPIC), el Centro para la Empresa Privada Internacional (CIPE), y la Pu-
blic Law-480, con programas orientados a la organización económica, política 

5. La USAID deriva fondos a la NED, al Instituto Nacional Democrático (NDI, por sus siglas en 
inglés), al Instituto Internacional Republicano (IRI, por sus siglas en inglés), al CIPE, y al Centro 
Americano para la Solidaridad de los Trabajadores.

En la entrada al siglo xxi, Bolivia seguía 
siendo uno de los países más pobres y 
desiguales de América Latina, con los 
indicadores más bajos de desarrollo hu-
mano, a pesar del ejército de ONG loca-
lizadas en el país dedicadas a reducir la 
pobreza.
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y social, en muchos casos implementados por fundaciones u organismos locales 
(Tellería y González, 2015: 89-93; USAID, 2013). Estos organismos lograron 
tener un impacto en la vida política para promover la «democracia representa-
tiva» y el libre mercado, por medio de asesoramiento y financiamiento (a través 
de la USAID y diversas ONG) de líderes y partidos políticos (Gill, 2018; Allard 
y Golinger, 2009: 67). A su vez, estos programas se complementaron con la 
asistencia en seguridad (militar, policial, administrativa) para la erradicación de 
narcóticos, en particular a partir de la entrada en vigencia del Plan Colombia en 
la región andina (Lehman, 2006). 

La AOD y el Gobierno del MAS

Entre 1993 y 1998, Bolivia recibió más de 3.000 millones de dólares en 
ayuda extranjera; y el PBI se redujo de un promedio del 4,7% en ese período, a 
un promedio del 1,7% entre 1998 y 2002, aumentando la pobreza y el déficit 
fiscal; en 2001 la pobreza alcanzaba un 64% a nivel nacional (Andersen y Evia, 
2003: 5, 9 y 10). Desde su llegada al Gobierno en el 2005, el MAS impulsó 
la refundación del Estado (por medio de una asamblea constituyente) que dio 
lugar a un proyecto de nación pluricultural, más inclusivo en términos econó-
micos, políticos, sociales y culturales. De la nueva Constitución emanó el «Mo-
delo Económico Social, Comunitario y Productivo» que debía implementarse 
y que se apartaba del derrotero neoliberal: crecimiento y desarrollo con base en 
el aprovechamiento de los recursos naturales para beneficio de los bolivianos; 
apropiación del excedente económico; redistribución del ingreso y erradicación 
de la pobreza y reducción de las desigualdades sociales (Serrano Mansilla, 2015: 
175). En este esquema, Bolivia mantuvo sus acuerdos con el Banco Mundial, el 
FMI y el BID, y siguió recibiendo AOD (Neira et al., 2016). La diferencia con 
experiencias anteriores es que esta ayuda fue encauzada según el plan de desa-
rrollo pautado desde el Estado, cortando con los proyectos inducidos (Rodríguez 
Carmona, 2009: 6). 

Con el Gobierno del MAS, el Estado aumentó la inversión pública de 600 
millones de dólares en 2005 a casi 4.100 millones de dólares en 2016 (CEPAL, 
2017: 2). Esta inversión generó programas de redistribución equitativa del in-
greso: Bonos Juancito Pinto (para niños), Renta Dignidad (gente mayor); Juana 
Azurduy (mujeres), y Tarifa Dignidad (hogares) (García Linera, 2013). Entre 
2005 y 2013, la pobreza extrema se redujo aproximadamente un 20%, a la vez 
que hubo avances en la reducción de la desigualdad, considerando que en ese 
período el índice de Gini se redujo en un 22% (Serrano Mansilla, 2015: 174). 
A pesar de que la salud y la educación estaban enormemente rezagadas antes de 
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la llegada del MAS, entre 2005 y 2010 la desnutrición crónica en menores de 
dos años se redujo a la mitad; se asignó presupuesto a educación y salud, histó-
ricamente abandonados por el Estado; se establecieron planes de vivienda en un 
escenario donde, en 2014, el 39% de la población no contaba con materiales de 
construcción, los espacios de la vivienda eran insuficientes en el 71% de los ca-
sos, el 58% de la población carecía de servicios de agua y saneamiento, y el 55% 
no contaba con adecuados insumos energéticos (Ballivián Cuenca, 2014: 23-
26). Debe señalarse que en 2014, todavía se contabilizaban en Bolivia 500.000 
hogares sin electricidad, con la generación de energía eléctrica per cápita más 
baja de América Latina, siendo el país con peores indicadores en infraestruc-

tura de comunicaciones y desarrollo 
vial, con solo 0,07 kilómetros de 
vías por cada kilómetro cuadrado de 
superficie; lo que ha producido al-
tos costos en transporte, operación 
y mantenimiento (ibídem: 24). Para 
revertir este preocupante escenario, 
adquirieron un rol protagónico las 
empresas públicas lideradas por la 
Empresa Nacional de Electricidad 

en la producción de electricidad y, entre 2010 y 2014, el Gobierno destinó el 
40% de la inversión pública al desarrollo de infraestructura de transporte (ibí-
dem: 21 y 24). 

La inversión pública se transformó, de esta manera, en motor de la econo-
mía y el consumo (CEPAL, 2017); una estrategia que, sin embargo, no impi-
dió que se lograse una economía eficiente, esto es: en el 2013, por primera vez 
en 28 años, se registró un crecimiento del PIB del 6,5% (Ballivián Cuenca, 
2014: 29). Además, el Gobierno del MAS redujo la deuda pública externa y 
logró un superávit fiscal (ambos datos históricos, considerando el ciclo de en-
deudamiento y la economía ineficiente por décadas) (Serrano Mansilla, 2015: 
171-172). Estos avances fueron reconocidos por organismos internacionales 
como el BID, que destaca el crecimiento con estabilidad macroeconómica y 
la reducción de la pobreza en Bolivia (Sputnik, 2018). No obstante, ante este 
rol asumido por el Estado en materia socioeconómica, se generaron tensiones 
con la ayuda proveniente de Estados Unidos, debido a su tendencia a in-
fluenciar en la toma de decisiones y definición de políticas. En momentos de 
alta conflictividad política, la ayuda proveniente de Estados Unidos y la red 
institucional vinculada a ella fueron utilizadas como herramientas políticas 
para apoyar la desestabilización. El separatismo violento impulsado, a me-
diados de 2008, por grupos de derecha de los estados ubicados en el oriente 

Con el Gobierno del MAS, el Estado au-
mentó la inversión pública y generó pro-
gramas de redistribución equitativa del 
ingreso. Entre 2005 y 2013, la pobreza 
extrema se redujo un 20%, a la vez que 
hubo avances en la reducción de la des-
igualdad, considerando que en ese perío-
do el índice de Gini se redujo en un 22%.
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del país –conocido como la medialuna boliviana– incluyó el contacto entre 
funcionarios del Gobierno estadounidense y líderes de la oposición, así como 
el espionaje a través de becarios Fullbright y personal de los Cuerpos de Paz 
(Quintana Taborga, 2016; Main y Beeton, 2015). A partir de ese momento, 
se agudizaron las tensiones con el Gobierno de Estados Unidos, por lo que 
se decidió cerrar la oficina de la USAID en Bolivia, a la vez que se declaró al 
embajador persona non grata.

Más allá de eventos coyunturales, la ayuda estadounidense está fuertemente 
institucionalizada en Bolivia, fomentando el discurso y prácticas neoliberales 
en contraposición a los postulados del Gobierno del MAS. Este apoyo al neo-
liberalismo fluye de modo directo hacia organismos políticos locales y a la for-
mación de líderes a través de agencias de la USAID y la NED como la OTI, el 
IRI y el Instituto Democrático Nacional (NDI, por sus siglas en inglés) (Wolff, 
2011: 11-14). Pero la ayuda de la USAID-NED también opera de modo menos 
directo, como uno de los eslabones de la red de ayuda al desarrollo que sigue 
fuertemente afincada a través de fundaciones, medios de comunicación y ONG 
locales que reciben financiamiento internacional. Un ejemplo es la Fundación 
Nueva Democracia, creada en 2008 por Oscar Ortíz Antelo (senador por Uni-
dad Demócrata, partido opositor), financiada por la NED. Este político estaba 
vinculado a la NED a través de sus relaciones con la Alternativa Democrática 
para las Américas y la Unión de Partidos Latinoamericanos, organismos de la 
derecha que, a su vez, se asocian a organizaciones dedicadas a la «formación 
de líderes», como la Red Atlas6 o la Red Liberal de América Latina (RELIAL). 
La Fundación de Ortíz organiza conferencias y formación de líderes en una 
línea contraria al proceso de cambio y abiertamente ligada a instituciones inter-
nacionales neoliberales. Otro ejemplo es la Fundación Milenio, un think tank 
también financiado por la NED, encargado de elaborar informes anuales sobre 
el estado de la economía de Bolivia, que son promocionados por el CIPE (vin-
culado también a la NED)7; tiene llegada directa a la prensa hegemónica local 
(El Diario, Página 7, El Deber, Correo del Sur), propiciando el flujo de opinión 
experta a espacios de formación de opinión pública y resaltando las virtudes del 
neoliberalismo en contraste con lo «desacertado» del modelo implementado por 
el Gobierno del MAS. 

6. Think tank fundado por conservadores «libertarios» de Estados Unidos, especializado en 
promover la creación de organizaciones neoliberales y la formación de jóvenes líderes, 
particularmente en América Latina y Europa del Este.

7. Véase http://www.cipe.org/topic/detail/latin-america-and-caribbean-weekly-updates-4
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La crítica al patrón de desarrollo promovido por el Gobierno del MAS 
no solo proviene de instituciones neoliberales, sino también de sectores de 
izquierda, vinculados asimismo al tercer sector, en un contexto de reconfi-
guración del papel histórico jugado por las ONG en Bolivia de la mano de 
las políticas implementadas por el Gobierno del MAS (Rodríguez Carmo-
na, 2009). Entre las tensiones más claras, se encuentra la generada por el 
proyecto de construcción de una carretera en el Territorio Indígena Parque 
Nacional Isiboro-Sécure (TIPNIS) en 2011. Varias de las ONG que orga-
nizaron las protestas están financiadas desde el exterior y algunas tienen 
vínculos históricos con la USAID, como la Confederación de Pueblos In-
dígenas de Bolivia (Smith, 2017). Como parte del conflicto, elevaron una 
carta de queja al presidente, asegurando que se buscaba avasallar los dere-
chos de la naturaleza y de los indígenas que habitan ese territorio8. Dicha 
postura, avalada por un sector de la academia, se sintetiza en una crítica a 
los gobiernos posneoliberales que advierte sobre la histórica obsesión con el 
desarrollo en América Latina y la ilusión desarrollista que atraviesa a estos 
procesos (Svampa, 2009: 186-187), en los que el crecimiento y la redistribu-
ción obedecerían pura y exclusivamente a un ciclo de bonanza de los precios 
de las materias primas, por lo que contribuirían a profundizar el modelo 
extractivista (Svampa 2012; Gudynas, 2009). Se trataría de un esquema de 
desarrollo que no logra apartarse en lo esencial de las prácticas coloniales 
y eurocéntricas, ni de las ventajas comparativas promovidas por el sistema 
neoliberal (Machado Aráoz, 2009). El Gobierno, por su parte, argumenta 
que la carretera es estratégica para la integración del país y necesaria para 
mejorar la vida de las familias que allí habitan, uniendo dos regiones del 
país históricamente separadas, «separación que generó pérdidas territoriales 
y la sustitución del Estado por poderes ilegales, hacendales y extranjeros» 
(García Linera, 2013: 60).

Este debate volvió a poner en el centro de la discusión la necesaria (o no) in-
tervención del Estado en beneficio de las mayorías y el modo en que esto inter-
fiere con las premisas, objetivos y prácticas, no solo de la ayuda proveniente del 
exterior, sino con el paradigma y discusiones sobre desarrollo imperantes (desde 
arriba o desde abajo), que tensionan con un Estado que presiona por «recuperar» 
su rol socioeconómico. 

8. Véase https://www.ecologistasenaccion.org/?p=21366
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Reflexiones finales 

Si tomamos como eje la experiencia de la AOD en las relaciones de Es-
tados Unidos y América Latina, se observa que persisten ciertas prácticas de 
corte imperialista y neocoloniales que caracterizaron dicha ayuda durante la 
Guerra Fría. En el caso de Bolivia, la ayuda se ha utilizado para expandir o 
resguardar intereses comerciales, de inversión, de acceso a recursos estratégi-
cos, etc., del sector público-privado estadounidense. A su vez, la ayuda puede 
aún ser utilizada como herramienta de presión política y desestabilización, 
como se comprobó en 2008 en el oriente del país. También opera a nivel 
político definiendo e influenciando la toma de decisiones en salud, educa-
ción, empleo, pensiones, etc., y contribuyendo a una pérdida de soberanía y 
protagonismo del Estado en el ám-
bito socioeconómico, así como a la 
dependencia de agencias y asesores 
internacionales en la definición de 
políticas. Esta dinámica permite la 
lenta, pero sólida, imposición de 
un modelo de democracia y desa-
rrollo que tiende a coincidir con el 
promovido por organismos del ter-
cer sector dependientes del finan-
ciamiento externo y que se ha mostrado como fallido, no solo para generar 
una economía eficiente, sino para garantizar el bienestar y la inclusión econó-
mica, política, social y cultural de las mayorías. 

El modelo de desarrollo postulado y practicado por el MAS, surgido de la 
refundación del Estado y centrado en la recuperación de su rol socioeconómico, 
de su soberanía en la toma de decisiones y manejo de los recursos, así como por 
una apuesta por una economía eficiente y más igualitaria, ha generado resulta-
dos en una década y media que no fueron alcanzados con los miles de millones 
de dólares que fluyeron por décadas vía la AOD, en particular la estadouniden-
se. Desde un discurso y una práctica que cuestiona el orden neoliberal, el patrón 
imperialista y colonialista (caracterizado en parte por las prácticas asimétricas y 
dependientes propiciadas por la ayuda), la experiencia de Bolivia pone de relieve 
la vigencia de los postulados antiimperialistas, anticoloniales y desarrollistas de 
la posguerra, incluido el protagonismo de un Estado soberano capaz de procurar 
una vida digna para las mayorías.

La crítica desde el posestructuralismo al modelo de desarrollo de los gobiernos 
progresistas acierta sin dudas en los límites y consecuencias del patrón extrac-
tivista, pero parece distanciarse de la realidad al afirmar que estas experiencias 

Así como en los años sesenta el objeti-
vo era promover el cambio gradual en 
la periferia para evitar el «contagio re-
volucionario», en el marco del auge de 
gobiernos posneoliberales, esta red de 
poder, vinculada a la AOD, tiende a 
operar directa o indirectamente deslegiti-
mando estos procesos de cambio.
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son equiparables a los gobiernos neoliberales. Desestima, así, los importantes 
avances realizados en cuanto a inclusión y reversión de décadas de desigualdad 
por medio de políticas a contramano del consenso neoliberal, que cambiaron el 
día a día de millones de latinoamericanos y lograron lo que anteriores gobiernos 
alineados al statu quo –que fueron acreedores de sumas millonarias en inversión 
y ayuda por parte de la comunidad internacional– ni siquiera se propusieron 
como meta. En este sentido, las críticas posestructuralistas, al no plantear una 
alternativa real al Estado y al neoliberalismo, pueden acabar siendo parte de 
la reproducción ideológica que impide la visualización de cualquier orden di-
ferente al neoliberal, que sea posible en la práctica. Esta reproducción, como 
se ha apuntado, encuentra en la AOD una vía privilegiada, por estar anclada 
institucional e históricamente a una red de poder tejida entre agencias del Go-
bierno de Estados Unidos, organismos internacionales, instituciones financieras, 
empresas trasnacionales, fundaciones, ONG, líneas teóricas académicas, etc., 
que contribuyen a deslegitimar cualquier alternativa viable al neoliberalismo. 
Así como en los años sesenta el objetivo era promover el cambio gradual en la 
periferia para evitar el «contagio revolucionario», en el marco del auge de gobier-
nos posneoliberales –que propiciaron o propician la intervención del Estado en 
la economía, el protagonismo de lo público frente a lo privado, la recuperación 
de la soberanía y la autodeterminación–, esta red, vinculada a la AOD, tiende 
a operar directa o indirectamente deslegitimando estos procesos de cambio, en 
particular aquellos que muestran una radicalidad política con una economía 
eficiente, como es el caso de Bolivia. 
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Resumen: Este artículo ofrece un marco meto-
dológico para el análisis crítico de las políti-
cas de cooperación al desarrollo financiadas 
desde la UE hacia la región centroamericana 
en el período 2007-2013. La finalidad es 
identificar algunos elementos recurrentes que 
permitan avanzar en la sistematización de 
los principales desajustes de dichas políticas 
públicas transnacionales. Asimismo, quiere 
contribuir a la comprensión de la complejidad 
que plantea la implementación de políticas 
como las de cooperación internacional en un 
escenario de gobernanza global difuso, don-
de los marcos jurídicos e institucionales son 
aún débiles –sino inexistentes– y la acción 
colectiva compleja y multinivel. Ello puede 
ayudar a entender por qué dichas políticas 
se han mostrado ineficaces en su intento de 
compensar a los grupos perdedores de la glo-
balización.
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Abstract: This paper provides a methodo-
logical framework for a critical analysis of 
EU-funded development cooperation poli-
cies towards the Central American region 
between 2007 and 2013. The aim is to 
identify certain recurring elements that al-
low the systematisation of the main imbal-
ances of these transnational public policies 
to be advanced. It also seeks to contribute 
to understanding the complexity of imple-
menting policies, such as those on inter-
national cooperation, in a diffuse global 
governance scenario in which legal and 
institutional frameworks are still weak – not 
to say non-existent – and collective action 
is complex and multilevel. It can help us un-
derstand why these policies have been inef-
fective in their attempt to compensate the 
losers of globalisation.
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Por su generalización, diversidad de instrumentos y nivel de consenso en las 
sociedades contemporáneas, la cooperación internacional al desarrollo es una 
de las políticas públicas globales más representativas –y que emerge como un 
fenómeno destacado del sistema internacional– en las últimas décadas. Tres 
aspectos le otorgan este protagonismo: a) su legitimidad moral, basada en las 
ideas de justicia y solidaridad de la tradición política y cultural occidental, 
núcleo tradicional de los países donantes; b) el amplio consenso existente en 
torno a su naturaleza como una respuesta factible –parcial e insuficiente, pero 
respuesta al fin y al cabo– al impacto de la globalización neoliberal sobre los 
grupos más vulnerables; y c) su condición de instrumento esencial del mul-
tilateralismo y del interregionalismo, como nuevo fenómeno de las relaciones 
internacionales (Frères y Sanahuja, 2005; Hänggi et al., 2006; Telo, 2016; 
Estevadeordal y Goodman, 2017) .

En el período 2007-2013 estudiado, los debates acerca de las políticas 
de cooperación internacional al desarrollo han tenido un carácter predomi-
nantemente epistemológico: se ocuparon, primero, de cuestiones relaciona-
das con su pertinencia, en un mundo que supuestamente había llegado al 
fin de la historia (Burnside y Dollar, 1997; Sachs, 2013; Easterly, 2015); y, 
posteriormente, de su eficacia, que se asumía relativa debido a los condicio-
namientos y limitaciones propios del multilateralismo (OCDE, 2008; De la 
Iglesia-Caruncho, 2011; Glennie y Sumner, 2016). Sin embargo, en este úl-
timo caso no se han considerado suficientemente las repercusiones derivadas 
de su naturaleza como política pública que opera en espacios transnacionales 
con distintos niveles de institucionalización y formalidad. Al prevalecer la 
lógica westfaliana y sus incoherencias, frente a los emergentes escenarios de 
la gobernanza global, la responsabilidad de las políticas de cooperación apa-
rece fácilmente eludible al no contar con marcos jurídicos, políticos ni ad-
ministrativos de carácter vinculante, por lo que queda su impacto altamente 
contingente y su legitimidad cuestionada. Esto ocurre incluso en procesos 
de interregionalismo institucionalizado, donde la cooperación al desarrollo 
juega un importante papel y la responsabilidad de los instrumentos de la 
política recae sobre organizaciones regionales formales, como es el caso de la 
cooperación entre la Unión Europea (UE) y el Sistema de Integración Cen-
troamericana (SICA) que se analiza en este trabajo.

En materia de gobernanza, resultan conocidas las razones que impulsan las 
políticas transnacionales en sus distintos niveles –multilateral, regional e in-
terregional–, pero no tanto sus efectos ni sus resultados, debido, fundamen-
talmente, al todavía insuficiente bagaje teórico y empírico existente (Hänggi 
et al., 2006; Börzel, 2016). Es por ello que, a día de hoy, siguen vigentes al-
gunos cuestionamientos como los siguientes: ¿se requieren regímenes e insti-
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tuciones transnacionales con algún tipo de soberanía compartida que definan 
una arquitectura político-administrativa y regulen los aspectos normativos de 
las políticas?; ¿es necesaria una mayor regulación de la gobernanza global para 
garantizar mayores niveles de eficacia a las políticas transnacionales?; ¿son las 
políticas de cooperación internacional al desarrollo un ámbito adecuado para 
avanzar en esta línea? 

Para contribuir a estos debates, este artículo presenta un marco analítico 
como herramienta que permita identificar los problemas de la gobernanza 
global mediante el análisis de las políticas públicas transnacionales de ámbito 
interregional. Aplicada al caso de estudio planteado, esta herramienta preten-
de facilitar la comprensión sobre cómo interactúan dos sistemas de gobernan-
za regional a través de una política de vínculo, de tal manera que sea posi-
ble conocer con mayor claridad no 
solo las razones que impulsan este 
tipo de procesos, sino también sus 
efectos y resultados. En este estu-
dio, más concretamente, este mar-
co metodológico se va a aplicar a la 
política de cooperación al desarro-
llo UE-América Central (AC), que 
se configura como uno de los ejes 
del Acuerdo de Asociación (AdA) vigente entre ambas regiones y, por lo tan-
to, como un espacio representativo del interregionalismo. Específicamente, 
se analizará la Estrategia Regional para América Central 2007-2013 (ERC), 
por ser el último marco de actuación del que se tiene una evaluación final. La 
evidencia empírica a la que se recurre para realizar dicho análisis consta del 
propio informe de evaluación (Comisión Europea, 2015), así como de la in-
formación obtenida por los autores mediante diferentes entrevistas a actores 
participantes –durante dicho período– en el proceso de formulación de polí-
ticas y programas regionales de cooperación al desarrollo financiados desde la 
UE con destino a la región centroamericana (véase la tabla 2). 

Los hallazgos derivados de este proceso de investigación se estructuran de 
la siguiente forma: en primer lugar, se ofrece el marco teórico del que parte el 
estudio; en segundo lugar, tras precisar los objetivos del trabajo y su posible 
contribución a la literatura sobre la materia, se presenta el marco metodológi-
co con el que se realiza el análisis; en tercer lugar, se plantea el caso de estudio, 
su justificación y su pertinencia; en cuarto lugar, se exponen los resultados 
alcanzados y sus implicaciones para debates en horizontes más amplios; y, por 
último, se ofrecen unas conclusiones que pueden contribuir a seguir profun-
dizando en la temática.

¿Es necesaria una mayor regulación de 
la gobernanza global para garantizar 
mayores niveles de eficacia a las políti-
cas transnacionales?; ¿son las políticas 
de cooperación internacional al desarro-
llo un ámbito adecuado para avanzar en 
esta línea? 
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Marco teórico: interregionalismo y gobernanza 
global

La consideración de las políticas de la cooperación internacional al desarrollo 
como políticas públicas globales es una idea comúnmente aceptada, pero, al 
igual que ocurre con otras formas de cooperación transnacional, insuficiente-
mente elaborada desde el punto de vista teórico (Stone, 2008). Su abordaje 
multidisciplinar presenta dificultades porque conjuga distintos enfoques de la 
ciencia política y las relaciones internacionales. Concretamente, requiere expli-
citar cómo se articulan los aspectos técnicos, propios de la ciencia política a nivel 
doméstico, con los arreglos institucionales promovidos desde las nuevas fórmu-
las de gobernanza de la soberanía que se hallan presentes en las distintas teorías 
de regímenes internacionales, lo que implica la regulación de las obligaciones 
adquiridas entre las partes (Chayes y Handler Chayes, 1995). Al menos desde la 
década de 1990, académicos de distintos enfoques vienen realizando esfuerzos 
por explicar los vínculos entre las presiones globalizadoras y la necesidad de su-
ministrar bienes públicos globales capaces de enfrentar las brechas de desarrollo 
y las crisis propiciadas por los desequilibrios entre una interdependencia crecien-
te y una institucionalidad escasamente dotada de instituciones y reglas comunes. 
La mayoría de ellos resaltan la necesidad de establecer una base teórica adecuada 
para orientar la elaboración de políticas públicas y la acción colectiva (Kaul et 
al., 2003; Sandler, 2004; Deacon, 2007; Stone, 2008). 

En la medida en que estados y organizaciones internacionales se han hecho 
más presentes en las sociedades como proveedores de bienes públicos, la evolu-
ción del concepto de política pública ha tendido a aglutinar distintas manifesta-
ciones de tipo legal, administrativo y político más allá del Estado-nación (Knill 
y Tosun, 2012). Este hecho ha llevado a pasar de una concepción meramente 
relacionada con el curso de acción de los gobiernos a las actuales visiones de 
gobernanza global, que entienden la política pública como un conjunto de ac-
ciones y decisiones llevadas a cabo de manera compartida por diversos actores, 
públicos y privados, con la finalidad de resolver un problema definido política-
mente como público (Dye, 1975; Subirats et al., 2008). Lo relevante es que el 
problema público se traslada al ámbito transnacional, involucrando con ello las 
relaciones internacionales y la economía política comparada. Ambas disciplinas 
se han hecho eco del incremento de la cooperación dentro del sistema inter-
nacional a través de un número creciente de enfoques teóricos, que van desde 
la evolución del institucionalismo liberal e intergubernamental de la teoría de 
regímenes internacionales (Krasner, 1983; Keohane, 1984; Oye, 1986; Keoha-
ne y Nye, 2011; Moravcsik, 1997), al interregionalismo (Hänggi et al., 2006), 
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pasando por el institucionalismo supranacional y multinivel típico de la Unión 
Europea (Stone Sweet y Sandholtz, 1997; Hooghe y Marks, 2001) y el nue-
vo regionalismo (Gamble y Payne, 1996; Hettne y Söderbaum, 2000; Hettne, 
2005; Acharya, 2012). Todos ellos ofrecen marcos teóricos que justifican, no sin 
un intenso debate, la creación de regímenes e instituciones internacionales de 
carácter multilateral, regional o interregional donde poner en práctica políticas 
comunes. En este contexto de protagonismo del estudio de la sociedad global 
en un orden mundial todavía westfaliano, existen consensos acerca de por qué 
cooperar, pero no tanto sobre cómo hacerlo (Barnett y Sikkink, 2010). El des-
ajuste político y jurídico-institucional que se produce en la interacción entre los 
niveles doméstico y transnacional afecta a aspectos cruciales de la política, como 
la cesión de soberanía o la legitimidad democrática de las decisiones. 

La acción colectiva, la toma de 
decisiones y la implementación de la 
política son, pues, los elementos cla-
ves a considerar cuando se analizan 
las políticas de la cooperación. De 
ahí que los teóricos de las políticas 
públicas y de las relaciones interna-
cionales se hayan centrado en el enfoque de gobernanza global para analizar la 
consecución de objetivos sistémicos y el mantenimiento del orden sin un gobier-
no mundial (Young, 1999; Rosenau, 2000; Stone, 2008; Ocampo, 2015). Es lo 
que se ha denominado «gobernanza sin gobierno» (Rosenau y Czempiel, 1992). 
Desde este enfoque de gobernanza global, la cooperación internacional al desa-
rrollo ha sido una de las políticas públicas globales que más debate académico 
y social ha generado desde los albores del nuevo siglo (Tezanos y Domínguez, 
2009; Tassara, 2013; Sanahuja y Tezanos, 2017; Sianes, 2017). A pesar de los 
avances registrados, especialmente en materia de planificación y definición de 
instrumentos técnicos (París, Accra), así como en el reconocimiento de la nece-
sidad de mejorar la gobernanza (Busan), no se ofrecen aún certezas que demues-
tren su impacto y contribución efectiva al desarrollo de los países beneficiarios 
(OCDE/PNUD, 2014). 

Su problemática responde a los aspectos teóricos aquí expresados: de un lado, 
la inestabilidad sistémica, propiciada por las restricciones derivadas de su ubica-
ción en una esfera pública global con déficit normativo, información desigual e 
intereses múltiples, que hace más evidente el conflicto principal-agente1 (Cohen 

1. Es decir, la problemática recurrente que surge entre los beneficiarios de una política y los distintos 

La acción colectiva, la toma de decisiones 
y la implementación de la política son los 
elementos claves a considerar cuando se 
analizan las políticas de la cooperación.
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y Sabel, 2004); del otro, se trata de políticas predominantemente interguberna-
mentales que, aun formuladas atendiendo a principios democráticos, no cuen-
tan con un espacio de gobierno que las regule ni con un demos o esfera pública 
global que las legitime o demande la rendición de cuentas (Taylor, 2002; Schol-
te, 2005). Como resultado, la responsabilidad de las políticas aparece fácilmente 
eludible al no poder alcanzar la categoría de vinculantes, quedando su legitimi-
dad abierta al cuestionamiento. Esto ocurre incluso en casos de interregionalis-
mo como el que nos ocupa. La política de cooperación de la Unión Europea con 
América Central es un ejemplo claro de cooperación estructural entre dos regio-
nes organizadas institucional y políticamente, es decir, socialmente construidas, 
lo que significa que sus relaciones pueden alcanzar vida propia más allá de una 
relación de cooperación puntual. No obstante, pese a representar la tipología 
ideal de relaciones interregionales según el modelo de Hänggi (2006), presenta 
importantes asimetrías políticas e institucionales que inciden directamente so-
bre la eficacia de la política.

En resumidas cuentas, en un marco de gobernanza global, la lógica de las 
políticas públicas difiere con respecto a sus equivalentes en el ámbito nacional-
estatal. Ello obliga, de un lado, a considerar sus posibles efectos y resultados 
atendiendo a los riesgos de un escenario más inestable y contingente y, de otro, a 
desarrollar marcos analíticos propios que se diferencien de los tradicionalmente 
aplicados para analizar las políticas públicas en entornos de gobierno. El presen-
te trabajo quiere contribuir a este último objetivo.

Una propuesta de marco metodológico para el 
análisis de la cooperación internacional 

Este trabajo se plantea como objetivo la definición de una metodología que 
permita el análisis de las políticas de cooperación internacional al desarrollo 
como políticas públicas transnacionales que operan en marcos de gobernanza 
global difusos, en este caso, de ámbito interregional. 

La importancia alcanzada por los procesos y efectos de la gobernanza global 
ha hecho surgir un gran número de propuestas dirigidas a aumentar la com-
prensión de este fenómeno. Sin embargo, la mayoría de ellas se concretan en 

agentes que intervienen en el proceso de identificación, formulación e implementación.  



Antonio Sianes, Francisco Santos Carrillo y Luis Antonio Fernández Portillo

125

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 119-145. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

sistemas de indicadores de carácter cuantitativo y cualitativo (Arndt y Osman, 
2006), basados en hechos objetivos o en percepciones que pretenden determinar 
la calidad de la gobernanza de un país determinado, siendo el proyecto «Indica-
dores Mundiales de Gobernanza» (Worldwide Governance Indicators) del Banco 
Mundial el más conocido (Kaufmann et al., 2011). También existen propuestas 
centradas en procesos de gobernanza e integración regional, como la de Best 
(2008) –igualmente enfocada hacia la calidad– o la de De Lombaerde (De Lom-
baerde et al., 2010)  –basada en indicadores cuantitativos de flujos regionales–; 
pero ninguna de ellas se ajusta a los intereses de esta investigación. Por un lado, 
la centralidad de las políticas de cooperación internacional al desarrollo condi-
ciona el análisis hacia una mayor comprensión de los procesos de transforma-
ción estructural que tienen lugar en las sociedades receptoras, desaconsejando 
la aplicación de proposiciones causales explicativas de tipo positivista. Por otro 
lado, el carácter transnacional e interregional del objeto de investigación descar-
ta el uso de indicadores basados en fuentes estrictamente nacionales o de flujos 
de integración regional, por lo que es necesario prestar más atención al proceso 
político que a sus resultados. Las características diferenciales del enfoque que 
aquí se propone –que justifican la pertinencia de desarrollar un marco analítico 
propio– se fundamentan en la necesidad de comprender e interpretar, desde un 
enfoque empírico, subjetivo y crítico, las prácticas de gobernanza que tienen 
lugar en el marco institucionalizado interregional que da cabida a las políticas 
de cooperación. 

Nuestra hipótesis afirma que es posible desarrollar un marco analítico que 
contribuya a explicitar los problemas de la gobernanza transnacional mediante 
el análisis de las políticas interregionales, mejorando la comprensión sobre cómo 
interactúan dos sistemas de gobernanza regional a través de una política de vín-
culo. Para contrastarla, testamos nuestra propuesta metodológica utilizando 
como fuente la política de cooperación internacional al desarrollo de la Unión 
Europea (UE) con América Central (AC) durante el período 2007-2013, una 
de las más institucionalizadas, representativas y relevantes en cuanto a volumen 
de fondos y a intereses suscitados entre los distintos actores.

La escasez de instrumentos metodológicos específicos para el análisis de polí-
ticas interregionales no significa que no se cuente con argumentos teóricos sobre 
los que articularlas. Nuestra propuesta toma aportaciones no solo de la literatura 
sobre indicadores mencionada anteriormente, sino de la de otros autores como 
Scartascini et al. (2011), que vienen estudiando desde hace tiempo la naturaleza 
de las políticas públicas latinoamericanas. A estos trabajos habría que sumarles 
la influencia de los fundamentos teóricos procedentes de Krahmann (2003) y 
de Stone (2008). El primero parte de la premisa de que las políticas en el ám-
bito transnacional, al no estar necesariamente conducidas por los estados, son 
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interdependientes, por lo que aparecen desde múltiples centros sin una jerarquía 
definida. La principal contribución de Krahmann abunda en la distinción entre 
los conceptos de gobernanza y gobierno, al entenderlos no como estados dicotó-
micos, sino con un continuum entre dos polos cuya diferenciación se manifiesta 
en siete dimensiones de la política, las cuales reinterpretamos y adaptamos a 
nuestro marco en el ámbito interregional. Por su parte, Stone (2008) concluye 
que las políticas públicas globales se encuentran inmersas en procesos donde a) 
la conformación de preferencias tiende a mostrar la desigualdad entre los actores 
en liza, b) el ejercicio de la soberanía es confuso, c) la autoridad se encuentra 
difusa y d) la toma de decisiones se produce de manera dispersa debido a la 
fragmentación de la gobernanza. Las constricciones impuestas por este marco 
global impactan en la eficacia de las políticas, pues condicionan sus propias po-
tencialidades de configuración. De igual modo, se incorpora una adaptación de 
este análisis de gobernanza global al ámbito interregional.

En definitiva, la propuesta metodológica que aquí se presenta tiene como 
finalidad, de un lado, caracterizar el marco institucional de conformación de 
preferencias en que interactúan los espacios regionales y, de otro lado, sistemati-
zar el proceso de la política pública –en nuestro caso la de cooperación– tomada 
como representativa de los vínculos entre ambas regiones. Para que el marco 
analítico sea aplicable, consideramos que este debe contribuir a reducir la com-
plejidad inherente a esta realidad, por lo que propone un análisis del fenómeno 
en sus diferentes dimensiones, lo que puede resultar instrumental. En la tabla 1 
se presenta un resumen del marco metodológico formulado, cuyas componentes 
serán desarrolladas en los párrafos sucesivos.

Tabla 1. Marco metodológico para el análisis de la cooperación internacional 
al desarrollo como política pública

DIMENSIONES SUBDIMENSIONES

1. MARCO INSTITUCIONAL DE CONFORMACIÓN  
DE PREFERENCIAS 

a) ALCANCE DEL MARCO
b) MODELO PRETENDIDO
c) INSTITUCIONALIZACIÓN

2. ESPACIO 
POLÍTICO DE TOMA 
DE DECISIONES

I. DISEÑO DE POLÍTICAS  
Y PROGRAMAS

a) CAPACIDADES DE NEGOCIACIÓN
b) GRADO DE HORIZONTALIDAD
c) DESIGUALDAD ENTRE PARTES

II. IMPLEMENTACIÓN DE 
POLÍTICAS Y PROGRAMAS

a) VOLUNTARIEDAD / NO COERCIÓN
b) NIVEL DE FRAGMENTACIÓN
c) MEDIDAS DE AUTORREFUERZO

Fuente: Elaboración propia.
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Nuestra propuesta se articula en torno a dos dimensiones de análisis. La pri-
mera –el marco institucional de conformación de preferencias en que tiene lugar 
la negociación política– busca poner de manifiesto los obstáculos estructurales 
derivados de las incoherencias consustanciales al sistema internacional. Es un 
ámbito de análisis que se caracteriza por un entorno de gobernanza global com-
plejo, donde los marcos jurídicos e institucionales son aún débiles, cuando no 
inexistentes, y la acción colectiva compleja y multinivel. La segunda dimensión 
–descriptiva del espacio político de toma de decisiones donde cristaliza el ciclo 
completo de la política– busca caracterizar una problemática que abarca desde 
el diseño de la política, por actores y en espacios transnacionales que posterior-
mente deben incorporarse a los marcos y a los intereses de los agentes nacionales, 
hasta la implementación efectiva, donde se hacen más evidentes los desajustes 
existentes tanto en sus aspectos institucionales como en los de acción colectiva. 
A fin de ofrecer un marco analítico instrumental, es posible profundizar en el 
análisis de estas dos dimensiones, distinguiendo en cada una de ellas una serie 
de subdimensiones. 

Respecto a la dimensión 1 –el marco institucional de conformación de pre-
ferencias–, puede dividirse el análisis en tres subdimensiones: 

a) El alcance político del marco, cuyo análisis permitirá dilucidar hasta qué 
punto dicho marco se ve condicionado por uno de los problemas estruc-
turales de los espacios de gobernanza, la soberanía limitada de los actores. 
De igual modo, al tratarse de un marco de gobernanza, donde no se cuen-
ta con las capacidades y competencias propias de los marcos de gobierno, 
la herramienta debe investigar hasta qué punto la conformación de prefe-
rencias se alcanza por negociación antes que por consenso. 

b) El modelo pretendido y favorecido por los actores participantes. La aplica-
ción del marco debería poner de manifiesto otras dos cuestiones estructu-
rales que determinan el alcance de las políticas negociadas a este nivel: de 
un lado, las visiones más o menos estratégicas de los actores convocados 
y la consistencia de estas; de otro, la existencia de un demos que demande 
una cierta rendición de cuentas.

c) El grado de institucionalidad alcanzado por el marco de negociación de 
las preferencias. En este punto, esta metodología debería caracterizar el 
desarrollo institucional efectivo del marco, determinado por las normas 
que respaldan la negociación y aprobación de la política en ese nivel, 
pero también por la autonomía y capacidades efectivas de dicho espacio 
institucionalizado, es decir, hasta qué punto los resultados de la negocia-
ción y las decisiones provenientes del marco tienen capacidad coercitiva y 
normativa. 
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La dimensión 2 –el espacio político de toma de decisiones, donde se produce 
el proceso efectivo de las políticas– igualmente puede ser desarrollada en subdi-
mensiones a efectos instrumentales. Pero, en este nivel, la propuesta es realizar 
una primera distinción, siguiendo el ciclo de política pública, entre la fase de 
diseño y la fase de implementación de las políticas; y cada una de estas fases 
puede analizarse de acuerdo a tres subdimensiones. De esta manera, surge la 
siguiente estructura:

I. Fase de diseño de las políticas y programas que, al tratarse de un espacio 
regional de ámbito supranacional, a su vez puede subdividirse en tres subdi-
mensiones:

a) Las capacidades efectivas de negociación de los actores. Dentro de esta subdi-
mensión, habría que considerar la capacidad de agregación de dichos actores, 
así como la continuidad de dichas capacidades de negociación, especialmente 
ante cambios políticos en la esfera nacional. 

b) El grado de horizontalidad del espacio político, cuya calificación conllevaría 
fijarse en dos aspectos definitorios: la articulación de espacios de interlocu-
ción con los actores para el diseño de la política, cuestionándose si estos es-
pacios son permanentes o creados de manera contingente, y hasta qué punto 
resultan vinculantes; y la existencia de capacidades funcionales autónomas, 
observando si existen órganos funcionales de carácter no gubernamental, con 
peso propio en el proceso de decisión. 

c) La desigualdad entre los actores participantes, es decir, en qué medida el espacio 
viene condicionado por este criterio. El análisis de esta cuestión obligaría a 
plantearse qué alcance tienen las responsabilidades de los países participantes 
en el desarrollo de la política respecto a la de las instituciones regionales, así 
como la gestión de las inconsistencias entre los objetivos de determinada po-
lítica regional y otras políticas de la región o de los países que la conforman.

II. En la fase de implementación de las políticas y programas también pueden di-
ferenciarse tres subdimensiones de análisis:

a) La voluntariedad o débil coercitividad de las políticas. Al emerger estas políti-
cas de marcos regionales para ser implementadas en un ámbito de gobierno 
nacional-estatal, sería necesario el análisis de esta subdimensión; esto es, ob-
servar si existe un reparto competencial explícito entre los países miembros 
y las instituciones regionales, así como el apropiamiento efectivo de dichas 
políticas por parte de los estados ejecutantes. 
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b) El nivel de fragmentación en la implementación de la política. En su análisis, 
se requeriría, por un lado, prestar atención al proceso de coordinación duran-
te la implementación y, por otro, respecto a los posibles órganos de gobierno 
promovidos por la política, cuestionar si existen órganos permanentes que 
garanticen la gobernanza de la política. 

c) Las medidas de autorrefuerzo previstas en la intervención, las cuales estarían rela-
cionadas con la fase de evaluación propia del ciclo de las políticas públicas. En 
este sentido, el marco debería analizar, de un lado, la existencia de mecanismos 
que permitan prever actividades correctoras y paliativas ante impactos sobreve-
nidos –especialmente si afectan a cuestiones de desarrollo– y, de otro lado, la 
consideración de mecanismos que favorezcan que los aprendizajes obtenidos del 
desarrollo de una intervención informen el diseño de las subsiguientes.

Caso de estudio: la política de cooperación 
internacional de la UE con América Central 

Las relaciones entre la UE y América Central representan un ejemplo exitoso 
de interregionalismo, cuyo punto culminante se sitúa en la suscripción de un 
Acuerdo de Asociación (AdA) entre ambas regiones en 2012. A los tradicionales 
capítulos de diálogo político y cooperación, este convenio incorpora como no-
vedad un acuerdo de libre comercio, lo que coloca a la relación UE-AC como 
el modelo de cooperación birregional más avanzado. Así, el AdA supone un 
importante salto de calidad con respecto a épocas anteriores y la consolidación 
de una apuesta por la cooperación regional en detrimento de la bilateral. Sin 
embargo, esta decisión plantea importantes incógnitas debido a los retos que 
aún presenta el proyecto integracionista centroamericano (Sanahuja, 2012; Cal-
dentey, 2014; Caldentey y Santos, 2017), algunos de los cuales aparecen ya en 
los resultados de nuestro análisis. En todo caso, representa, sin duda, la apuesta 
europea por el regionalismo como modelo de gobernanza sistémica.

La política de cooperación UE-AC se centra, prioritariamente, en el proceso 
de integración centroamericana, plasmándose sucesivamente en dos estrategias 
regionales para América Central (ERC) –período 2002-2006 y período 2007-
2013– y en el Programa Indicativo Plurianual (PIP) 2014-2020. Ambas estra-
tegias han contemplado el apoyo a una serie de ejes prioritarios implementados 
a través de un conjunto de programas. En este trabajo se analiza la ERC 2007-
2013 que, con el AdA en el horizonte, incluía las políticas y programas que se 
recogen en la tabla 2.
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El estudio de la política de cooperación internacional UE-AC reúne una serie 
de características que no solo permiten aportar elementos para la sistematización 
y el análisis de la problemática observada en dicha política, sino que además po-
nen de relieve los condicionamientos del actual marco de gobernanza global. Su 
pertinencia se justifica, asimismo, por una serie de rasgos definitorios: en primer 
lugar, el hecho de que la mayor parte de los países del istmo mantienen impor-
tantes déficits en materia de desarrollo, pese a ser una de las regiones que cuenta 
con una de las trayectorias más extensas como receptora de fondos de la coo-
peración internacional al desarrollo; en segundo lugar, la UE es, en los últimos 
años, el primer donante de la región en el conjunto de la cooperación bilateral 
y regional; en tercer lugar, la región conserva el proyecto de integración más an-
tiguo de América Latina, que le proporciona un espacio de gobernanza regional 

equiparable, en algunos aspectos, al 
de la UE, conformando un ejemplo 
de cooperación birregional institu-
cionalizada prácticamente único; 
por último, la evolución histórica de 
la relación UE-AC es una muestra 
de las transformaciones recientes del 
sistema internacional, de la centrali-
dad de las políticas de cooperación 
dentro del mismo y del papel que la 

UE pretende jugar como actor global que promueve un internacionalismo basa-
do en los valores del liberalismo occidental, el fortalecimiento de su identidad, 
así como la defensa de sus intereses políticos y económicos (Söderbaum y Van 
Langenhove, 2006). 

Análisis crítico de la política de cooperación 
UE-AC (2007-2013) a la luz del marco 
metodológico

La aplicación de nuestro marco metodológico requiere dos matizaciones ini-
ciales. En primer lugar, nuestro análisis se ha centrado exclusivamente en los 
instrumentos regionales de la política, descartando el ámbito bilateral por la 
escasa disponibilidad de información de calidad existente. Aunque durante el 
período que abarcamos –2007-2013– los montos de la cooperación bilateral 

El estudio de la política de cooperación 
internacional UE-AC reúne una serie de 
características que, además de aportar 
elementos para la sistematización y el 
análisis de la problemática observada en 
dicha política, permiten poner de relieve 
los condicionamientos del actual marco 
de gobernanza global.
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han sido superiores a los de la cooperación regional, esta tendencia se está viendo 
revertida en beneficio de la cooperación regional, tal y como ya se observa en el 
PIP 2014-2020. En segundo lugar, merece la pena reiterar que, aunque para el 
análisis se seguirá la compartimentación sugerida por la metodología analítica, 
la comprensión del fenómeno impone una interpretación holística. Por ello, la 
exploración de aquellas dimensiones del análisis que no aportan información 
relevante o inducen a reiteraciones han sido descartadas y, en el caso de aquellos 
fenómenos susceptibles de ser analizados desde distintas dimensiones, se ha op-
tado por realizar una interpretación conjunta. 

Sobre el marco institucional de conformación de 
preferencias

a) Alcance del marco

El análisis de las evidencias muestra un primer conflicto por la limitación 
de soberanía que se produce por la tendencia del financiador a imponer los 
temas de agenda y la gestión del proceso burocrático y administrativo de los 
programas, lo que se une a la débil posición centroamericana para clarificar sus 
intereses y preferencias con respecto a su modelo de integración. Esto último 
explica que, pese a la existencia de espacios institucionalizados de negociación 
consolidados, los objetivos de los programas no siempre queden reflejados a la 
hora de su implementación. La negociación de los objetivos y la selección de los 
sectores de cooperación en las estrategias regionales se ven condicionados por la 
incorporación de un tercer actor, el Sistema de la Integración Centroamericana 
(SICA), cuya problemática institucional y agenda agrega mayor complejidad. 
Nos encontramos aquí con un problema del tipo principal-agente. Por otra par-
te, la definición de los aspectos más importantes de la política recae en la UE. 
Los países parecen renunciar a disputar el liderazgo de la agenda a cambio de 
recibir financiación, que en buena medida contribuye a la sostenibilidad de las 
instituciones regionales que los países no parecen estar dispuestos a sufragar. 

En general, la política ha tendido a financiar acciones de la agenda estratégica 
del SICA, principalmente relacionadas con el mantenimiento de las estructuras 
orgánicas y el diseño e implementación de algunas políticas regionales, pese 
a los continuos cambios de criterio de los consejos de ministros del SICA; en 
algunos casos, cubriendo espacios inexistentes o muy débiles como, por ejem-
plo, en seguridad alimentaria, seguridad o cohesión social. Pero otros estudios 
están mostrando que no se está consiguiendo articular las políticas debido a la 
reticencia de los estados a ceder soberanía en este ámbito y a la inexistencia de 
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instrumentos coercitivos –jurídicos o políticos– para hacerlo (Santos, 2016). La 
ayuda de la UE ha posibilitado que el SICA pudiera operar y prestar servicios 
en materia de políticas, pero falta regulación regional para actuar más allá de la 
mera coordinación. 

b) Modelo pretendido

Aunque la consistencia del modelo de cooperación parece mejorable, este 
ofrece algunos resultados satisfactorios. El apoyo al proceso de integración pa-
rece justificado para los objetivos de la UE, pero la política tiene deficiencias 
institucionales en materia de regulación. Por un lado, el horizonte temporal 
de los actores participantes es divergente, dificultando la acción colectiva y la 
solución de los abundantes obstáculos que se presentan por la complejidad y 
debilidad institucional centroamericana. La adaptación tendría que observar 
los tiempos de los actores centroamericanos, en este caso los de los gobiernos, 
principalmente. Por el otro lado, parece que los espacios de participación, nego-
ciación política, difusión y rendición de cuentas son desiguales en los distintos 
niveles de gobernanza, y requerirían un mayor desarrollo con objeto de asegurar 
la participación de otros actores: gobiernos locales, no gubernamentales y la so-
ciedad civil. Existe un importante consenso en las fuentes acerca del fracaso de 
la política en el objetivo de fortalecimiento de la sociedad civil como agente de 
la regionalización (Serbin, 2012; Fioramonti, 2013; Santos, 2013). La notable 
debilidad o incluso ausencia de estos procesos está relacionada con esta flaque-
za crónica. Algo similar ocurre con los condicionamientos burocráticos involu-
crados en la supervisión técnica y ejecución de programas, que manifiestan la 
asimetría subyacente en el marco. Existe un importante malestar en la región 
con el procedimiento de ejecución de los programas adoptado por la Comisión 
Europea, consistente en la subcontratación de agentes externos que garanticen 
el cumplimiento de los contratos, aun en detrimento de los propios objetivos. 
El alto coste de este servicio, así como los estándares de acreditación y cualifi-
cación de los perfiles establecidos, conducen a que la mayoría de las licitaciones 
caigan en manos de consultoras europeas y de expertos que, en la mayoría de los 
casos, son ajenos a las dinámicas de la región, lo que termina repercutiendo en 
los resultados. 

En el otro extremo, la estrategia de apoyar la doble vertiente de regionalismo 
y regionalización permite sacar a la luz algunos de los beneficios de la integra-
ción y la necesidad que los países de la región tienen de este instrumento para 
superar problemas del desarrollo que desde lo nacional parecen insuperables. En 
algunos ámbitos, el fortalecimiento institucional permitió a distintas secretarías 
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sectoriales contar con los recursos necesarios para aprobar políticas sectoriales 
de ámbito regional. Cierto es que se enfrentan a la inexistencia de instrumentos 
políticos e institucionales para su implementación, y que buena parte de ellas se 
encuentran hoy en suspenso, pero fueron capaces de identificar una problemáti-
ca común, reunir a buena parte de los actores y proponer una agenda de trabajo. 
En aquellos casos exitosos, su sostenibilidad sigue dependiendo del apoyo de los 
gobiernos nacionales. No obstante, las políticas sectoriales son uno de los prin-
cipales instrumentos de regionalización, porque permiten resolver problemas 
de la ciudadanía que los estados nacionales no atienden. Esto puede coadyuvar 
a que la ciudadanía termine por entender la necesidad de una política regional 
y de demandar mayor integración, un modelo que facilita la gobernanza de las 
políticas de cooperación. 

c) Institucionalización

El desarrollo institucional es notable, aunque insuficiente. Cuenta con un 
marco consolidado y, aunque está adaptado a los intereses de la UE, no se en-
cuentran evidencias de objeción por parte de los estados centroamericanos. La 
evolución de la normativa muestra una voluntad de establecer marcos regulado-
res cada vez más explícitos, pero aún insuficientes. Encontramos déficits de re-
gulación en la apropiación por parte de los estados miembros y de las institucio-
nes centroamericanas, lo que incrementa su contingencia. A modo de ejemplo, 
no existe en el ámbito del SICA ninguna normativa ni reglamento que respalde 
la negociación y aprobación de las políticas, y mucho menos de la implemen-
tación. Desde el lado europeo, los procedimientos tampoco parecen contar con 
requerimientos condicionantes o exigencias en materia de implementación. La 
voluntariedad recíproca es una norma en materia de cooperación al desarrollo, 
en circunstancias en las que tanto los montos de la ayuda como la instituciona-
lización de los procesos invitan a la reformulación. 

El SICA es una organización internacional de carácter público, cuya sosteni-
bilidad depende casi enteramente de los fondos de la cooperación internacional. 
Cabe pensar en la necesidad de garantizar una mayor respuesta y responsabili-
dad sobre el destino e impacto de estos fondos, demanda que debe establecerse 
por parte de la ciudadanía beneficiaria y donante. Al no estar regulado ni encon-
trarse inserto en ningún órgano del SICA, el procedimiento de implementación 
de la política está sujeto a una serie de filtros burocráticos y a la conformación de 
comités mixtos de distinta naturaleza, que se encargan de canalizar un proceso 
complejo y abigarrado. En algunos casos, la puesta en marcha de un programa 
puede dilatarse en torno a un año, como en el caso del Proyecto Regional de 
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Apoyo a la Integración Económica Centroamericana y a la implementación del 
Acuerdo de Asociación (PRAIAA). Como consecuencia de lo anterior, las capa-
cidades y la autonomía que presenta la política pueden resultar cuestionables; 
fundamentalmente porque, como ocurre en general en los modelos interguber-
namentales, no existen instrumentos coercitivos que garanticen la implemen-
tación y determinen las responsabilidades a la hora de la ejecución de políticas. 

En el caso centroamericano, pese a la existencia de una Corte Centroameri-
cana de Justicia, que cuenta con competencias de actuación en los estados que la 
suscriben y de la existencia de un marco jurídico de la integración con capacidad 
vinculante en todos los estados miembros, lo cierto es que tiene muy mermadas 
sus facultades debido a que solo El Salvador, Honduras y Nicaragua cuentan con 
magistrados adscritos. Las asimetrías que esta situación genera hacen muy difícil 
una actuación coercitiva legitimada por sus competencias. 

Sobre el espacio político de toma de decisiones

a) El diseño de políticas y programas (negociación, horizontalidad y 
desigualdad)

Tradicionalmente, la política de cooperación UE-AC se ha caracterizado por 
contar con espacios de negociación y consenso bastante consolidados, pero en 
buena medida restringidos a negociaciones de alto nivel. En cualquier caso, 
la capacidad para la agregación de intereses ha sido escasa. Desde el Acuerdo 
Marco de Cooperación de 1993 (Consejo Europeo, 1999), existe un Comité 
Conjunto de seguimiento y, en algunos casos, se han creado grupos de trabajo 
conjunto ad hoc. Con la entrada en vigor del AdA, se institucionalizaron espa-
cios específicos para la participación de las organizaciones de la sociedad civil de 
ambas regiones, representadas por los órganos oficiales respectivos –el Comité 
Económico y Social Europeo y el Comité Consultivo del SICA–, reconociendo 
de esta forma su relevancia en la gobernanza y legitimidad de las políticas. Sin 
embargo, el análisis de los intereses de los grupos de poder indica que los avances 
son más profundos en los sectores en los que los grupos económicos poderosos 
salen beneficiados, como son los acuerdos comerciales, lo que apunta a un mo-
delo de cooperación para los ganadores. La decisión sobre objetivos de la política 
y sectores de cooperación es tomada por la Comisión Europea con base en un 
marco de negociación con los estados miembros, pero el alineamiento no se 
produce en muchos casos. En múltiples ocasiones, los gobiernos de turno han 
frenado la aplicación de herramientas definidas previamente en los programas 
por disconformidad con sus objetivos y resultados, lo que pone de manifiesto 
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que la armonización de programas con los estados supone un tema pendiente 
de resolver. 

La política de cooperación al desarrollo de la UE con AC ha invertido impor-
tantes recursos en el fortalecimiento institucional del SICA, pero hasta el PIP 
2014-2020 no ha reparado en la necesidad de fortalecer la apropiación por parte 
de los países miembros. El problema ha surgido cuando se ha puesto de manifies-
to que, para la implementación de los programas, es ineludible la colaboración de 
los gobiernos de turno. En programas como el proyecto de Consolidación de la 
Unión Aduanera Centroamericana (CONSUAC), el Programa Regional de Apo-
yo a la Calidad y a la Aplicación de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias en Cen-
troamérica (PRACAMS), el Apoyo al Diseño y Aplicación de Políticas Comunes 
Centroamericanas (ADAPCCA) o el PRAIAA se ha podido evidenciar cómo la 
ejecución no siempre se ha correspondido con los objetivos planificados, debido 
a que los gobiernos han priorizado sus intereses en el momento de la implemen-
tación. Otros programas, como el Programa de Apoyo a la Integración Económi-
ca Centroamericana (PAIRCA i) delegaron su ejecución en agencias autónomas 
que no consiguieron articularse con las políticas nacionales ni regionales, convir-
tiéndose en meros suministradores de asistencia técnica. A pesar de los esfuerzos 
económicos, el desarrollo institucional, normativo y social del SICA sigue siendo 
identificado como uno de los menos eficaces en las evaluaciones realizadas.

Las vías para que los representantes de los intereses nacionales intervengan 
en el diseño de las políticas no han sido hasta ahora habituales. Muchas de las 
prioridades de los jefes de Estado centroamericanos –la máxima autoridad del 
SICA– han sido recogidas en las estrategias de la política, especialmente en ma-
teria de integración económica, reducción de riesgos de catástrofes y seguridad. 
Sin embargo, las dos partes se han mostrado distantes respecto a las finalidades 
y resultados concretos de los programas. Un ejemplo claro lo encontramos en 
los programas para el avance de la unión aduanera, donde la UE ha sido más 
ambiciosa que los propios estados centroamericanos. Una de las razones que 
explican estas dificultades estructurales en el diseño de la política se encuentra 
en que, a diferencia de la UE, el modelo de gobernanza del SICA es netamente 
intergubernamental y no cuenta con órganos regionales con capacidad de deci-
sión a los que los estados miembros hayan cedido soberanía. Al no contar con un 
presupuesto unificado proporcionado por los países, ni con capacidad jurídica 
e institucional para implementar políticas de forma autónoma, no existen con-
sensos ni políticas de Estado claras por parte de los países miembros, lo que lleva 
a que la alternancia de gobiernos suponga cambios de preferencia en materia de 
políticas públicas, con lo que los acuerdos alcanzados con gobiernos anteriores 
tienen altos riesgos de caer en la irrelevancia (Caldentey, 2014; Parthenay, 2016; 
Santos, 2016; Fernández Portillo y Santos, 2015). 
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b) Sobre la implementación de la política y programas (voluntariedad, 
fragmentación, autorrefuerzo)

Estos elementos muestran la vulnerabilidad de la política en casi todos sus 
aspectos. Los análisis realizados sobre algunas iniciativas del SICA –no necesa-
riamente vinculadas a la cooperación UE-AC– indican una brecha entre diseño 
e implementación (por ejemplo, Fernández Portillo y Santos, 2015). En primer 
lugar, las estrategias no contemplan un reparto explícito de competencias, que-
dando la coordinación a cargo de las secretarías del SICA involucradas, que no 
siempre tienen éxito para encontrar los apoyos necesarios en los consejos de 
ministros ni con los gobiernos. El marco jurídico del SICA cuenta con instru-
mentos para la regulación de la política, pero son demasiados ambiguos y suelen 
ser orillados para evitar su carácter vinculante. En este sentido, los programas 
de fortalecimiento institucional no han tenido éxito a la hora de promover la 
reforma y consolidación de los marcos legislativos y normativos del SICA con 
impacto directo sobre las políticas. El grado de apropiación de los estados ha 
sido insuficiente, al no garantizar la implementación eficaz de los programas ni 
su incorporación en las agendas de planificación de los ministerios nacionales 
involucrados. Al carecer de instrumentos específicos que propicien la apropia-
ción del proyecto por parte de los propios estados miembros, estos no se ven 
impelidos a hacer las reformas institucionales necesarias en el SICA para que 
los programas puedan ser más efectivos. Por otro lado, el débil compromiso de 
financiación por parte de los estados también compromete la sostenibilidad de 
los procesos. La debilidad presupuestaria del SICA solo permite implementar 
aquellos ejes de las políticas que cuentan ya con financiación de la cooperación, 
siempre que se alineen con sus agendas nacionales. 

Los problemas de coordinación presentan dificultades para el ajuste debido 
al complejo entramado de toma de decisiones. Los temas son abordados por 
comités de coordinación ad hoc para cada programa, de ámbito interministe-
rial, con capacidad de resolución limitada debido a que predomina la toma de 
decisión por consenso. En la actualidad, existe también una Comisión Mixta 
que actúa como órgano de gobierno integrada por representantes regionales y 
de los estados miembros, así como un Consejo de Asociación que supervisa el 
cumplimiento de los objetivos del AdA. Pero los mecanismos correctores y de 
aprendizaje no son de fácil incorporación durante la fase de ejecución de las 
estrategias, y ello es debido a las dificultades burocráticas que presentan las mo-
dificaciones de los acuerdos de alto nivel. Por último, a pesar de que la UE aboga 
por una fuerte supervisión técnica ejercida desde la Delegación de la UE en la 
región, esta se ha mostrado insuficiente a la hora de resolver los problemas que 
se presentan durante la ejecución. Un ejemplo ilustrativo sería el seguimiento 
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a los programas de fortalecimiento institucional del SICA, donde no se pudo 
evitar que parte de los fondos se destinaran a la capacitación del funcionariado 
nacional, cuando no era ese su destino previsto.

Interpretación holística del análisis

El marco institucional de conformación de preferencias presenta ya rasgos 
que limitan un impacto más positivo de la política de cooperación internacional 
UE-AC, o al menos la expone a un alto nivel de contingencia. Esto es debido 
a las debilidades que presenta la política en las tres subdimensiones analizadas: 
alcance, modelo e institucionalización. Es cierto que parte de las ineficiencias 
existentes en las políticas de ámbito regional existirían igualmente en un marco 
bilateral de relaciones con los países centroamericanos, ya que las causas funda-
mentales son las propias carencias institucionales de estos. Pero estas debilidades 
se ven agravadas en un sistema de gobernanza región-región que sigue profunda-
mente marcado por agendas e intereses divergentes, al predominar en el modelo 
un acercamiento intergubernamental. 

En este contexto, ¿es posible una arquitectura político-administrativa que dé 
respuesta a las ineficacias encontradas? Hay algunos escenarios que pueden im-
plicar incentivos importantes para los países. La insostenibilidad de algunos de 
los problemas crónicos de la región a nivel nacional (exclusión social, corrup-
ción, debilidad democrática, etc.), así como el impacto de cuestiones globales 
como la inseguridad o el cambio climático, pueden fomentar consensos que 
impliquen el reconocimiento de que el accionar desde lo regional puede tener 
mayor impacto, lo que forzosamente conllevaría un rediseño del marco institu-
cional. No obstante, la evidencia analizada muestra que, hasta la fecha, en los 
países de la región no existe una clara voluntad de ceder soberanía. Por su lado, 
en la implementación específica del propio ciclo de las políticas se aprecian ma-
nifiestos elementos limitantes. Es evidente que una causa de estas incoherencias 
puede residir en la propia naturaleza global de la política, pero se han identifica-
do incoherencias en y entre las fases de diseño de la política y su implementación 
que trascienden este condicionante. Cabe preguntarse, ¿cómo podrían revertirse 
algunas de estas inconsistencias?

Uno de los aspectos que incide en estas incoherencias son los problemas in-
trínsecos de la región, como la debilidad institucional o la falta de democracia 
efectiva (Sánchez Ancochea y Martí, 2014). Posiblemente, se requeriría un ma-
yor desarrollo y regulación de los instrumentos facilitadores de la gobernanza 
a nivel regional, con cesión mayor de soberanía al SICA como espacio para la 
toma de decisiones, y también de gestión y ejecución técnica. De igual modo, 
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es necesario plantear a la propia UE cuestiones sobre el establecimiento de prio-
ridades o sobre su modelo de implementación, que favorecen la ejecución final 
de numerosos instrumentos de política por empresas consultoras normalmente 
ajenas a las dinámicas propias de la región.

Conclusiones

Los resultados permiten constatar cómo el modelo metodológico propuesto 
ayuda a identificar y sistematizar algunos de los elementos recurrentes que están 
limitando un mayor impacto de las políticas de cooperación internacional en los 

desafíos del desarrollo que enfrenta la 
región centroamericana; aunque es 
necesario resaltar cómo determinados 
programas, sobre todo los sectoriales, 
han contribuido a dar mayor visibi-
lidad a los beneficios potenciales de 
la integración regional, a pesar de las 
dificultades señaladas.

Las conclusiones apuntan a que son necesarias tanto una mayor instituciona-
lización de los espacios de gobernanza regionales como una profundización en 
la regulación de los sistemas de gobierno regional. No obstante, este desarrollo 
parece difícil de alcanzar si no se ofrecen incentivos capaces de romper con algu-
nas resistencias nacionales, sobre todo por parte de grupos de interés reticentes 
a perder privilegios por la cesión de poder a ámbitos supranacionales o a grupos 
de la sociedad civil vulnerables. 

Cabe plantear que una mayor atención a la gobernanza de la integración 
podría contribuir a definir mejor los objetivos y quizás mejorar el impacto de las 
políticas. En este caso concreto, esa mejora en la gobernanza de la integración 
requiere una mejor coordinación UE-AC, y que la UE organice su cooperación 
con mayor alineamiento a las políticas del SICA

Como líneas futuras de investigación, cabría contrastar la capacidad de gene-
ralización del marco metodológico en horizontal, esto es, estudiando su adap-
tabilidad a otros espacios interregionales que se relacionen entre sí de manera 
estable a través de alguna política de vínculo. De igual modo, una línea de traba-
jo interesante puede consistir en desarrollar su escalabilidad en vertical, profun-
dizando en las adaptaciones que sería necesario incorporar para que un marco 
similar pueda ser aplicado a otros contextos de gobernanza difusos de ámbito 
más global.

Las conclusiones apuntan a que son ne-
cesarias tanto una mayor instituciona-
lización de los espacios de gobernanza 
regionales como una profundización en 
la regulación de los sistemas de gobierno 
regional.
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Resumen: La cooperación trilateral Sur-Sur al 
desarrollo (CTSS) ha generado un gran deba-
te sobre si estas alianzas constituyen un nuevo 
paradigma para el desarrollo o solo son un 
disfraz para una nueva forma de imperialis-
mo. Más allá de las categorizaciones, este 
artículo muestra una imagen más matizada 
y examina el enfoque de solidaridad de la 
CTSS, esto es, la naturaleza intrínsecamente 
política del desarrollo y las relaciones de po-
der desiguales presentes en su seno. A partir 
del Memorando de Entendimiento (MdE) de 
CTSS entre Brasil, Mozambique y el Banco 
Mundial, se analizan las narrativas del desa-
rrollo agrícola y los imaginarios sociales que 
lo sustentan, a fin de comprender mejor los 
patrones y motivaciones de solidaridad. Al 
constatar la lógica colonial, capitalista y pa-
triarcal que se mantiene en el concepto de 
solidaridad utilizado en el marco actual de 
desarrollo, este artículo sugiere descolonizar 
dicho concepto. 

Palabras clave: cooperación trilateral Sur-
Sur, desarrollo, solidaridad, Brasil, Mozambi-
que, Banco Mundial  

Abstract: Trilateral South-South Coopera-
tion (TSSC) for development has generated 
great debate over whether these alliances 
constitute a new paradigm for development 
or merely disguise a new form of imperial-
ism. Beyond categorisations, this paper pre-
sents a more nuanced image and examines 
the focus of TSSC solidarity, specifically, 
the intrinsically political nature of develop-
ment and the unequal power relations at 
its heart. Starting with the TSSC memoran-
dum of understanding (MoU) between Bra-
zil, Mozambique and the World Bank, the 
narratives are analysed of agricultural de-
velopment and the social imaginaries that 
support it in order to better understand the 
patterns and motivations of solidarity. By 
showing the colonial, capitalist and patriar-
chal rationale that persists in the conception 
of solidarity used in the current development 
framework, this paper proposes the decolo-
nisation of this concept.

Key words: trilateral South-South cooperation, 
development, solidarity, Brazil, Mozambique, 
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La arquitectura global de la ayuda internacional se encuentra actualmente en un 
proceso de rediseño significativo, siguiendo los acuerdos alcanzados en el iv Foro 
de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda (FAN4), celebrado en Busan (Corea del 
Sur), en noviembre de 20111. El foro y su declaración establecieron por primera vez 
un marco mundial acordado para la cooperación al desarrollo que abarca desde los 
patrones de ayuda tradicionales (Norte-Sur) y las llamadas «potencias emergentes» 
–Brasil, la Federación Rusa, India, China y Sudáfrica–, hasta cooperadores Sur-Sur, 
los patrocinadores privados y las organizaciones de la sociedad civil. En la actua-
lidad, el discurso y la práctica oficial del desarrollo (en adelante denominado «el 
desarrollo») se complementan con discusiones respetuosas sobre nuevas asociacio-
nes para el desarrollo que ponen de relieve y manifiestan un «espíritu de solidaridad 
mundial fortalecido y centrado, en particular, en las necesidades de los más pobres 
y vulnerables y con la participación de todos los países, todos los socios   y todas las 
personas» (UN, 2015: 6, énfasis añadido)2. La cooperación trilateral Sur-Sur al de-
sarrollo (CTSS) surgió en este contexto de cambio y, por consiguiente, apoya una 
nueva arquitectura de solidaridad dentro de la ayuda internacional y el desarrollo.

La CTSS tiene como premisa un compromiso de solidaridad entre los países 
del Sur Global basado en el aprendizaje mutuo, los beneficios conjuntos y el 
logro de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (en adelante denominada 
«Agenda 2030») con el imperativo de «no dejar a nadie atrás» (ECOSOC, 2017; 
UN, 2015). La CTSS generalmente implica una relación de desarrollo en la que 
un donante del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD ) y/o una agencia multi-
lateral (por ejemplo, el Banco Mundial) se asocia con un país emergente llama-
do «oferente» (por ejemplo, Brasil) para trabajar con un tercer país (receptor) 
«socio» (por ejemplo, Mozambique). Mientras que ejemplos previos de CTSS 
se remontan al menos a la década de 1980 (Amanor y Chichava, 2016), en los 
últimos cinco años, aproximadamente, el interés en la CTSS se ha acelerado: el 
perfil, la cantidad y los recursos financieros asociados a las actividades de CTSS 
en todo el mundo se han multiplicado (véase IFAD, 2016). Incluso los Objeti-
vos de Desarrollo Sostenible (ODS) –adoptados en 2015 por Naciones Unidas– 
subrayan la importancia de la CTSS para la implementación de la Agenda 2030 
a nivel mundial. El Objetivo 17 –Fortalecer los medios de ejecución y revitalizar 
la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible– hace especial hincapié en el 

1. Organizado por la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), el 
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Gobierno de Corea del Sur y la 
Asociación Latinoamericana de Organizaciones de Promoción al Desarrollo (ALOP).

2. Todas las citas literales cuya referencia original está en un idioma distinto del castellano son una 
traducción de la propia autora.
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papel fundamental de la CTSS en el logro del desarrollo sostenible (UN, 2015). 
Esto demuestra claramente cómo la CTSS está remodelando el panorama actual 
de la ayuda al desarrollo.

Aunque la CTSS se aplica a una amplia gama de áreas, se centra principal-
mente en el desarrollo agrícola (Shankland y Gonçalves, 2016; WFP, 2016), un 
área ignorada por los donantes occidentales, ya que sus intervenciones se han 
focalizado fundamentalmente en la «buena gobernanza» y los derechos humanos 
(Scoones et al., 2016). Es en este sentido que la CTSS ha desafiado las narrativas 
occidentales hegemónicas y paternalistas de la ayuda para el desarrollo. A me-
dida que la CTSS crece en importancia y la Agenda 2030 –con la CTSS como 
su buque insignia– cobra impulso, va creciendo, sin embargo, una preocupa-
ción entre las organizaciones de la sociedad civil, académicos, ONG, activistas 
y comunidades del Sur porque la 
CTSS pueda estar siendo impulsada 
y beneficiando a las élites y corpora-
ciones del Sur y del Norte, en lugar 
de crear alianzas genuinas y de soli-
daridad en beneficio de los más vul-
nerables y del planeta en general. En 
los últimos años, varias iniciativas de 
CTSS de desarrollo han sido acusadas de precipitar el acaparamiento de tierras, 
desplazamientos forzados, violaciones de los derechos humanos y degradación 
medioambiental (Cheru, 2016; Clements y Mançano, 2013; Human Rights 
Watch, 2014). Esto plantea preguntas sobre cómo y si es posible garantizar que 
los objetivos declarados del enfoque de solidaridad de la CTSS –es decir, aliviar 
la pobreza y «no dejar a nadie atrás»– se hagan realidad. 

Algunos autores han argumentado que las nuevas colaboraciones para el de-
sarrollo son simplemente máscaras para una nueva forma de imperialismo; no 
obstante, es demasiado simplista decir que la CTSS es meramente un colonialismo 
con nuevos jugadores. Si bien indudablemente existen ecos del pasado, la CTSS se 
desarrolla en un nuevo contexto geopolítico y ecológico, aunque sigue operando a 
través de ejes patriarcales y racistas, así como de las microprácticas y escalas locales 
de desarrollo en el terreno. Asimismo, la ayuda al desarrollo, junto con el comercio 
y la inversión, se consideran cada vez más como dimensiones interrelacionadas 
(en lugar de separadas, como en las modalidades de ayuda tradicionales), y la 
combinación de estos factores constituye ahora la nueva política de cooperación 
para el desarrollo (Pérez, 2017; Scoones et al., 2016). En muchos casos, las fuentes 
de financiamiento son globales, y la estructura de las corporaciones y las alianzas 
están conectadas de maneras que problematizan cualquier asociación directa con 
estados-nación específicos (Amanor, 2013). Al mismo tiempo, por primera vez 

La CTSS se desarrolla en un nuevo con-
texto geopolítico y ecológico, aunque 
sigue operando a través de ejes patriar-
cales y racistas, así como de las micro-
prácticas y escalas locales de desarrollo 
en el terreno.
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en la historia, la humanidad está excediendo los límites físicos del propio planeta, 
poniendo a este y a sus habitantes en peligro (Klein, 2014). Sin embargo, una can-
tidad significativa de las políticas contemporáneas sobre ayuda y desarrollo –in-
cluidas las relacionadas con donantes (re)emergentes y la CTSS– es generalmente 
reacia a desafiar explícitamente la naturaleza intrínsecamente política del desarro-
llo, es decir, el hecho de reconocer sus dinámicas de género y raciales, así como 
las relaciones desiguales de poder entre los diferentes actores implicados. Existen 
factores claramente sociales, políticos, culturales y económicos en el corazón del 
desarrollo (Escobar, 1995 y 2016; Kapoor, 2008) y la CTSS (Scoones et al., 2016), 
pero estos no son uniformes ni incuestionables. Por lo tanto, la CTSS y su enfoque 
solidario deben analizarse en este marco de patrones cambiantes respecto a la ayu-
da al desarrollo, el comercio y la inversión, las políticas de desarrollo –con énfasis 
en los ejes de cultura, género y raza–, así como las relaciones capitalistas bajo el 
gobierno corporativo global. 

En este contexto, este artículo examina hasta qué punto la CTSS está creando, 
por una parte, más ámbitos y espacios para que surjan solidaridades en todo el 
mundo –ya sea que se generen paradigmas de solidaridad basados   en la justicia y la 
igualdad o que se favorezcan a las personas empobrecidas–; o, por la otra, en cam-
bio, está generando más dependencia en la acumulación capitalista y la competen-
cia en el Sur Global y, de este modo, reforzando estructuras fundamentalmente 
injustas. A partir de la firma en mayo de 2017 en Mozambique del Memorando 
de Entendimiento (MdE) de CTSS sobre desarrollo agrícola sostenible entre Bra-
sil, Mozambique y el Banco Mundial, en primer lugar, se analizan las narrativas 
agrícolas de desarrollo e imaginarios sociales en el Corredor de Nacala en el país 
africano, a fin de comprender mejor los patrones y motivaciones que subyacen en 
este acuerdo y poder reflexionar sobre el enfoque de solidaridad de la CTSS. En 
segundo lugar, y en este marco, se examina quién tiene la responsabilidad de los re-
sultados y riesgos de los proyectos de CTSS de desarrollo agrícola en el Sur Global, 
a partir del análisis de los diversos roles desempeñados por las organizaciones de la 
sociedad civil en Brasil y Mozambique, las corporaciones y los socios de desarrollo 
como Naciones Unidas y el Banco Mundial. En tercer lugar, se realiza un estudio 
crítico del enfoque de desarrollo sostenible en el que está integrada la CTSS y se 
pone de relieve el conflicto insoluble entre capital y vida implícito en el mismo. 
Se sostiene que el concepto de solidaridad actualmente utilizado en los discursos y 
práctica de desarrollo reinscribe lógicas coloniales, capitalistas y patriarcales, y ope-
ra para oscurecer las narrativas de complicidad y colonización en curso. En cuarto 
lugar y por último, se ofrecen unas reflexiones finales en las que se afirma que es 
posible, sin embargo, articular una forma de solidaridad que esté comprometida 
con la descolonización y justicia social, por lo que se proponen algunos parámetros 
para centrar la sostenibilidad de la vida en todas sus manifestaciones.
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Narrativas de desarrollo agrícola e 
imaginarios sociales en el Corredor de Nacala

En mayo de 2017, el Banco Mundial (BM) patrocinó la colaboración Sur-Sur 
entre Mozambique y Brasil en un acuerdo de CTSS para «mejorar el desarrollo 
rural sostenible» en Mozambique (WB, 2017: 1). Con ese fin, se firmó un nuevo 
Memorando de Entendimiento (MdE) entre Brasil, Mozambique y el BM, que 
abarca «una amplia gama de cuestiones relacionadas con la gestión de la tierra y 
la biodiversidad en forma de apoyo financiero y técnico para varias operaciones» 
(ibídem). Según los datos del BM disponibles en su sitio web oficial, los costos 
totales estimados de estos proyectos son de aproximadamente 131,1 millones de 
dólares durante los próximos cinco años; y los mismos se desarrollan principal-
mente en el Corredor de Nacala, las provincias de Niassa, Nampula y Zambézia 
en el norte de Mozambique. Mark Lundell, director de país del BM para Mo-
zambique, Comoras, Madagascar, Mauricio y las Seychelles, declaró durante la 
firma del MdE que la estrategia general del BM enfatiza «la mejora de la calidad 
de vida del 20% más pobre de la población», una gran parte de la cual, afirmó, 
vive en áreas rurales en Mozambique y Brasil. «Por lo tanto, la agricultura, ma-
nejo de bosques y gestión de la tierra son sectores clave para alcanzar los objeti-
vos del Banco» (ibídem).

Las suposiciones optimistas del BM chocan con las afirmaciones actuales de 
varias organizaciones locales e internacionales de la sociedad civil, ONG, acadé-
micos y campesinos con respecto a proyectos activos y propuestos de desarrollo 
de agronegocios en el Corredor de Nacala. Estas organizaciones denuncian di-
chos proyectos con el argumento de que despojan a los y las agricultoras locales 
de sus tierras y solo benefician a corporaciones extranjeras, así como a la élite 
mozambiqueña (People’s Declaration, 2017; Shankland y Gonçalves, 2016). 
En el contexto de Mozambique, las tensiones que rodean a las coaliciones de 
agronegocios llegan a un punto crítico en el controvertido Programa de Desa-
rrollo Agrícola de la Sabana Tropical en Mozambique (ProSAVANA). Este es 
el proyecto de desarrollo agrícola más grande de Brasil en África y su objetivo 
principal es «modernizar la agricultura mozambiqueña» (Clements y Mançano, 
2013: 53). Esta CTSS entre Japón, Brasil y Mozambique –que cuenta con el 
apoyo del BM– ha engendrado la campaña internacional «No a ProSAVANA» 
(People’s Declaration, 2017). La campaña acusa a ProSAVANA de ser un plan 
de negocios para la adquisición corporativa de la agricultura en Mozambique y 
la mayor apropiación de tierras en África (JA! Justica Ambiental, 2013; People’s 
Declaration, 2017). Para poder construir una comprensión clara de los patrones 
y las motivaciones subyacentes en el MdE Brasil-Mozambique-BM, es impor-
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tante analizar la conexión entre la cooperación agrícola brasileña con Mozambi-
que en el pasado y en el presente; específicamente, cabe observar cómo Brasil y 
Mozambique –y sus socios de desarrollo, tales como el BM y Naciones Unidas– 
entienden su lugar en un contexto de desarrollo agrícola global más amplio. Con 
este fin, la siguiente subsección explora las narrativas detrás de estos patrones, así 
como su principio general de solidaridad común.

Narrativas de la agricultura y el desarrollo: tierras sin 
cultivar y la gestión ineficiente del capital natural

La crisis financiera de 2007-2008, junto con el aumento en los precios de los 
productos básicos agrícolas que caracteriza a las últimas décadas, alimentó la pri-
sa por encontrar oportunidades seguras de inversión para el capital disponible. 
En este proceso, la tierra y la agricultura emergieron como una «clase de activos» 
y se volvieron gradualmente atractivos (Ouma, 2014). Esto causó una preocu-
pación generalizada con respecto a una «fiebre global por la tierra» (OXFAM, 
2012) por parte de los inversores, centrada especialmente en África (Scoones et 
al., 2016). En este contexto, a través de sus servicios de asesoramiento, el BM 
–la organización de desarrollo más grande del mundo con una cartera de miles 
de millones de dólares y que ejerce una gran influencia tanto en el sector privado 
como en los gobiernos– ha difundido narrativas de desarrollo agrícola que alien-
tan a los gobiernos a poner tierras disponibles fácilmente para los inversores. 
Esta institución, por lo tanto, no solo financia muchas grandes transacciones de 
tierras en África (OXFAM, 2012), sino que también influye en cómo se compra 
y se vende la tierra. 

Los datos recopilados en el informe del BM de 2011 «Rising Global Interest 
in Farmland» muestran la «disponibilidad potencial [de tierra] no cultivada» 
(WB, 2011: xxxiv) concentrada en África Subsahariana y América Latina. Hoy, 
el BM –así como otras instituciones, como la FAO– siguen siendo muy optimis-
tas sobre la intensidad de este interés y sostienen que, si se ejecutan de manera 
responsable, las inversiones en desarrollo agrícola resultarían en un escenario de 
beneficio mutuo al aumentar la productividad y creación de empleos en países 
ricos en recursos naturales, pero pobres en capital. La CTSS, por consiguiente, 
se posiciona aquí como un «instrumento efectivo» de solidaridad, capaz de hacer 
que se cumpla este escenario al mismo tiempo que contribuye a la Agenda 2030 
entre los países del Sur Global (ECOSOC, 2017: 1). Respecto al MdE Brasil-
Mozambique-BM, Mark Lundell declara: «Este MdE subraya el compromiso 
del Banco Mundial de apoyar a Brasil y Mozambique a desarrollar su potencial 
en desarrollo rural a través de un enfoque paisajístico de gestión sostenible de 
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recursos naturales por ejemplo en silvicultura y agricultura» (WB, 2017: 1). 
Usando la narrativa de un «enfoque paisajístico» para «gestionar la tierra, el 
agua y los recursos forestales, que forman los cimientos –el capital natural– para 
cumplir los objetivos de los países en seguridad alimentaria y crecimiento verde 
inclusivo» (Treguer y Pehu, 2014: 7), el BM afirma que las inversiones en desa-
rrollo agrícola en Mozambique impulsarán la productividad agrícola y servirán 
como motor para impulsar el desarrollo económico (ibídem; WB, 2017). 

Sin embargo, al alentar la inversión extranjera en tierras que se consideran «po-
tenciales» o «no utilizadas», estas políticas han permitido la incautación de tierras 
que las comunidades locales han utilizado y administrado de manera sostenible 
de acuerdo con sus propias cosmovisiones y tradiciones durante siglos. Para los 
y las afectadas, estos acuerdos sobre la tierra realizados en nombre del enfoque 
de desarrollo de solidaridad común 
–el intercambio de conocimiento, 
el beneficio mutuo y el desarrollo 
sostenible (UNOSCC, 2018)– han 
sido nada menos que un descarado 
acaparamiento de tierras (JA! Justica 
Ambiental, 2013; People´s Declara-
tion, 2017), que resulta en despojo territorial, conflictos socioterritoriales, vio-
laciones de derechos humanos, violencia epistémica, polarización de la relación 
entre una pequeña élite muy rica versus las personas empobrecidas, y un desgas-
te ambiental (Human Rights Watch, 2014; OXFAM, 2012), lo que deja al país 
(receptor) más empobrecido económica, social, cultural y políticamente.

Las políticas de desarrollo, lejos de ser objetivas y neutrales, o actos de una 
autoridad experta tecnocientífica que puede trasladarse a cualquier parte del 
mundo, son siempre artefactos culturales (Kapoor, 2008). Surgen de un tiempo 
y un lugar, y se enmarcan bajo narrativas y restricciones particulares. Como 
señala Escobar (1995: 41), «el desarrollo ha funcionado como una práctica dis-
cursiva que establece las reglas del juego: quién puede hablar, desde qué pun-
tos de vista, con qué autoridad, y de acuerdo con qué criterio de experiencia; 
establece las reglas que deben seguirse para que este o aquel problema, teoría u 
objeto surjan y sean nombrados, analizados y eventualmente transformados en 
una política o un plan». En otras palabras, el desarrollo establece los parámetros 
de lo que significa ser rico o pobre, desarrollado o subdesarrollado, y quién 
aprende de quién. En este sentido, los movimientos campesinos e indígenas que 
se pronuncian explícitamente en contra del desarrollo agrícola sostenible mues-
tran que no solo están físicamente asentados sus territorios por proyectos de 
desarrollo, sino que también los están ocupando ontológica y epistémicamente 
(Escobar, 2016; Declaración de Kari-Oca 2, 2012; People´s Declaration, 2017). 

Las políticas de desarrollo, lejos de ser 
objetivas y neutrales, o actos de una au-
toridad experta tecnocientífica que puede 
trasladarse a cualquier parte del mundo, 
son siempre artefactos culturales.
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Por lo tanto, las luchas en estos territorios –contra sus comunidades y su gente– 
también constituyen luchas epistemológicas. Muchos pueblos indígenas (véase 
la Declaración de Kari-Oca 2, 2012), académicos nativos (véase Tuck y Yang, 
2012) y luchas a favor de la tierra y las y los campesinos (véase People´s Declara-
tion, 2017) denuncian activamente las condiciones opresivas inherentes a estos 
proyectos de desarrollo y la forma en que estos demuestran una falta de respeto 
hacia los pueblos indígenas y locales al devaluar sus cosmovisiones, sitios sagra-
dos, cementerios, lugares de enterramiento y ecosistemas que han organizado su 
vida desde hace decenas o cientos de años. La People’s Declaration (2017) de la 
campaña «No a ProSAVANA», por ejemplo, denuncia los proyectos capitalistas 
de desarrollo de agronegocios y exige en cambio otro modelo de producción 
en Mozambique; un modelo que esté basado en la cultura y el conocimiento 
de la vida campesina y el bienestar de las personas: «[R]echazamos el modelo 
de desarrollo excluyente y discriminatorio basado en el agronegocio que se nos 
impone, ya que se basa en la expansión y acumulación de capital por parte de 
los grandes inversores y (…) en la producción de beneficios y no del bienestar de 
los pueblos. Exigimos respeto por la cultura y el conocimiento de la clase cam-
pesina. Exigimos un proceso de discusión y creación de un plan de agricultura 
campesina, de abajo hacia arriba, donde los desafíos, necesidades y expectativas 
de los campesinos deberán ser discutidos» (ibídem).

Los intercambios desiguales entre culturas –la cultura del desarrollo (véanse 
Carrasco-Miró, 2017; Kapoor, 2008) y la cultura de la población local– impli-
can la muerte del conocimiento de la cultura marginada y, por lo tanto, la erra-
dicación de los grupos sociales que la poseen. Esta forma de violencia epistémica 
y racismo que se encuentra en las narrativas del desarrollo ha sido denomina-
da por los académicos y pensadores poscoloniales, decoloniales y anticoloniales 
como la «colonización del conocimiento» (Fanon, 1963; Tuck y Wang, 2012). 
En este sentido, la noción de la CTSS de tierras «potenciales» o «no cultivadas» 
es derrochadora e ineficaz y, por lo tanto, su intervención abanderada por la 
solidaridad –el intercambio de conocimiento, el beneficio mutuo y el desarro-
llo sostenible– tiene vínculos con narrativas coloniales. Tuck y Yang (2012: 5) 
argumentan que, en el colonialismo de asentamientos, «las relaciones humanas 
con la tierra están restringidas a la relación del propietario con su propiedad. 
Las relaciones epistemológicas, ontológicas y cosmológicas con la tierra son (…) 
convertidas en premodernas y atrasadas. Son convertidas en salvajes». Por lo 
tanto, estas relaciones con la tierra, el agua, el aire, los océanos y la tierra subte-
rránea (de aquí en adelante denominados «tierra») establecen fuertes conexiones 
entre proyectos coloniales pasados   y presentes, y destacan cómo comprender 
una posición puede alterar el statu quo de complicidad con el racismo y co-
lonización en curso de las vidas y los conocimientos de los pueblos indígenas, 
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nativos y campesinos. Con el uso de la tierra ligado a los beneficios, lo que se 
considera ineficaz y en contra del beneficio mutuo es lo antitético a la adecuada 
empresa capitalista, proporcionando una evidencia adicional de que los pueblos 
indígenas, nativos y campesinos están menos desarrollados, apoyando la idea 
de que la incautación de la tierra potencial está justificada o incluso destinada 
a suceder. El reclamo de universalidad que caracteriza el desarrollo sostenible 
(es decir, crecimiento económico y modernidad occidental) se muestra gradual-
mente como una simple forma de particularismo, cuya especificidad consiste en 
tener el poder de definir todos los conocimientos y visiones del mundo que son 
sus oponentes como ontológica y epistemológicamente inferiores –por ejemplo, 
tradicionales o subdesarrollados con tierras no cultivadas/desaprovechadas–. 
Sin embargo, defender la tierra no significa sacralizarla, sino reconstruirla para 
que pueda abarcar a todos los seres 
y objetos en su infinita diversidad, 
incluyéndonos a nosotros y nosotras 
mismas. 

A partir de una ontología dualista 
del dominio humano sobre la llama-
da «naturaleza» –entendida como un 
«espacio inerte», «recursos» o «capi-
tal» para ser adquirida–, podríamos, 
por lo tanto, decir que las narrativas de solidaridad de la CTSS de intercam-
bio de conocimiento, beneficio mutuo y desarrollo sostenible proporcionan los 
medios más efectivos para la ocupación ontológica y la potencial destrucción 
definitiva de los mundos y sus habitantes locales. Dentro de estas narrativas, se 
imponen los criterios de eficiencia, mercado y beneficio económico, mientras 
que los valores no capitalistas, ecológicos, culturales, religiosos, sagrados o es-
téticos se «dejan atrás». Medir la naturaleza solo en términos de capital no solo 
reduce el valor de la naturaleza misma a meros artefactos de instrumentaliza-
ción técnica, también elimina cualquier posibilidad de diálogo público sobre su 
valorización (Carrasco-Miró, 2017). Las diferentes narrativas que las personas 
articulan sobre la importancia de un área natural –su flora, fauna y hábitat– y 
su riqueza ecológica –por ejemplo, la belleza de sus paisajes, cosmovisiones o 
lugares sagrados– se eliminan en esta dimensión del capital y se reducen a una 
singular escala de expresión, el precio. Por lo tanto, es en el contexto de estas 
narrativas de solidaridad que los potenciales inversionistas perciben a Brasil y 
Mozambique como «tierra abundante» con capital no explotado/cultivado y de 
oportunidades comerciales ilimitadas, así como países con una capacidad con-
siderable para aumentar la producción agrícola a través de la expansión de las 
fronteras agrícolas existentes.

El reclamo de universalidad que carac-
teriza el desarrollo sostenible (es decir, 
crecimiento económico y modernidad oc-
cidental) se muestra gradualmente como 
una simple forma de particularismo, cuya 
especificidad consiste en tener el poder de 
definir todos los conocimientos y visiones.
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Imaginarios sociales y el reclamo de similitud

El enfoque de solidaridad de la CTSS se basa no solo en un interés en el 
intercambio de conocimiento y el beneficio mutuo, sino también en un recla-
mo de similitud. La idea de que, como dijo una vez el exministro de relaciones 
exteriores brasileño, Celso Amorim, para mostrar cómo funciona la solidaridad 
común, «por cada problema africano haya una solución brasileña» (Amorim, 
2016: 1), se ha convertido en un lema popular de la cooperación brasileña para 
el desarrollo en África. En el MdE Brasil-Mozambique-BM, por ejemplo, el 
BM (2017) establece que: «Brasil y Mozambique comparten muchos desafíos 
y oportunidades similares; ambos son reconocidos internacionalmente por sus 
recursos naturales, riqueza ecológica y zonas de gran biodiversidad, y ambos lu-
chan contra los desafíos de explotación de recursos. Con experiencia en el apoyo 
a comunidades dependientes de recursos naturales y la gestión de grandes eco-
sistemas forestales, Brasil ofrece capacidad en áreas relevantes para los esfuerzos 
de Mozambique para mejorar las condiciones de vida de su población rural y 
promover la gestión sostenible de los recursos naturales» (WB, 2017: 1).

Asumir una equivalencia de intereses simplemente porque dos estados son 
considerados países en desarrollo o del Sur es ingenuo (Scoones et al., 2016) y, 
sugiero, el término orientalista (Said, 1978). En la retórica del desarrollo, el Sur 
Global está representado como una categoría fija, pasando por alto las muchas 
diferencias (históricas, regionales, étnicas, lingüísticas e institucionales) que exis-
ten en el interior y entre esos países, comunidades y personas. No obstante, las 
narrativas de solidaridad de la CTSS hacen poco más que meramente generalizar 
y simplificar: esencializan, presentando una congruencia natural entre estados 
del Sur muy diferentes –así como entre sus problemáticas y su gente–. Las y los 
pensadoras poscoloniales y decoloniales (por ejemplo, Fanon, 1963; Mohanty, 
1988) ya nos alertaron de que estos gestos esencialistas a menudo ocultan este-
reotipos sexistas, racistas y/o orientalistas, así como consolidan mecanismos de 
privilegio y posición dominante. Además, al culturalizar los problemas de países 
y comunidades, el enfoque de solidaridad de la CTSS no aborda los problemas 
estructurales más profundos e ignora, de esta manera, las raíces coloniales, de 
género, históricas, económicas y sociales de estas problemáticas y solidaridades, 
y oculta, una vez más, a los culpables que juegan con el sistema en su beneficio.

En la CTSS entre Brasil, Mozambique y el BM, dos paisajes diferentes se en-
cuentran en el corazón de los imaginarios sociales movilizados en torno a la so-
lidaridad entre Brasil y Mozambique para el desarrollo agrícola: el «milagro del 
Cerrado» en Brasil (The Economist, 2010), basado en una central agrícola –«po-
tencia» de exportación internacional (WB, 2009)–, y la sabana del norte de Mo-
zambique, la región del Corredor de Nacala. En lo referente a la CTSS, después 



Gisela Carrasco Miró

157

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 147-170. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

de una gran campaña para comercializar varios modelos brasileños de desarrollo 
agrícola (Cabral et al., 2016), los principales responsables políticos y de desarrollo 
de Mozambique se han convertido en entusiastas discípulos de la creencia de que 
los agronegocios brasileños podrían ayudar a hacer la central agrícola del Cerrado 
una realidad en el Corredor de Nacala en Mozambique (Shankland y Gonçalves, 
2016). Este proceso ha sido respaldado por agencias de desarrollo como el BM 
y las Naciones Unidas. El BM, por ejemplo, ha promovido con entusiasmo el 
paisaje imaginario de «la “Sabana de Guinea” de África»   (WB, 2009: 5), definién-
dolo como un «gigante dormido» (ibídem: 1) que está pidiendo a gritos desarrollo 
e inversión en agricultura comercial para despertar su potencial. Se lanzaron va-
rias campañas para vender la idea de transformar a Mozambique en un exporta-
dor agrícola, alentando la inversión internacional, particularmente desde Brasil 
(Rincón y Mançano, 2017). Estas campañas, con sus historias asociadas sobre el 
potencial de millones de hectáreas disponibles para los agricultores brasileños en 
Mozambique, alertaron a los grupos de base y generaron solidaridad en ambos 
países sobre lo que pronto se caracterizó como una gran amenaza de apropiación 
de tierras (Clements y Mançano, 2013; People’s Declaration, 2017). Estas preo-
cupaciones se vieron agravadas por las referencias al imaginario social del Cerrado 
brasileño como modelo a ser replicado en Mozambique. 

Dado que la CTSS entre Brasil, Mozambique y el BM se basa en un reclamo de 
similitud –la reproducción del modelo agrícola del Cerrado en el Corredor de Nacala 
en Mozambique–, es clave preguntarse si alguna de las afirmaciones sobre la creación 
de empleo, sostenibilidad, seguridad alimentaria y mitigación de la pobreza fueron 
en realidad alcanzadas por los monocultivos en expansión de las empresas de soja y 
agronegocios en el Cerrado brasileño en las últimas tres décadas. Esta pregunta es 
especialmente relevante dado que tales promesas de la agricultura capitalista en Brasil 
siguen sin cumplirse y son muy controvertidas desde posiciones diferentes y frag-
mentadas en la política interna brasileña (Rincón y Mançano, 2017). Además, hoy 
Brasil tiene uno de los sistemas de reparto de la tierra más desiguales del mundo, con 
solo el 1,5% de los propietarios de tierras rurales que poseen efectivamente el 52,6% 
de todas las tierras agrícolas (DATALUTA, 2012). Diversas investigaciones muestran 
que los beneficios para pequeños agricultores y campesinos del modelo brasileño de 
capitalismo agrario han sido relativamente limitados (Cabral et al., 2016), mientras 
que el impacto en la rica diversidad natural y bosques del país ha sido devastador. 
Muchos estudios, informes y datos (por ejemplo, Clements y Mançano, 2013; Rela-
tório de Insustentabilidade, 2015) revelan la deforestación extensa, el desplazamien-
to de productores rurales y comunidades indígenas, la erosión y la compactación del 
suelo, así como la contaminación de los recursos hídricos regionales debido al uso 
intensivo de pesticidas y fertilizantes químicos en la producción de cultivos comer-
ciales. Además, como argumentan Clements y Mançano (2013: 8), la «producción 
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mecanizada de soja y caña de azúcar, o cualquier otro producto agrícola, no genera 
una abundancia de oportunidades de empleo directo y, a menudo, no puede pro-
porcionar trabajo suficiente para todas las personas que han sido desplazadas por los 
monocultivos impuestos». Según Altieri y Bravo (2009), en Brasil, por cada nuevo 
trabajador empleado en la producción de soja, 11 trabajadores empleados en el sec-
tor agrícola son desplazados.

Sin embargo, en lugar de ajustar el imaginario del paisaje brasileño para adaptarse 
a la realidad de la región del Corredor de Nacala en Mozambique, ha sido el Corre-
dor en sí el que ha sido redefinido. Los patrones de inversión vinculados en ciertas 
áreas, especialmente a lo largo de los corredores en general, permiten que corpora-
ciones muy diversas vinculen logística e infraestructura –por ejemplo, en los sectores 
de la minería y la agroindustria–. Como ejemplo de esto, detrás del muy contro-

vertido plan maestro del proyecto Pro-
SAVANA, en el equipo del Corredor 
de Nacala, se encontraba la consulto-
ra brasileña GV Agro –la división de 
consultoría de agronegocios de la im-
portante escuela brasileña de negocios 
Fundação Getúlio Vargas–. GV Agro 
también está conectada con el gigante 
minero brasileño Vale Moçambique, 
que dedicó 4.400 millones de dólares 

al proyecto del Corredor de Nacala (Shankland y Gonçalvez, 2016), cuenta con el 
respaldo del BM y todavía está presente en el Corredor. Vale Moçambique (entre 
otros) está actualmente acusado de violaciones de los derechos humanos y ambienta-
les, como el trabajo forzoso, el espionaje y las licencias ambientales irregulares (Rela-
tório de Insustentabilidade, 2015). Sin embargo, GV Agro, Vale Moçambique y las 
redes de capital tanto brasileño como global con las que están asociados han estado 
mapeando el Corredor de Nacala desde mucho antes de que los acuerdos de la CTSS 
con los gobiernos de Mozambique y Brasil entraran en vigor.

Por lo tanto, las narrativas de solidaridad de la CTSS, basadas ostensiblemen-
te en los principios de aprendizaje mutuo y beneficios conjuntos para alcanzar 
los objetivos de la Agenda 2030, son en la práctica narrativas que operan dentro 
de los esquemas dominantes de agronegocios globales y acumulación de capital. 
Las intervenciones de la CTSS rara vez crean plataformas para un debate públi-
co y más sensible sobre agricultura sostenible y solidaridad. En cambio, reflejan 
las narrativas dominantes del desarrollo agrícola actual, que promueven la acu-
mulación de capital, la penetración en el mercado y la integración de los peque-
ños agricultores en los circuitos del mercado global. En este sentido, los procesos 
subyacentes de la CTSS de Brasil, Mozambique y el BM en Mozambique –in-

Las narrativas de solidaridad de la CTSS, 
basadas ostensiblemente en los principios 
de aprendizaje mutuo y beneficios con-
juntos para alcanzar los objetivos de la 
Agenda 2030, son en la práctica narra-
tivas que operan dentro de los esquemas 
dominantes de agronegocios globales y 
acumulación de capital.
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cluido el reciente MdE– comparten muchas similitudes con los imperativos de 
acumulación de los agronegocios de otros lugares. Esto plantea la pregunta de 
quién asume los riesgos relacionados con las adquisiciones de tierras agrícolas a 
gran escala y la agroindustria extranjera en Mozambique.

¿Quién tiene la responsabilidad de los 
resultados? 

En octubre de 2017, la iii Conferencia Triangular de los Pueblos, organizada por 
la Campaña «No a ProSAVANA», reunió a unas 200 personas, entre ellas campesi-
nas, representantes de movimientos sociales, ONG, organizaciones confesionales, 
académicos, estudiantes, activistas y miembros de dicha campaña de Mozambique, 
Brasil y Japón. Su objetivo era «reflexionar profunda y democráticamente sobre el 
modelo de desarrollo de Mozambique» (People’s Declaration, 2017: 1) y exigir que 
alguien asumiera la responsabilidad por los resultados injustos actuales del proyecto 
de agronegocios en el Corredor de Nacala. Ante las crecientes críticas al proyecto 
ProSAVANA, especialmente a la forma en que la Agencia de Cooperación Interna-
cional del Japón (JICA, por sus siglas en inglés) y el Gobierno de Mozambique han 
llevado a cabo todo el proceso del proyecto y han causado daños físicos y emocio-
nales a personas y comunidades, un grupo de campesinos y las organizaciones de la 
sociedad civil –incluidas las organizaciones de la sociedad civil japonesa– abrieron 
un caso de objeción contra la JICA en 2017 y presentaron una queja ante un co-
mité independiente de examinadores con sede en Tokio. Las acusaciones incluyen 
persecución, intimidación, chantaje y amenazas, así como también promoción de 
divisiones entre grupos de la sociedad civil que se oponen a ProSAVANA y proyec-
tos relacionados con los agronegocios en Mozambique (JICA, 2017). A pesar de 
que Japón no tiene parte oficial en el nuevo MdE Brasil-Mozambique-BM sobre el 
Corredor de Nacala, y las intervenciones de desarrollo japonesas más recientes ya 
no están clasificadas oficialmente como parte de ProSAVANA, las empresas japo-
nesas continúan invirtiendo, junto con la compañía minera brasileña Vale Moçam-
bique, en la infraestructura que convertirá al Corredor de Nacala en una «atractiva 
potencia» agrícola (Shankland y Gonçalvez, 2016).

Esta división de los proyectos de agronegocios en el Corredor de Nacala ha per-
mitido ocultar que los conflictos por la tierra estén vinculados al contencioso Pro-
SAVANA y a los proyectos de agronegocios relacionados, como los mencionados en 
el nuevo MdE. De esta forma, el papel y la responsabilidad del capital transnacional 
en el Corredor se ha vuelto menos visible –y, por lo tanto, menos sujeto a demandas 
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de rendición de cuentas pública–, al ser eliminado de la versión oficial de lo que los 
proyectos de agronegocios de desarrollo representan en el Corredor de Nacala. En 
ese sentido, el MdE Brasil-Mozambique-BM no se ha traducido en cambios en la 
lógica de planes gubernamentales y corporativos más amplios para la zona, ni ha 
significado una inclusión más efectiva de las organizaciones y comunidades de la 
sociedad civil, a pesar de haber declarado su compromiso al respecto. Tampoco hay 
ninguna respuesta oficial con respecto a la rendición de cuentas y la responsabilidad 
por las diversas violaciones de los derechos humanos y otras reclamaciones de las 
comunidades, es decir, de las y los campesinos y organizaciones de la sociedad civil 
afectadas por estos proyectos. Esto constituye y refuerza lo que podría denominarse 
una arquitectura de la impunidad corporativa.

Estudio crítico del enfoque de desarrollo 
sostenible 

La arquitectura de la impunidad corporativa

El 26 de junio de 2014, el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Uni-
das adoptó la resolución 26/9, por la cual decidió «establecer un grupo de trabajo 
intergubernamental de composición abierta sobre empresas transnacionales y otras 
empresas comerciales con respecto a los derechos humanos, cuyo mandato será ela-
borar un instrumento internacional jurídicamente vinculante para regular, en el mar-
co del derecho internacional en materia de derechos humanos, las actividades de las 
empresas transnacionales y otros negocios» (United Nations Human Rights Council, 
2018: 1). Sin embargo, Estados Unidos –principal accionista y el país con mayor 
poder de voto en el BM– no reconoció la votación de la resolución ni participó en 
los grupos de trabajo de Naciones Unidas. Por su parte, el papel de esta organización 
internacional ha sido –junto con la UE– el de bloquear el debate creando largos 
procesos burocráticos, cuestionando la ambigüedad de los textos y planteando más 
preguntas sobre los procesos utilizados y las diferentes formas en que la resolución 
puede ser interpretada (González et al., 2018; Pérez, 2017). Todos estos factores res-
paldan la idea de la existencia de una arquitectura de impunidad corporativa que 
antepone el beneficio privado de una pequeña minoría al interés general de las mayo-
rías sociales. Este mecanismo crea una ley corporativa global por la cual las empresas 
transnacionales obtienen derechos con obligaciones reducidas que están limitadas 
a la legislación nacional y protegidas por regulaciones internacionales débiles sobre 
derechos humanos y laborales (Plaza y Ramiro, 2016), así como sobre la protección 
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del planeta. En este sentido, se necesita con urgencia un nuevo marco normativo 
internacional y propuestas alternativas que coloquen los derechos de las personas y la 
naturaleza, al menos, al mismo nivel que los de las empresas transnacionales.

Los donantes bilaterales y multilaterales –y el BM en particular– permanecen 
en silencio en las discusiones globales sobre la rendición de cuentas y la respon-
sabilidad de las empresas transnacionales. Sin embargo, la influencia corporativa 
se manifiesta en y a través del BM (Inclusive Development International [IDI], 
2017). En los últimos seis años, la Corporación Financiera Internacional (IFC, 
por sus siglas en inglés), el brazo del sector privado del BM, ha canalizado más 
de 50.000 millones de dólares al sector financiero y sus inversiones a largo plazo 
en los llamados «intermediarios financieros» –como bancos comerciales y fon-
dos privados– han aumentado dramáticamente (en un 45%) durante el mismo 
período (OXFAM, 2016). El BM-
IFC también ha brindado apoyo 
financiero directo a corporaciones 
que desean desarrollar plantaciones 
industriales a gran escala, incluyen-
do «algunas de las apropiaciones de 
tierras más notorias en el continente 
[africano]» (IDI, 2017: 8), especial-
mente en el Corredor de Nacala. Según la organización IDI (ibídem) y OXFAM 
(2016), gran parte de las inversiones del BM-IFC en intermediarios financieros 
no se dirigen a pequeñas empresas administradas por empresarios locales que de 
otro modo no tendrían acceso a financiamiento, como afirma el MdE de CTSS 
entre Brasil, Mozambique y el BM. Por el contrario, las grandes inversiones se 
destinan a grandes corporaciones que poseen y operan ambiciosos proyectos de 
inversión de alto riesgo, incluyendo megapresas, plantaciones industriales de 
monocultivo, bauxita, carbón y otras minas, así como otros desarrollos comer-
ciales a gran escala. Asimismo, IDI (2017) destaca numerosos casos en África, 
Asia y América Latina que muestran que las inversiones dañinas de alto riesgo 
son, de hecho, una característica común de la cartera de intermediarios finan-
cieros del BM-IFC y no pueden considerarse como meras excepciones. Hasta 
el momento, el tema de si el BM estará cubierto (o no) por instrumentos in-
ternacionales legalmente vinculantes diseñados para regular las actividades de 
organizaciones transnacionales no ha sido discutido en el grupo de trabajo de las 
Naciones Unidas sobre empresas transnacionales y otras empresas comerciales 
con respecto a los derechos humanos, por lo que la responsabilidad del BM per-
manece, una vez más, oculta.

Una de las problemáticas destacadas por las comunidades y organizaciones de la 
sociedad civil sobre los proyectos de desarrollo de agronegocios en el Corredor de 

Se necesita con urgencia un nuevo marco 
normativo internacional y propuestas al-
ternativas que coloquen los derechos de 
las personas y la naturaleza, al menos, 
al mismo nivel que los de las empresas 
transnacionales.



Cooperación trilateral Sur-Sur al desarrollo: por una descolonización de la solidaridad

162

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 147-170. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

Nacala ha sido la opacidad de las agencias responsables de los proyectos y la falta 
de información (People’s Declaration, 2017; Shankland y Gonçalves, 2016). Las 
normas de confidencialidad y privacidad que prohíben la divulgación de inver-
siones son uno de los argumentos utilizados por el BM para explicar por qué no 
puede hacer que su cartera sea más transparente y responsable (OXFAM, 2016). 
Sin embargo, este tipo de excusas son cada vez más frágiles, ya que van surgiendo 
más casos en los que las comunidades locales han sido desplazadas por la fuerza, su 
población empobrecida y los bosques y ríos devastados por proyectos financiados 
por clientes del BM-IFC (OXFAM, 2016; véanse también IDI, 2017; Human 
Rights Watch, 2014). Estas formas generalizadas y graves de violencia muestran 
cómo el BM-IFC y sus clientes no están cumpliendo la promesa sobre la que se basa 
su modelo de desarrollo sostenible, esto es, que las inversiones del sector financiero 
del BM no sean simplemente rentables, sino también responsables y sostenibles, 
respetando las comunidades locales y la naturaleza. Dado que el BM-IFC no di-
vulga públicamente el uso final de dichos fondos, esta institución puede enmarcar 
acuerdos en términos de creación de empleo y reducción de la pobreza (OXFAM, 
2016), aunque en realidad los fondos fluyan a menudo a proyectos que quebrantan 
dichos objetivos. Además, crecientes evidencias muestran que el BM tiene poco 
control sobre cómo se gasta una gran cantidad de este dinero (ibídem); una falta de 
responsabilidad que está teniendo un impacto devastador en muchas comunidades 
y personas empobrecidas. Como los objetivos declarados del BM son acabar con la 
pobreza y promover la prosperidad y el bienestar compartidos, sería apropiado que 
el BM, junto con sus clientes del sector financiero, comiencen a asumir una mayor 
responsabilidad por estos resultados y aseguren que sus inversiones, más que dañar, 
benefician a las personas, a sus comunidades y a la naturaleza.

El conflicto entre capital y vida

El enfoque de solidaridad de la CTSS se enmarca dentro de un destino co-
mún: «el logro de los objetivos de desarrollo internacionalmente acordados, in-
cluida la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible» (UNOSCC, 2018: 1). 
Sin embargo, ¿qué debe sostenerse en el desarrollo sostenible? (Carrasco-Miró, 
2017). En la última década, se ha puesto de manifiesto que la crisis alimentaria, 
ambiental y energética, la especulación financiera, la apropiación de la tierra, la 
expansión desordenada de las fronteras agrícolas, la explotación de los recursos 
naturales, la escasez y la privatización del agua, la violencia en el campo, la expul-
sión de poblaciones de sus tierras ancestrales, los feminicidios, las enfermedades 
inducidas por un ambiente degradado, etc. se articulan cada vez más y son ma-
nifestaciones de la misma crisis que, por su escala y amplitud, se presenta como 
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una «crisis civilizatoria» (Pérez Orozco, 2014: 22; véanse también Klein, 2014; 
Pérez Orozco, 2017). La economía feminista ha argumentado que los reclamos 
y proyectos de desarrollo sostenible que apuntan a conciliar la sostenibilidad 
del planeta con el crecimiento económico se basan en un conflicto estructural e 
irresoluble entre el capital y la vida, incluso si Naciones Unidas y el BM, entre 
otros donantes, pudieran intentar sostener lo contrario (Carrasco-Miró, 2017; 
Pérez Orozco, 2017). O el proceso de acumulación de capital está garantizado, 
o el proceso de sostenibilidad de la vida está garantizado. 

La vida no es algo abstracto; más bien, la vida es la vida del planeta y es la vida de 
las personas. El capital tampoco es algo abstracto: hay estructuras concretas y per-
sonas específicas detrás de él. Sin embargo, el papel fundamental desempeñado por 
los estados-nación y las organizaciones de desarrollo como los principales actores de 
la mediación en este conflicto capital-
vida –ahora a través de la modalidad 
de desarrollo de la CTSS– finalmente 
termina derivando hacia la inhibición 
de la existencia de una responsabi-
lidad colectiva por la sostenibilidad 
de la vida, una responsabilidad que, 
paradójicamente, estos actores dicen se debe exigir. Como se muestra en las seccio-
nes anteriores, estos actores apoyan, por el contrario, un conjunto de estructuras 
y mecanismos por los cuales las corporaciones transnacionales tienen el poder de 
imponer sus intereses globalmente, los cuales entran en conflicto con la vida en su 
totalidad (véase, por ejemplo, People’s Declaration, 2017). Por lo tanto, la com-
prensión que tiene el desarrollo sobre la vida es, de hecho, una contradicción directa 
con la vida misma. En última instancia, el desarrollo es un campo absolutamente 
permeado por las relaciones de poder, y la CTSS está igualmente implicada en esta 
dinámica. Las élites específicas que poseen cierto capital pueden convertir sus vidas 
en aquellas dignas de ser vividas, mientras que las vidas de la mayoría permanecen 
confinadas al terreno de los «dejados atrás». Esta tensión entre priorizar las vidas de 
solo unos pocos sujetos, por un lado, y convertir la vida en un sentido multidimen-
sional y colectivo como objetivo primario y final, por otro, representa, en mi punto 
de vista, la disputa preeminente en la actualidad en la mesa de la ayuda al desarrollo.

Las transformaciones económicas y políticas globales de la última década en 
el campo del desarrollo y la ayuda internacional pueden leerse como una inten-
sificación del conflicto capital-vida de tres maneras. En primer lugar, a través de 
la invasión y ocupación física, ontológica y epistemológica de los territorios y sus 
comunidades por la expansión global y la acumulación de capital. Esto incluye la 
apropiación y privatización de la vida colectiva, la destrucción de la subsistencia y 
las economías no capitalistas o poscapitalistas, y la aniquilación de los conocimien-

El conflicto capital-vida se ha vuelto más 
visible y descarnado que nunca, a pesar 
del hecho de que las narrativas y estrate-
gias de desarrollo lo camuflan bajo «nue-
vas asociaciones» (o CTSS).
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tos y culturas de estas poblaciones y su forma de relacionarse, tanto con los demás 
como con la naturaleza. Las formas legales, económicas y políticas son destruidas 
y subordinadas por esta ocupación colonial. En segundo lugar, a través de la mer-
cantilización de la vida (Pérez Orozco, 2014 y 2017), lo que implica una creciente 
penetración de las fuerzas del mercado bajo la lógica de la acumulación de capital 
y el (neo)extractivismo, con nuevos tratados de inversión y comercio que adoptan 
distintas modalidades, incluida la CTSS –un proceso que tiene lugar en todos los 
aspectos de la vida, también la naturaleza–. Finalmente, en tercer lugar, la financia-
lización de la economía, que ha provocado que el ciclo de valorización financiera se 
imponga a los ciclos más amplios del capital. Al mismo tiempo, el conflicto actual 
entre capital y vida no puede reducirse a una regulación mejor o peor de los merca-
dos o políticas, y a agendas greenwashing o ecoblanqueadas de desarrollo (Carrasco-
Miró, 2017); más bien, abarca estructuras socioeconómicas enteras y, en un sentido 
más amplio, todo el proyecto de desarrollo modernizador.

Por lo tanto, el conflicto capital-vida se ha vuelto más visible y descarnado 
que nunca, a pesar del hecho de que las narrativas y estrategias de desarrollo lo 
camuflan bajo «nuevas asociaciones» (o CTSS). En este sentido, es crucial pensar 
la vida desde la vida misma. Esto abre un número casi infinito de preguntas que 
desafían la pregunta reduccionista de cómo crear más trabajos. En otras palabras, 
el bienestar (o lo contrario) es una experiencia multidimensional y compleja que 
no se entiende solo a través del acceso al salario. Afirmar esto no es un obstáculo 
para reconocer que habitar el marco de desarrollo actual nos obliga a enfrentar la 
cuestión de cómo esa vida se vuelve parte de los procesos de valorización y cómo 
aquel interviene en la definición o el condicionamiento de los procesos vitales (ya 
que condiciona la comprensión de una vida que vale la pena vivir). ¿Cuáles son, 
si las hay, las alternativas al marco de desarrollo actual? ¿Dónde dirigirlas? ¿Es 
posible imaginar la solidaridad de otra manera?

Observaciones finales: descolonizar la 
solidaridad

La solidaridad debe estar dirigida hacia la descolonización. Esto significa «cons-
truir las condiciones para un tipo diferente de encuentro que se opone a la colo-
nización en curso y busca sanar los estragos sociales, culturales y espirituales de 
la historia colonial» (Gaztambide-Fernández, 2012: 42). Esta invitación requiere 
abandonar el enfoque de solidaridad del desarrollo, basado en la similitud, el cál-
culo racional del interés propio o los «beneficios mutuos» y el desarrollo sostenible 



Gisela Carrasco Miró

165

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 147-170. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

(es decir, el crecimiento económico y la modernidad) como un destino común. 
También requiere ir más allá de las identificaciones esencialistas y orientalistas que 
tienen consecuencias políticas significativas y, a menudo, negativas. Significa reco-
nocer que el desarrollo es en sí mismo un sitio para la producción de la diferencia y 
no simplemente un punto de recepción y mediación a través del cual se ponen en 
contacto múltiples culturas entre sí. En este sentido, descolonizar la solidaridad se 
opone a las expresiones de solidaridad del desarrollo que trabajan en gran medida 
para exculpar, exonerar o ignorar la complicidad en la colonización y el racismo 
en curso, profundizando así las desigualdades y reforzando la injusticia. En otras 
palabras, descolonizar la solidaridad implica rechazar un proyecto que ataca la vida.

Descolonizar la solidaridad tiene que ver, asimismo, con la política de (re)ima-
ginar el futuro. Particularmente, la solidaridad en relación con la descolonización 
trata de poner en el centro la soste-
nibilidad de la vida y, por extensión, 
construir un mundo que no se base 
en la exclusión. Se trata, por lo tanto, 
de entender la vida como premisa de 
la relación entre la diferencia y la inter-
dependencia, en lugar de la similitud 
y el cálculo racional de los intereses 
propios. Dado que la vida está en el 
centro de la disputa, es a partir de la sostenibilidad de la vida que deben organizarse 
las resistencias y solidaridades. Esto permite la democratización y sostiene la soli-
daridad. Aunque comprometidas en principio con la sostenibilidad de la vida, las 
solidaridades en su relación con la descolonización no pueden determinar a priori 
qué tipos de reivindicaciones son relevantes para una instancia determinada, como 
en el slogan «por cada problema africano existe una solución brasileña», porque 
tales reclamos dependen de las particularidades y complejidades de los deseos y 
necesidades locales. Por lo tanto, es necesario comprender, por un lado, cómo la 
política de imaginar el futuro y la solidaridad está infectada por su contexto y, por 
el otro, qué tipo de conocimiento contextual necesitan quienes deseen enfrentarse 
a las políticas de solidaridad en diferentes contextos. Esto requiere un giro hacia un 
conjunto diferente de términos para abordar las diferencias que no incluye el len-
guaje vacío del desarrollo, ni su enfoque capitalista, ni basado en Occidente.

Como contribución a los debates feministas actuales sobre la descolonización de 
la solidaridad en la era del neoliberalismo (véase Mohanty, 2017), aquí se propo-
nen dos posibles parámetros descolonizadores para articular la solidaridad desde la 
sostenibilidad de la vida. El primero se refiere a la comprensión de la actual rearti-
culación del proyecto de desarrollo moderno desde sus dimensiones colonial, capi-
talista y patriarcal. Partir de la sostenibilidad de la vida nos permite reconocer que 

La solidaridad debe estar dirigida hacia la 
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ca rechazar un proyecto que ataca la vida.
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la intensificación de la violencia y sus múltiples formas (corporativas, patriarcales, 
coloniales, etc.) se encuentran en el centro de la disputa actual y que se pueden tra-
zar los vínculos entre ellas. El segundo se relaciona con las alternativas ya existentes 
al actual sistema económico global injusto –enraizadas en territorios y centradas 
en la sostenibilidad de la vida– y las que están surgiendo cada vez más. Pero estas 
alternativas tienen que combinarse con estrategias de solidaridad que articulen estas 
economías territorializadas y busquen otras formas diferentes a las concepciones 
capitalistas de los desarrollos de integración regional. Por lo tanto, lo que está en 
juego es una ruptura concreta con los modelos desarrollistas y extractivistas actuales 
de cooperación y ayuda internacional que atacan la vida, y la búsqueda de un nuevo 
patrón de cooperación internacional, esto es, una cooperación en asociación con la 
descolonización que coloque la sostenibilidad de la vida firmemente en su centro.
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Resumen: La cooperación Sur-Sur de Brasil, 
Chile y Venezuela con sus socios en desarro-
llo de África, Asia y Oriente Medio presentó 
un fuerte dinamismo entre 2000 y 2010. 
Este artículo cuestiona la especificidad de las 
actividades realizadas por estos tres países. 
A partir de los estudios del sociólogo Marcel 
Mauss sobre la donación, se observa que es-
tos actores asumen que su acción cooperati-
va es interesada, lo cual no debería sorpren-
der desde una perspectiva antropológica. 
Sin embargo, aunque la cooperación Sur-Sur 
es simbolizada por tres ideales (horizontali-
dad, reciprocidad e igualdad), los tres paí-
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cooperación Sur-Sur. 
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Las actividades de cooperación Sur-Sur para el desarrollo no son nuevas en Amé-
rica Latina. Por ejemplo, el programa brasileño de becas para jóvenes del Sur Glo-
bal se remonta a los años sesenta del siglo pasado, y los gobiernos de Venezuela 
–país miembro fundador de la Organización de Países Exportadores de Petróleo 
(OPEP)– fomentaron proyectos colectivos como el Acuerdo de San José, firmado 
por primera vez en 1980 con México, en apoyo a América Central y al Caribe. La 
atención académica acentuada sobre estos actores se explica más bien por el auge y 
el dinamismo de su participación en el ámbito de la cooperación al desarrollo. La 
cooperación Sur-Sur se ha convertido en un componente obligado de varias políticas 
exteriores latinoamericanas durante la última década, como una continuación lógica 
de la diversificación operada hacia los socios en desarrollo (Brun, 2018). Después de 
una década de activismo diplomático, parece necesario un análisis distanciado de las 
consecuencias de esta intensificación sobre las prácticas de la cooperación Sur-Sur. 
Así, este artículo analiza y cuestiona la naturaleza de estas relaciones cooperativas: 
¿qué revela la implementación de proyectos de desarrollo por parte de actores guber-
namentales latinoamericanos sobre la definición de la cooperación Sur-Sur?

Para poder responder a esta pregunta, el estudio se limita a la primera década del 
siglo xxi y examina los casos de Brasil, Chile y Venezuela. El año 2010 constituye 
un momento bisagra, ya que desde entonces observamos una contracción de la coo-
peración Sur-Sur en los tres países seleccionados. En concreto, nos concentramos 
en la cooperación gubernamental bilateral de Brasil –en el período de Luiz Iná-
cio Lula da Silva (2003-2010)–, Venezuela –durante Presidencia parcial de Hugo 
Chávez (1999-2010)– y Chile –mandato de Ricardo Lagos y Michelle Bachelet–. 
Los tres son países en desarrollo y, a la vez, receptores –aunque de manera cada vez 
más reducida durante el período estudiado– y donantes de cooperación. De hecho, 
formaron parte de los estados del Sur más dinámicos en el ámbito de la cooperación 
Sur-Sur1. Al mismo tiempo, se diferencian entre ellos en cuanto a la formulación 
y a los objetivos de su política exterior: Chile presenta un proyecto moderado y 
adaptativo, en contraste con la propuesta contestataria venezolana; entre ambos, 
Brasil se destaca por sus ambiciones globales (Santander Campos, 2016). Lo inte-
resante de la selección radica en el hecho de que, pese a sus diferencias, en los tres 
casos, los actores políticos consideraron pertinente la promoción de acuerdos según 
la modalidad llamada «cooperación Sur-Sur», en la cual desempeñan el papel de 
proveedores de apoyo. 

1. Los informes del secretario general de las Naciones Unidas sobre el estado de la cooperación Sur-
Sur suelen mencionar a los tres países, junto con otros casos de Asia y Oriente Medio, entre los 
contribuyentes más importantes en este ámbito durante la primera década del siglo xxi.
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La mayoría de los estudios sobre la cooperación Sur-Sur llevados a cabo por 
países latinoamericanos y caribeños tienden a concentrarse en la propia región, 
adonde se destina la mayor parte de los proyectos (Ayala Martínez y Rivera de la 
Rosa, 2014)2. Por ello, y con el fin de complementar la reflexión ya realizada, este 
artículo se centrará en las iniciativas de los tres casos seleccionados dirigidas a socios 
en desarrollo extrarregionales, es decir, de África, Asia y Oriente Medio. El presente 
trabajo, además, se inscribe en un contexto muy particular de dinamismo político y 
académico. El impulso tercermundista ha sido criticado por no haber logrado cum-
plir los compromisos adquiridos (Smouts, 1995: 265); de hecho, más recientemen-
te, incluso el «efecto anuncio» ha seguido siendo utilizado por los representantes 
políticos para estimular artificialmente la intensificación de los contactos Sur-Sur 
(Brun, 2018). A pesar de ello, se pueden observar, en concreto, los esfuerzos rea-
lizados para favorecer este acercamiento en los casos de Brasil, Chile y Venezuela. 

Este estudio es de índole cualitativo, con base en el análisis de contenido de 
fuentes oficiales, principalmente de los ministerios de relaciones exteriores y de las 
agencias de cooperación, cuando existen. Sin embargo, el análisis de la cooperación 
Sur-Sur se enfrenta a dos obstáculos principales: la definición de las actividades que 
incluye y el problema del acceso a datos fiables. Sobre el primer punto, el objetivo 
de este artículo no es resolver el dilema definicional de la cooperación Sur-Sur, dado 
que los actores mismos juegan con esta flexibilidad en su favor y la convierten en 
una característica de tal cooperación. De hecho, no existe una definición consen-
suada del fenómeno, lo cual constituye otra diferenciación con la tradicional ayuda 
oficial al desarrollo (AOD). En cambio, nos interesa reflexionar sobre las conse-
cuencias, desde la práctica, para la especificidad de la cooperación Sur-Sur. Por ello, 
en un primer momento, se presenta una propuesta de definición contingente del 
concepto a partir de las posiciones de los gobiernos de Brasil, Chile y Venezuela.

El segundo obstáculo tiene que ver con el difícil acceso a fuentes públicas ex-
haustivas, o al menos completas y coherentes entre sí. Esto se explica en parte por 
motivos políticos y también por las fallas administrativas en la gestión de la coope-
ración Sur-Sur en nuestros tres ejemplos. Así, en Venezuela, no existe una agencia 
de cooperación, aunque en 2005 se propuso un proyecto de este índole (Ojeda Me-
dina, 2010). Cuando estas agencias existen, como en Brasil y en Chile, no mono-
polizan las operaciones de cooperación y tampoco compilan toda la información, 
por lo menos no de manera pública y continua. La falta de coordinación entre las 
entidades a nivel nacional impide tener una visión de conjunto (Vaz e Inoue, 2007; 
Ayllón y Leite, 2010). Por ejemplo, las actividades médicas llevadas a cabo en los 

2. Para datos concretos, se pueden consultar los informes anuales realizados por la Secretaría General 
Iberoamericana (SEGIB).
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Territorios Palestinos en 2008, no aparecen en el balance de la Agencia de Coopera-
ción Internacional de Chile (AGCI. El inventario de las acciones brasileñas de 2005 
a 2009, efectuado por la Agencia Brasileña de Cooperación (ABC) y el Instituto de 
Investigación Económica Aplicada (Ipea), refleja tanto las dificultades de conoci-
miento de las actividades como una necesidad de organización (ABC e Ipea, 2010). 
A pesar de estos obstáculos, los datos colectados permiten observar tendencias en la 
realización de los proyectos de cooperación Sur-Sur.

Ante la imposibilidad de tener datos completos sobre las iniciativas Sur-Sur 
extrarregionales, se realizó un trabajo de compilación de ejemplos que, si bien 
no pretenden la exhaustividad, sirven para ilustrar el perfil y la variedad de la 
cooperación Sur-Sur de Brasil, Chile y Venezuela hacia África, Asia y Oriente 
Medio. En la mayoría de los informes, la información no aparece desglosada 
para los proyectos extrarregionales, por lo que es necesario acudir a información 
secundaria complementaria, en particular de los boletines oficiales o de la pren-
sa, que mencionan ejemplos concretos. En el anexo al final del texto se presentan 
algunos ejemplos de proyectos concretados, enumerados por orden alfabético. 
Estos datos permiten apreciar una distancia entre el sentido que los actores dan 
a la cooperación Sur-Sur y el perfil que surge de esta cuando es aplicada. A pesar 
de un discurso enfático sobre su originalidad, las prácticas de los tres casos pa-
recen contradecir ciertos fundamentos conceptuales, en particular la horizonta-
lidad, la reciprocidad y la igualdad. Nuestro argumento principal defiende que 
los desafíos de la cooperación Sur-Sur, a partir de los ejemplos de Brasil, Chile y 
Venezuela, no radican en sus objetivos interesados, sino en la pérdida del sentido 
original de la cooperación Sur-Sur conforme se va intensificando.

El artículo se organiza según una matriz inspirada en el trabajo sobre la donación 
del antropólogo y sociólogo Marcel Mauss (1872-1950). En primera instancia, se 
propone una definición de la cooperación Sur-Sur justificada por los propósitos de 
la pregunta de investigación antes presentada, la cual se vinculará con la reflexión 
de Marcel Mauss, adaptada al ámbito internacional. Esta reflexión se basa en dos 
ejes fundamentales que se corresponden con las dos secciones del estudio. En la pri-
mera se analiza el vínculo entre las actividades de cooperación Sur-Sur y el interés 
de la parte que apoya a la otra, es decir, los objetivos perseguidos por Brasil, Chile 
y Venezuela. Según Marcel Mauss, el interés forma parte del proceso de donación. 
De acuerdo con esta perspectiva, no se puede denunciar tal asociación en términos 
normativos, dado que excluir el interés de la donación equivale a entender solo 
parte de esta relación. Tal lectura permite concluir que la asociación entre coope-
ración Sur-Sur e interés no es contradictoria. La segunda sección se centra en otro 
aporte mayor de la reflexión maussiana, que asocia la donación con la reciprocidad 
y la igualdad, dos elementos fundamentales de la cooperación Sur-Sur, respecto a 
la búsqueda de horizontalidad. En esta parte se demuestra cómo la práctica contra-
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dice la legitimación discursiva de la cooperación Sur-Sur al reproducir esquemas de 
unilateralidad, lo cual cuestiona la esencia originaria del concepto.

Acercamiento a la cooperación Sur-Sur con 
lentes maussianos

Como primer paso de esta reflexión, conviene precisar lo que entendemos por 
cooperación Sur-Sur y por qué el aporte de Marcel Mauss nos permite estudiar 
elementos esenciales de este concepto a la luz de las prácticas de Brasil, Chile y 
Venezuela. Como ya se ha mencionado, no existe una definición consensuada de 
la cooperación Sur-Sur (Ojeda Medina, 2016). Tanto los actores gubernamentales, 
como las organizaciones internacionales y los académicos, principalmente, emiten 
sus propuestas, sin que haya acuerdo dentro de cada grupo. Entendemos aquí la 
cooperación Sur-Sur en el sentido restringido de una modalidad de cooperación al 
desarrollo, y no en un sentido amplio que abarca varias dimensiones de los vínculos 
entre los países en desarrollo. 

Los representantes gubernamentales y diplomáticos de Brasil, Chile y Venezuela 
no adoptan la definición de la cooperación elaborada por el Comité de Ayuda al 
Desarrollo (CAD) de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Econó-
micos (OCDE)3. Así, no describen sus acciones como correspondientes a la Ayuda 
Oficial al Desarrollo (AOD), sino que prefieren el término «cooperación». En una 
lógica similar, se consideran «socios para el desarrollo» y no «donantes», buscan-
do así distinguirse de los actores tradicionales. Según Bruno Ayllón (2006: 7), la 
noción de cooperación es mucho más genérica y abre la puerta a la flexibilidad. 
Los actores son más libres de definir la cooperación Sur-Sur y no existe un marco 
común vinculante. A efectos de este estudio, se incluye la cooperación técnica, que 
supone una transferencia de conocimiento por parte del país que ayuda, y la coo-
peración científica, que incluye la colaboración entre centros de investigación y las 
becas de estudio. Se restringen los ejemplos a estos dos ámbitos porque las otras 
modalidades observadas, principalmente la reducción de la deuda, la cooperación 
triangular y la asistencia humanitaria, no están contempladas o bien han sido pues-
tas en práctica de manera esporádica con los socios extrarregionales de los tres casos 

3. La definición de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) de la OCDE comprende subsidios y prés-
tamos que incluyan al menos un 25% de subvenciones, así como desembolsos públicos.
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estudiados. Los gobiernos chavistas decidieron no participar en proyectos de coope-
ración triangular con actores del Norte y organismos internacionales, mientras que 
las iniciativas chilenas dentro de esta categoría se concentran en el nivel regional. 
Se ha decidido excluir, asimismo, el otorgamiento de préstamos porque supone un 
pago y también porque, en nuestros ejemplos, se emplea sobre todo para apoyar 
actividades económicas. Además, las referencias oficiales a la cooperación Sur-Sur 
tradicional implican que dicha cooperación está exenta de ganancias económicas, 
como se verá a continuación.  

En sus discursos del periodo estudiado, los actores gubernamentales de Brasil, 
Chile y Venezuela subrayaron de manera recurrente la especificidad de la coopera-
ción Sur-Sur en comparación con la tradicional ayuda al desarrollo. Entre las carac-
terísticas principales de la modalidad que emplean destacan las siguientes: la hori-
zontalidad, la reciprocidad o el aprendizaje bidireccional, la igualdad, la solidaridad, 
el beneficio mutuo, el consenso (la demanda guía los proyectos), la no injerencia, la 
ausencia de condicionalidades, la mayor flexibilidad de ejecución, la apropiación, 
la promoción de la autosuficiencia, la empatía y un mejor entendimiento al com-
partir experiencias y necesidades similares en la búsqueda del desarrollo (Ayllón, 
2013; Ayala Martínez y Molina Alcántara, 2014). Los representantes de los tres 
países se apegaron, en particular, a la noción de horizontalidad para diferenciarse 
de las iniciativas Norte-Sur caracterizadas por la verticalidad. La horizontalidad está 
asociada a la reciprocidad, que implica cierta simetría en la participación de cada 
parte, garantizando más igualdad entre los socios. Además, promovieron su visión 
en varios encuentros multilaterales e hicieron referencia a documentos históricos 
de la cooperación Sur-Sur en sus declaraciones oficiales, vinculando así su visión 
con una herencia cognitiva colectiva. Esta retórica ha resistido el paso del tiempo y 
sigue vigente de manera estratégica. Además, sirve para legitimar acciones políticas 
y definir relaciones de manera ventajosa (Mawdsley, 2012b: 264-266).

Los dos casos más comprometidos con la cooperación Sur-Sur de entre los 
tres aquí seleccionados, el Brasil de Lula y la Venezuela de Hugo Chávez, fueron 
los más interesados en desmarcarse de los países desarrollados. Los gobiernos 
venezolanos rechazaron esta lógica de colaborar con el CAD de la OCDE; y los 
representantes brasileños apoyaron la inclusión de un párrafo sobre la especifi-
cidad de la cooperación Sur-Sur durante el Tercer Foro de Alto Nivel sobre la 
Eficacia de la Ayuda de 2008 en Accra (John de Sousa, 2008). El párrafo 19 del 
Programa de Acción de Accra estipula así en los incisos b) y e): «b) Reconocemos 
las contribuciones aportadas por todos los actores del desarrollo, y reconocemos 
en particular el papel desempeñado por los países de ingreso intermedio tanto en 
su calidad de proveedores como de beneficiarios de ayuda. Estamos conscientes 
de la importancia y de las particularidades de la cooperación Sur-Sur y reconoce-
mos que podemos sacar lecciones de la experiencia de los países en desarrollo. 
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Alentamos la búsqueda del desarrollo de la cooperación triangular. (…) e) La 
cooperación Sur-Sur en el ámbito del desarrollo apunta a garantizar el principio 
de no injerencia en los asuntos internos de los países, la igualdad entre los socios al 
desarrollo y el respeto de su independencia, de la soberanía nacional, la diversidad 
de las culturas, la identidad y el contenido local. Juega un papel importante en la 
cooperación internacional para el desarrollo y constituye un valioso complemen-
to para la cooperación Norte Sur» (OCDE, 2005-2008, énfasis añadido).

En 1978, en Buenos Aires, tuvo lugar la Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo que terminó con 
un plan de acción en el que se instituyó el término «Cooperación Técnica 
entre los Países en Desarrollo» (CTPD). En el Plan de Acción de Buenos Ai-
res (PABA) aparece la noción de relaciones «horizontales». Desde sus inicios 
en los años cincuenta (Ayllón, 2013) y de manera explícita con el PABA, la 
cooperación Sur-Sur es un proyecto político que ambiciona el empodera-
miento del mundo en desarrollo. La reunión de 1978 fue muy importante 
porque estableció el marco conceptual de la cooperación Sur-Sur al cual los 
actores estudiados se siguen refiriendo como momento fundador. Durante la 
Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre la Cooperación Sur-
Sur, celebrada en Nairobi en diciembre de 2009, en ocasión de los 30 años 
del PABA, el vínculo con la igualdad volvió a subrayarse en el párrafo 18 del 
documento final: «Reafirmamos que la cooperación Sur-Sur representa un 
esfuerzo común de los pueblos y países del Sur, nacida de experiencias y de 
simpatías compartidas, basada en sus objetivos comunes y su solidaridad, y 
guiada, entre otras cosas, por los principios de respeto a la soberanía nacional, 
a la apropiación y exenta de toda condicionalidad. La cooperación Sur-Sur no 
debe ser percibida como ayuda política para el desarrollo. Se trata de una aso-
ciación entre iguales fundada sobre la solidaridad» (South-South Conference, 
2009, énfasis añadido). De la horizontalidad y la reciprocidad se desprenden 
valores subyacentes, que caracterizarían la cooperación Sur-Sur, en particular, 
la igualdad. Para poder gozar de su libertad de acción y de su estatuto de igua-
les, todos los participantes deben contribuir con algo al intercambio. De esta 
manera, la igualdad se ejerce vía la reciprocidad, cerrando así un círculo vir-
tuoso a favor del desarrollo de los países del Sur. Como lo subraya un exdirec-
tor de la Agencia Brasileña de Cooperación (ABC), Luiz Henrique Pereira da 
Fonseca, «el intercambio de experiencias y de conocimientos, objetivo último 
de la cooperación técnica, beneficia no solamente a los países receptores de 
la cooperación brasileña, sino también a Brasil, ya que en este proceso nadie 
sabe tanto, al punto de no necesitar aprender nada más» (Fonseca, 2008: 72). 

Marcel Mauss estudió con detalle la lógica de la reciprocidad y de la igualdad 
a través de un tipo de intercambio libre de lucro en su análisis de la donación en 
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las sociedades tradicionales. La reflexión de este investigador ayuda a entender 
las evoluciones de la práctica de la cooperación Sur-Sur en comparación con sus 
ideales. De hecho, los trabajos de Mauss ya han sido utilizados y adaptados al 
análisis de las relaciones internacionales. Doctor en filosofía a finales del siglo 
xix, fue el primer profesor de sociología en el Colegio de Francia y es considera-
do también un precursor de la antropología en ese país. Este autor consideraba 
que el ámbito global no escapa de la observación sociológica: «La vida interna-
cional no es más que una vida social de una especie superior y que la sociología 
debe de conocer» (Mauss, citado en Ramel, 2015: 187). Tanto escritos de teoría 
de las relaciones internacionales como aportes desde la historia internacional 
se han inspirado en sus conclusiones (Ramel, 2015). Incluso Robert Keohane 
(1986), a pesar de su postura positivista clásica, menciona superficialmente al 
investigador francés en su reflexión liberal institucional sobre la cooperación. 
Sin embargo, son sobre todo especialistas de la cooperación internacional al de-
sarrollo los que se refieren a las conclusiones del sociólogo para analizar la ayuda 
tradicional de tipo Norte-Sur. Emma Mawdsley (2012a), en su caso, promueve 
el uso de su análisis de la donación para estudiar la cooperación Sur-Sur dado 
que los actores de esta modalidad la asocian con la búsqueda de igualdad. 

Influenciado por su tío, también sociólogo, Émile Durkheim, Marcel Mauss 
defiende que la existencia de cada unidad dentro de un grupo social es posible 
gracias a la colectividad y que dicha unidad no se desarrolla en contra de este 
conjunto. En su ensayo de 1925, el sociólogo francés distingue la donación de las 
actividades mercantiles; estas últimas buscan ante todo la obtención de recursos y 
no la creación de un vínculo social (Guilbault, 2018; Hattori, 2003), y la redistri-
bución (Mawdsley, 2012a). La donación, componente esencial de las sociedades 
que observa, se divide en tres obligaciones: dar, recibir y retribuir. Este acto sir-
ve, entonces, para crear un lazo social: el donar establece el vínculo, el recibir lo 
confirma y el retribuir garantiza el honor, la riqueza y el prestigio (ibídem: 258). 
Dos dimensiones de este proceso de vinculación nos interesan aquí: el interés y 
la reciprocidad. La donación no es un acto altruista para Marcel Mauss. Desde la 
interpretación maussiana, no parece contradictorio que la cooperación Sur-Sur 
permita a los actores que la aplican perseguir sus propios objetivos. En cuanto a 
la segunda, la reciprocidad, se expresa a través de la triple dimensión del don. El 
que recibe se compromete a devolver; en caso contrario, la reciprocidad no tiene 
lugar y la igualdad se rompe entre los socios. Para Marcel Mauss (1979: 248), «los 
dones que no se devuelven siguen transformando en inferior a quien los aceptó, 
sobre todo cuando se recibieron sin ánimo de devolverlos». La reciprocidad sirve 
como mecanismo social esencial para el funcionamiento de la sociedad; es un acto 
de reconocimiento que puede realizarse de manera diferida e indirecta hacia otros 
representantes (Ramel, 2015).
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En el contexto del dinamismo en el ámbito de la cooperación Sur-Sur du-
rante la década referenciada, son necesarios estudios para entender este tipo de 
cooperación a partir de nuevos enfoques (Mawdsley, 2012b: 257). En este sen-
tido, el presente trabajo se inscribe en esta tendencia al usar el razonamiento 
de Marcel Mauss sobre la donación para analizar las prácticas cooperativas de 
Brasil, Chile y Venezuela, comenzando por la dimensión del interés.

El interés permitido en la cooperación Sur-Sur

Un debate común acerca de la cooperación Sur-Sur se enfoca en los objetivos 
perseguidos por parte de los actores que la promueven, recordando que estas ac-
tividades no pueden aislarse del estudio de la política exterior (Ojeda Medina, 
2016: 39). La perspectiva maussiana 
permite además entender por qué los 
proyectos de cooperación no pue-
den ser totalmente desinteresados y, 
por lo tanto, por qué no existe una 
contradicción entre la cooperación 
Sur-Sur y el interés de los donantes. 
La donación es híbrida y paradójica 
según Marcel Mauss. Aunque se presente en forma de regalo, «libre y gratuito», 
esta prestación tiene un carácter de intercambio «obligatorio e interesado» (Mauss, 
1979: 157). La reciprocidad es libre porque, si bien se trata de un acto obligatorio, 
es incierta (Ramel, 2015: 193); es decir, el vínculo solo es posible si los actores 
actúan libremente. El que dona no es altruista, pues busca poder, prestigio y rela-
ción, y el que recibe también tiene interés en devolver para garantizar la igualdad 
entre pares. El autor francés critica así la dicotomía cegadora, según él, entre la 
acción interesada y la acción normativa, muy común en la sociología y que no 
permite entender la lógica más compleja de la donación (Adloff, 2016). 

Por lo tanto, el hecho de que la cooperación Sur-Sur sea interesada no es un pro-
blema. De hecho, los actores de Brasil, Chile y Venezuela asumieron oficialmente el 
carácter interesado de sus proyectos durante la década de 2000-2010. Dicho de otra 
manera, la cooperación Sur-Sur es una estrategia de política exterior; la vinculación 
de las agencias brasileña y chilena con sus respectivos ministerios de relaciones exte-
riores así lo confirma. El estatuto de países en desarrollo ya no constituye una barre-
ra sino, al contrario, una justificación, además de convertirse en un instrumento al 
servicio de la acción a nivel global (Amorim, 2006; Burges, 2014). La cooperación 
Sur-Sur representa, por ende, un eje suplementario para los gobiernos chilenos y 
venezolanos en sus estrategias con respecto a los países del Sur a inicios del siglo 
xxi. Por lo tanto, esta actividad no es sinónimo de altruismo, y los representantes 

El hecho de que la cooperación Sur-Sur 
sea interesada no es un problema. De 
hecho, los actores de Brasil, Chile y Vene-
zuela asumieron oficialmente el carácter 
interesado de sus proyectos durante la 
década de 2000-2010.
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políticos de nuestros tres casos lo reconocen abiertamente. El sitio de Internet de la 
Agencia Brasileña de Cooperación (ABC) es explícito a este respecto: «Las acciones 
de CTPD [cooperación técnica entre los países en desarrollo] constituyen un ins-
trumento importante de la política exterior, que Brasil emplea para garantizar una 
presencia positiva y creciente en los países y las regiones que le interesan prioritaria-
mente» (ABC, s/f ). Asimismo, la entonces directora ejecutiva de la AGCI chilena, 
la embajadora Cristina Lazo Vergara, escribió en el balance de actividades durante 
el primer mandato de Michelle Bachelet: «Las acciones de cooperación desarrolla-
das por AGCI, vinculadas estrechamente a los lineamientos de la Política Exterior 
de Chile, han permitido contribuir a una mayor integración regional y a incorporar 
a nuestro país al debate internacional sobre la nueva cooperación» (AGCI, 2011).

Los intereses perseguidos varían en función de las diplomacias. Encontramos 
la búsqueda de apoyos multilaterales en los tres países estudiados. Por ejemplo, 
durante una entrevista realizada en Brasilia en mayo de 2009, un agente de la 
ABC nos confirmó que los proyectos de cooperación también servían para con-
seguir apoyos a la candidatura brasileña a un asiento permanente en el Consejo 
de Seguridad de las Naciones Unidas. Los objetivos económicos están también 
presentes en la cooperación Sur-Sur: Chile capacita expertos angoleños en oficios 
vinculados a la explotación petrolera, debido a que este país se posiciona regular-
mente entre sus principales proveedores de oro negro (véase la tabla 1 al final del 
artículo). Asimismo, la Empresa Brasileña de Investigación Agropecuaria (Em-
brapa), institución estatal federal pública, se instaló en Ghana para coordinar los 
proyectos de cooperación aprobados por las autoridades políticas, pero también 
con la perspectiva de establecer servicios de pago a futuro (Gala, 2007: 170). 

Además, los gobiernos emplean la cooperación Sur-Sur para cuidar y fortalecer 
su imagen internacional. Brasil y Chile realzaron programas nacionales de excelencia 
para forjarse una reputación de modelo. En los ámbitos de la educación y de la acción 
social, los programas brasileños Escola para Todos y Bolsa Familia fueron exportados 
a varios estados del Sur. Cambiando de caso, las pocas actividades extrarregionales 
chilenas se han efectuado muchas veces en sectores en los que este país es percibido 
como uno de los países en desarrollo que más éxito tiene. A modo de ilustración, el 
exministro chileno de Relaciones Exteriores, Miguel Insulza (1998: 152), calificó la 
cooperación internacional como instrumento al servicio de la captación de recursos 
para el desarrollo nacional y del reforzamiento de la imagen del país en el extranjero. 
Así, agentes chilenos ayudaron a Mozambique a modernizar el funcionamiento de 
su administración (véase el anexo). En cuanto a los gobiernos de Hugo Chávez, este 
tipo de iniciativas fueron de gran importancia para la legitimación del modelo boli-
variano, en particular tras las reticencias de su oposición nacional para aceptarlo. De 
hecho, este objetivo forma parte de los ejes directivos de la Agenda África diseñada 
por el viceministro para este continente (MPPRE, 2008: 9): con la cooperación se 
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trata de «desarrollar acciones de difusión de los éxitos de la Revolución Bolivariana 
en África». En este sentido, la construcción de vivienda social en Malí, la ampliación 
de la Operación Milagro y el lanzamiento de un programa de apoyo escolar en África 
son algunos de los gestos que se inspiraron en las iniciativas nacionales a través de las 
Misiones Sociales, sin olvidar que varios estudiantes africanos recibidos en Venezuela 
estuvieron integrados a estas (véase el anexo). 

Si bien la perspectiva maussiana permite entender el vínculo intrínseco entre 
cooperación e interés, emergen tensiones a propósito de los aspectos económicos 
de la cooperación Sur-Sur. Los actores estudiados pretenden respetar las reglas si-
guientes en sus acuerdos: los intereses compartidos, los fundamentos no lucrativos 
de las actividades, la ausencia de condicionalidades políticas o la no injerencia en 
los asuntos internos, la inclusión de los socios en la elaboración de los acuerdos o 
el rechazo del asistencialismo, así como el hecho de que los proyectos respondan a 
demandas y no sean solo el resultado de la oferta. Ahora bien, es necesario matizar 
la noción de condicionalidad. La imposición de condiciones relacionadas con la go-
bernanza y el modelo de desarrollo del receptor (policy conditionality) parecen estar 
ausentes. No obstante, sí existen otras obligaciones como la compra de productos 
provenientes del país oferente para las necesidades del proyecto, o el apoyo a las 
aspiraciones bilaterales o globales del oferente (political conditionality) (Lengyel y 
Malacalza, 2011: 15-16). Por ejemplo, el programa Mais Alimentos África, lanzado 
por Brasil en 2011, vincula explícitamente la venta de material agrícola nacional 
con la capacitación de los futuros usuarios (Patriota y Pierri, 2013). Esta diferencia-
ción ilustra cómo la cooperación puede ser interesada y mostrar al mismo tiempo 
respeto por la soberanía del receptor. Sin embargo, emerge una tensión paradójica 
entre los fundamentos no lucrativos de los proyectos, según la definición tradicio-
nal de la cooperación Sur-Sur, y prácticas que se asemejan a la ayuda vinculada, es 
decir, la prestación de un servicio a cambio de productos fabricados por empresas 
o en el país donante. 

El aspecto estratégico de la cooperación Sur-Sur es explícitamente asumido 
por los representantes políticos. Las tensiones en cuanto a la concretización de 
los acuerdos se concentran más bien, en el periodo estudiado, en las asimetrías 
que estos suponen.

La pérdida de esencia de la cooperación Sur-Sur

Se observa cierta tensión entre la promoción de la horizontalidad, vinculada con 
la reciprocidad y la igualdad, y la concretización de los proyectos de cooperación 
Sur-Sur. Esta tríada se desvirtúa conforme se intensifican y se realizan las iniciativas. 
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Los aportes de Marcel Mauss, en este sentido, nos ayudan a entender la deriva de 
la cooperación Sur-Sur tal y como ha sido practicada por Brasil, Chile y Venezuela.

Según Marcel Mauss, el que no retribuye una ofrenda pone en peligro el 
mana4, es decir, el honor, el prestigio y la autoridad del jefe y de su grupo. No 
retribuir equivale a ponerse en una situación de sumisión y, por consiguiente, a 
crear una asimetría. Como el donante tiene un derecho de supervisión de lo que 
ofrece, no responder a su gesto significa que adquiriría una supremacía sobre el 
que recibe el don: «Por medio de estos dones se establece una jerarquía entre 
los jefes y sus vasallos, entre los vasallos y sus mantenedores. El dar es signo 
de superioridad (…); aceptar sin devolver o sin devolver más, es subordinarse, 
transformarse en cliente y servidor, hacerse pequeño, caer más bajo» (Mauss, 
1979: 255). En el caso de no retribuir, el vínculo que se establece no es recíproco 
e igualitario, sino asimétrico en detrimento del que recibió el regalo, quien se 
encuentra en una situación de inferioridad y de dependencia. De los proyectos 
implementados por Brasil, Chile y Venezuela a lo largo de la primera década del 
presente siglo se desprende una discriminación de los socios. Iara Costa Leite 
(2010) subraya una tensión equivalente entre el espíritu de intercambio que 
reinó durante la elaboración del Plan de Acción de Buenos Aires en 1978 y una 
impresión de donación unilateral que se desprende de las concretizaciones más 
recientes. De hecho, la búsqueda de reciprocidad con los socios emergentes con-
trasta con la aplicación de más unilateralidad con los otros países en desarrollo.

Brasil y Chile aplican una reciprocidad selectiva, pues adoptan perfiles de coo-
peración diferentes según quienes son sus socios del Sur. En este sentido, existe más 
igualdad con los países emergentes. En lo que concierne a Brasil, Carlos Alfonso 
Iglesias Puente (2010: 128) constata que la búsqueda de reciprocidad se da ante 
todo en los proyectos que incluyen a países considerados como emergentes o de 
ingresos medios, como China, Corea del Sur, India y Sudáfrica. El Satélite Sino-
Brasileño de Recursos Terrestres (CBERS, por sus siglas en inglés) era construido 
conjuntamente desde finales de los años ochenta y las participaciones fueron repar-
tidas entre los dos actores: China financiaba el 70% y Brasil el 30% restante (véase 
el anexo)5. Asimismo, en 2010 se estaba negociando un proyecto sino-brasileño en 
nanotecnología (que se concretizó en 2012 con el nombre de Centro Brasil-China 
de Investigación e Innovación en Nanotecnología [CBC-Nano]). La Embrapa bus-
có también internacionalizar su área de investigación mediante laboratorios virtua-
les exteriores: los Labex, cuya misión es recibir investigadores extranjeros y enviar 

4. Término empleado por las tribus de Polinesia (Mauss, 1979: 166).
5. A finales de 2010 las negociaciones seguían en curso para que la participación brasileña llegara al 50%.
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a brasileños para colaborar en estructuras de excelencia de los países asociados. Un 
Labex fue implantado en Corea del Sur, un acuerdo similar estaba en discusión con 
China y asociaciones de investigación agronómica existieron con Sudáfrica hasta 
2010. El objetivo es doble y expresa una real reciprocidad: los científicos aprenden 
nuevas técnicas difundiendo al mismo tiempo conocimientos en sus especialidades. 
Ahora bien, todos los países seleccionados para este tipo de proyectos forman parte 
de los llamados países emergentes. Por su parte, las autoridades chilenas siguieron 
una estrategia similar: el Instituto Antártico Chileno (INACH) declara desarrollar 
actividades con China, Corea del Sur y Malasia (véase el anexo). La cooperación 
con los socios emergentes se parece, por lo tanto, a una lógica de «dar y devolver», 
en la que cada uno aporta su contribución.

Sin embargo, la búsqueda de reciprocidad no se aplica siempre con los otros 
países en desarrollo. No censamos 
ninguna retribución ofrecida a los 
proyectos ejecutados por los gobier-
nos brasileños y chilenos en los es-
tados africanos. Así, los centros de 
la Embrapa creados en Ghana, Mo-
zambique, Malí y Senegal no son 
Labex y apuntan sobre todo a brin-
dar los conocimientos brasileños a 
los africanos y no a la inversa, por ejemplo, en el caso de la asesoría en el sector 
del algodón y del arroz. Como se observa en el anexo, muchas actividades bra-
sileñas se relacionan con la capacitación de personal en los sectores académico, 
administrativo, médico y agrícola de países africanos y en Timor Leste principal-
mente. Los proyectos son unilaterales. De la misma manera, las autoridades chi-
lenas promovieron formaciones, como en el campo petrolero en Angola y sobre 
reforzamiento institucional en Sierra Leona y Mozambique, sin contemplar un 
potencial aporte africano en los intercambios. 

Esta evolución de la implementación de los proyectos de cooperación Sur-
Sur, tal vez no deseada explícitamente por los actores, ha desembocado en tres 
problemas fundamentales. En primer lugar, sobresale una distancia entre la re-
tórica y la práctica. La defensa de la especificidad de la cooperación Sur-Sur 
se encuentra contradicha por métodos de trabajo que más bien recuerdan a la 
verticalidad de la ayuda al desarrollo tradicional. No importa tanto la discordan-
cia entre el discurso y la práctica aquí, sino más bien lo que esta discordancia 
implica para el proyecto político de la cooperación Sur-Sur. En segundo lugar, la 
cooperación deja de ser recíproca en los casos en los que los países receptores no 
devuelven nada, lo que merma su libertad de acción. No es seguro que los repre-
sentantes gubernamentales brasileños y chilenos empleen este desfase a su favor; 

La cooperación deja de ser recíproca en los 
casos en los que los países receptores no 
devuelven nada, lo que merma su libertad 
de acción. No es seguro que los represen-
tantes brasileños y chilenos empleen este 
desfase a su favor; no obstante, nos encon-
tramos con una lógica de asimetría.
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no obstante, nos encontramos con una lógica de asimetría. Así, las relaciones 
pueden en cualquier momento volverse apremiantes para los países receptores. 
El potencial de obligación que de esto se deriva es aún más grande cuando el 
actor que se compromete tiene aspiraciones mundiales, como el Brasil de Lula. 
El desfase entre las partes comprometidas en el intercambio, debido a la ausen-
cia de reciprocidad en el gesto, pone en peligro sus estatus de iguales. En tercer 
lugar, una evidente objeción a la falta de reciprocidad reside en lo difícil que es 
devolver para países cuyas estructuras siguen siendo frágiles. Ahora bien, esta 
visión equivale a aceptar cierto evolucionismo que lleva a creer que lo único que 
puede extraerse de las sociedades «más avanzadas» son lecciones. El espíritu de 
la cooperación Sur-Sur es muy diferente en su origen. El PABA es un proyecto 
político que persigue el empoderamiento de los países en desarrollo a partir del 
reconocimiento y de la valorización de todo tipo de capacidades. La Programa 
de Acción de Accra precisa además que los actores «reconocen» que «podemos 
aprender de la experiencia de los países en desarrollo» (artículo 19, alineación 
b) [OCDE, 2005-2008]). El supuesto consiste en que cada país debe aportar 
algo. Las diferencias entre los estados del Sur son reales, pero no pueden servir 
de excusa para el establecimiento de una jerarquía entre los socios en desarrollo 
por parte de las diplomacias brasileñas y chilenas. Este argumento va en contra 
de la especificidad de una cooperación Sur-Sur que aspira a la igualdad y a la 
reciprocidad que ellas mismas invocan para calificar sus actividades. 

Este sesgo se manifiesta más cuando otros actores logran respetar de mejor ma-
nera el espíritu de origen de este concepto. Poner en perspectiva la práctica vene-
zolana con las actividades brasileñas y chilenas nos permite constatar las diversas 
apreciaciones de la cooperación Sur-Sur. Los proyectos de la Venezuela de Hugo 
Chávez ambicionaron, en efecto, dar y recibir de sus homólogos del Sur, más allá 
de los emergentes. Así, estudiantes venezolanos fueron acogidos en Argelia para 
especializarse en la explotación de gas. El país magrebí exporta este hidrocarburo y 
goza de cierta expertise, potencialmente útil en Venezuela, cuyos descubrimientos 
de yacimientos de esta fuente de energía aumentan. A cambio, los beneficiarios 
venezolanos acudieron a campos de refugiados saharauis y realizaron actividades 
socioculturales. Sin embargo, la cooperación Sur-Sur venezolana no fue exenta de 
fallas. Sus proyectos podían conducir a la emergencia de apremios potenciales o rea-
les. Los ejemplos de Gambia y de Malí nos lo recuerdan. Hugo Chávez se compro-
metió personalmente a apoyar proyectos sociales en estos países: en el primer caso, 
su Gobierno desarrolló actividades en los campos agrícola, educativo y de salud, en 
particular con el apoyo a la construcción de un hospital y a las operaciones cardiacas 
infantiles. En cuanto a Malí, se acordó un don financiero, se mandó construir la 
«Ciudad Bolivariana» y se impulsó la creación de un sistema de intercambios uni-
versitarios (véase el anexo).
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Además, tampoco todas las actividades brasileñas con los países en desarrollo 
en su conjunto fueron unilaterales. Encontramos algunos acuerdos en los que 
los socios no emergentes aportaron una contribución a los desafíos brasileños. 
La Embrapa, por ejemplo, buscó nuevas pistas de investigación para mejorar la 
productividad de la agricultura nacional. La empresa firmó acuerdos que le per-
mitían importar animales de Siria que se adaptasen al territorio semiárido del 
Nordeste brasileño, pero también intercambiar categorías de trigo con Túnez. 
Estos ejemplos son esporádicos en el conjunto de las acciones efectuadas por 
las autoridades brasileñas con todos los países del Sur, como se puede apreciar 
al comparar con la lista extensiva de actividades realizadas por Brasil propor-
cionada en el anexo. 

Finalmente, como subraya Emma Mawdsley (2012b: 267), la cooperación 
Sur-Sur podría llegar a reforzar 
las desigualdades contra las cuales 
emergió y en oposición a las cuales 
se posicionan los actores. Entre los 
tres casos estudiados, los gobiernos 
de Hugo Chávez fueron los que más 
intentaron respetar la definición 
original de la cooperación Sur-Sur, 
pero fueron también los que más 
dificultades enfrentaron a la hora de 
cumplir con sus compromisos. Es el 
ejemplo que más usó el «efecto anuncio» y falló a la hora de implementar los 
proyectos (Brun, 2018). Por lo tanto, parece que la profundización de la coo-
peración Sur-Sur, tal como la aplicaron estos tres países entre 2000 y 2010, 
conllevó una pérdida de la esencia del concepto inicial.

Conclusiones

En este trabajo se ha analizado lo que revela la implementación de pro-
yectos de cooperación Sur-Sur de Brasil, Chile y Venezuela con sus socios 
en desarrollo de África, Asia y Oriente Medio durante la primera década del 
siglo xxi. La intensificación en el número y la realización de los acuerdos 
tiene consecuencias importantes sobre el contenido de la cooperación Sur-
Sur, entendida en su concepción tradicional histórica arraigada, mediante las 
posiciones oficiales de los tres casos seleccionados, en el Plan de Acción de 
Buenos Aires de 1978. La definición del concepto de cooperación Sur-Sur 

La descripción híbrida del proceso de 
donación, a la vez altruista e interesada, 
permite entender por qué las actividades 
de cooperación Sur-Sur son necesaria-
mente interesadas. Los representantes 
gubernamentales de Brasil, Chile y Vene-
zuela no escondieron la conexión entre 
los proyectos de desarrollo y los objetivos 
de su política exterior.
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propuesta nos llevó a recurrir al trabajo del sociólogo francés Marcel Mauss 
sobre la donación. Se adaptaron dos aspectos principales de la reflexión maus-
siana: el vínculo entre el regalo y el interés, por un lado, y la dialéctica entre 
el intercambio y la reciprocidad, por otro. La descripción híbrida del proceso 
de donación, a la vez altruista e interesada, permite entender por qué las ac-
tividades de cooperación Sur-Sur son necesariamente interesadas. Los repre-
sentantes gubernamentales de Brasil, Chile y Venezuela son coherentes sobre 
este punto, al no esconder la conexión entre los proyectos de desarrollo en los 
cuales participan y los objetivos de su política exterior.

En cambio, la transposición del análisis de Marcel Mauss sobre la noción 
de reciprocidad a través de la donación nos llevó a detectar derivas en la 
implementación de los proyectos de cooperación Sur-Sur. En este ámbito, y 
según la visión expresada por los actores brasileños, chilenos y venezolanos, 
la reciprocidad está a su vez vinculada con los criterios de horizontalidad y 
de igualdad. Si bien se respeta cierta horizontalidad vía una participación 
recíproca con los socios emergentes, los tres casos estudiados tienden a ale-
jarse de esta premisa cuando se trata de otros países en desarrollo. La Vene-
zuela de Hugo Chávez es la que más procura la reciprocidad; sin embargo, 
también es el caso que más dificultad tiene para la realización exitosa de 
sus compromisos. Surge, entonces, una tensión que lleva a preguntarse si el 
alejamiento del espíritu original de la cooperación Sur-Sur no es ineluctable 
con la profundización de los vínculos entre estos tres casos y sus socios en 
desarrollo extrarregionales. 

El trabajo realizado por Marcel Mauss sobre las sociedades que él mis-
mo consideró que «indebidamente se denominan primitivas o inferiores» 
(Mauss, 1979: 159) no fue aislado de su lectura del mundo que lo rodea-
ba. En este sentido, el sociólogo no disoció reflexión académica y postura 
política. A través de su sociología y de los actos que valorizó se expresa un 
compromiso con el socialismo de la época (Meszaros, 2017: 309). Así, Mar-
cel Mauss criticó, en el plano normativo, el tipo de donaciones que generan 
un vínculo jerárquico. Las conclusiones de este artículo también pueden 
desembocar en cierta aspiración normativa. Consideramos que, si la con-
cepción de la cooperación Sur-Sur forma parte de una estrategia interesada, 
también lo puede ser su aplicación. En lugar de dejar fluir la implementa-
ción de los proyectos de desarrollo, los decisores de Brasil, Chile y Venezuela 
podrían intervenir en este proceso también para orientar las prácticas hacia 
una mayor coherencia con un proyecto político de emancipación que siguen 
considerando como legítimo en sus relaciones Sur-Sur y en su proyección 
global.
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Resumen: Este artículo tiene como objetivo 
exponer el devenir histórico del régimen de 
cooperación establecido entre el Consejo de 
Ayuda Mutua Económica (CAME) y México 
a partir de la firma del acuerdo de coopera-
ción entre ambos actores en agosto de 1975 
y vigente hasta la extinción del organismo en 
1991. A tal fin, se analizan, brevemente, los 
antecedentes de este organismo internacio-
nal –creado en el seno del llamado bloque 
socialista– y se hace una revisión de la coo-
peración internacional en la concepción de 
dicho organismo. A continuación, tras repa-
sar el contexto histórico de la negociación 
del acuerdo señalado, se revisa en concreto 
su marco jurídico, contexto y alcances. Este 
artículo pretende, así, contribuir a la memo-
ria histórica de la política de cooperación y 
su régimen internacional; en particular, a la 
referente al CAME y México en el período co-
nocido como la Guerra Fría.
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El Consejo de Ayuda Mutua Económica (CAME)1 fue creado en enero de 
1949 como parte de una serie de medidas adoptadas por la Unión Soviética 
para contrarrestar la influencia del establecimiento del Plan Marshall por parte 
de Estados Unidos y, al mismo tiempo, consolidar el influjo soviético sobre, 
principalmente, Europa Oriental. El 13 de agosto de 1975, el CAME y México 
suscribieron un acuerdo de cooperación, en el contexto de una política exterior 
mexicana de mayor autonomía favorable a iniciativas relativas al desarrollo y de 
fomento del tercermundismo, lo que le permitió establecer este tipo de relacio-
nes con el CAME –una situación inimaginable en el período post-TLCAN2–. 
Este artículo analiza el devenir histórico de esta cooperación, su marco jurídico, 
contexto y el análisis de sus alcances, contribuyendo con ello a la memoria his-
tórica de la política de cooperación y su régimen internacional. 

Antecedentes del CAME

La constitución del CAME obedeció a la voluntad de integración económica 
de sus miembros3. Sus actividades incluían planeación conjunta, facilitar el co-
mercio bilateral y multilateral, incentivar la especialización y la cooperación en la 
producción industrial y agrícola, organizar la cooperación científica y tecnológica, 
la coordinación de la política energética, protección ambiental, coinversiones, así 
como la creación y operación de empresas comunes socialistas (Brine, 1992). Por 
una parte, se puede establecer que el CAME se constituyó con el objetivo de 
contribuir al desarrollo planificado de la economía nacional de cada miembro, así 
como para acelerar el progreso económico en estos países –como quedó estableci-
do en el artículo 1 de su Carta fundacional de 19594–; también se ha señalado que 
su creación tenía por objetivo el fomento de la complementariedad, en lugar de 

1. El Consejo de Ayuda Mutua Económica se abrevió CAME en español y COMECON en inglés; sin 
embargo, es muy frecuente la utilización de estas últimas siglas también en español. En este artículo 
se utilizará la versión española CAME, salvo que se trate de una cita textual y en el original se haya 
utilizado COMECON.

2. Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN); NAFTA en sus siglas en inglés.
3. Los miembros fundadores del CAME fueron la Unión de Repúblicas Socialistas Soviéticas (URSS), 

Bulgaria, Checoslovaquia, Hungría, Polonia y Rumania. Albania se adhirió en 1949, pero dejó la 
organización en 1961. La República Democrática Alemana ingresó en 1950; posteriormente se 
convirtieron en miembros Mongolia (1962), Yugoslavia (1964), Cuba (1972) y Vietnam (1978).

4. El CAME se creó en 1949, pero no fue hasta 10 años después cuando contó con este documento 
fundacional.
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la competencia entre las economías de los estados, y que respondía a la necesidad 
de modernizar estas economías en medio del contraste de intereses entre el resto 
de los países miembros y la  Unión Soviética (Sideri, 1982). Pero, por otra parte, 
existe el consenso en afirmar que la creación del CAME significaba asimismo una 
respuesta al Plan Marshall llevado a cabo por Estados Unidos para la reconstruc-
ción de los países europeos tras la Segunda Guerra Mundial (Castro, 1990; Bente, 
2015). Como señala el historiador Adam Ulam (citado en Bente, 2015: 5), «una 
vez que el Plan Marshall fue lanzado, la Guerra Fría entró en su fase de beligeran-
cia» y, aun cuando el conflicto bipolar se enfocó en aspectos políticos y militares, 
también tuvo efectos en el aspecto económico. El CAME tenía también tintes 
ideológicos y los objetivos políticos tuvieron un peso determinante en su consti-
tución (Castro, 1990), por lo que era más que un acuerdo con implicaciones de 
largo plazo: su meta era contrarrestar 
las repercusiones económicas, políti-
cas y estratégicas del Plan Marshall. 
Denominado oficialmente Progra-
ma para la Recuperación Europea, el 
Plan Marshall estuvo activo de 1948 
a 1951 y ofreció apoyos de financia-
miento a 16 países europeos, entre 
ellos Alemania. En este contexto, además, se creó la Organización Europea para la 
Cooperación Económica (OECE)5, un organismo internacional fundado el 16 de 
abril de 1948 con el objetivo de administrar las ayudas del Plan Marshall.

La Unión Soviética rechazó el Plan Marshall y obstaculizó cualquier intento de 
cooperación entre el bloque soviético y Occidente en los años siguientes. Su líder, 
Joseph Stalin, estaba convencido de que el Plan Marshall representaba una ma-
niobra ofensiva del Occidente liderado por Estados Unidos. Por eso su respuesta 
no tardó: tomó una serie de medidas tanto para proteger la zona de influencia so-
viética en Europa Oriental, como para socavar los esfuerzos norteamericanos por 
consolidar un bloque antisoviético en Europa Occidental. Stalin siguió con esta 
línea política hasta su muerte en 1953. La creación del CAME en enero de 1949, 
por lo tanto, forma parte del complejo de medidas adoptadas por Moscú para 
luchar contra el Plan Marshall y consolidar así su influencia en los estados satélites 
de Europa Oriental; su objetivo era organizar la resistencia al Plan Marshall en Eu-

5. En septiembre de 1961, la OECE cedió su lugar a la Organización para la Cooperación y Desarrollo 
Económico (OCDE), que se creó como un organismo consultor integrado por los países beneficia-
rios del Plan Marshall a los que se adhirieron Estados Unidos y Canadá. El tratado constitutivo de 
la OCDE se suscribió en París el 14 de diciembre de 1960.

La creación del CAME en enero de 1949 
forma parte del complejo de medidas 
adoptadas por Moscú para luchar contra 
el Plan Marshall y consolidar así su in-
fluencia en los estados satélites de Euro-
pa Oriental.
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ropa Occidental y afianzar el control sobre los países de Europa Oriental (Bente, 
2015: 8). En este sentido, el papel del CAME era doble: superar cualquier efecto 
posible del Plan Marshall en la zona de influencia soviética y redirigir los vínculos 
económicos de Europa del Este con Occidente, construyendo un segundo nivel de 
autarquía sobre las economías nacionales (Richter, 2016). En este contexto, surge 
un actor considerado y tratado como un subproducto de la competencia entre los 
dos sistemas o bloques: el tercer mundo, cuyos países que lo integran tienen un 
valor instrumental en la competencia con Occidente (Mendras, 1987: 170).

Por otra parte, la Carta fundacional de 1959 del CAME no dejaba claro, ju-
rídicamente, si se trataba de una unión aduanera, de una zona de libre cambio 
o de un mercado común; lo que sí estaba claro es que era una organización de 
estados, cuyo Consejo operaba más bien sobre la base de recomendaciones. El 
CAME obtuvo, en diciembre de 1974, el estatuto de observador en Naciones 
Unidas, llegando a tener presencia también en organismos internacionales como 
el Consejo Nórdico o el Centro de Desarrollo Industrial de la Liga de los Estados 
Árabes (Sanz, 1981). Después de la muerte de Stalin en 1953, el nuevo liderazgo 
soviético fomentó un CAME más activo: desde 1955, su Consejo se reunía con 
mayor frecuencia y comenzó a abordar las tareas básicas del plan de coordinación, 
la especialización de la producción y el comercio exterior, por lo que su estructura 
institucional creció rápidamente a partir de 1956 (Brine, 1992). Su ocaso llegó, 
finalmente, al comenzar la década de los noventa y tras el colapso de la Unión So-
viética. Ya durante los años ochenta se realizaron varias sesiones del Consejo que-
dando en evidencia la «necesidad de realizar cambios profundos» (Castro, 1990: 
401). La xliii Sesión Extraordinaria del Consejo se celebró en Moscú en octubre 
de 1987; ahí se acordó de manera unánime trabajar en una nueva estrategia de 
integración para el período 1991-2005. Debido a que la nueva política se basaría 
en el concepto de la división internacional socialista del trabajo, el proyecto «se 
movería más allá de los planes previos de cooperación del CAME» (ibídem). En 
diciembre de 1989, el presidente del Consejo de Ministros de la URSS, Nikolai 
Ryshkov, propuso convertir al CAME en un mercado único socialista, con pagos 
en divisas y con precios del mercado mundial. Había caído ya el Muro de Berlín 
(en noviembre) y la economía soviética se encontraba en una profunda y severa 
crisis. Días antes de la reunión del CAME en Sofía del 9 y 10 de enero de 1990, 
el ministro de Finanzas de Checoslovaquia, Vaclav Klaus, declaró que su país pro-
pondría disolver la organización. Al día siguiente, sin embargo, se retractó, pero 
agregó que el CAME no podía seguir existiendo en su forma actual. Para Polonia 
«ya había llegado el momento de crear, en lugar del CAME, una nueva organiza-
ción más liberalizada» (ibídem: 402). Este tipo de declaraciones dieron pie a que 
la prensa occidental hablara del inminente desmoronamiento del Consejo frente a 
las nuevas condiciones políticas y económicas de Europa del Este.
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En este contexto, por lo tanto, en enero de 1991 era patente que el viejo 
sistema ya no era viable, y se planeó reemplazar al CAME por la Organización 
para la Cooperación Económica Internacional (OCEI). Ante el incremento 
del caos económico –con los viejos patrones en materia de abastecimiento 
de combustibles básicos, alimentos y materias primas completamente afecta-
dos–, el CAME fue formalmente disuelto el 28 junio de 1991; por su parte, 
la OCEI aparentemente nunca se llegó a constituir, a pesar de la necesidad 
de una suerte de acuerdos transicionales para el comercio entre los estados 
que habían sido miembros del CAME y permanecían a la espera de integrarse 
en los mercados mundiales (Brine, 1992: xiv). Aunque la disolución oficial 
del CAME tuvo lugar en el mes de junio de 1991, el ministro húngaro de 
relaciones económicas internacionales, Bela Kadar, ya había anunciado su 
inevitable fin durante una reunión de representantes de los países miembros 
celebrada el 20 de mayo de ese año en Budapest. Todas las instancias depen-
dientes del CAME cesarían sus actividades 90 días después de la firma del 
protocolo de Budapest, es decir, el 28 de septiembre de 1991. Jenny Brine 
(1992: xi) afirmó sobre  el CAME: «por más de cuatro décadas influyó en el 
desarrollo económico y el comercio exterior de sus miembros, y aún después 
de su disolución su legado tendrá un efecto profundo sobre los que fueron 
sus miembros».

La concepción de la cooperación en el CAME

Tradicionalmente, la URSS se había dedicado a exportar sobre todo bienes 
energéticos –como el petróleo– a los otros países del CAME, y a cambio obte-
nía manufacturas para la industria y el consumo. Dicho comercio se realizaba 
en forma de trueque o a precios negociados entre los gobiernos en rublos no 
convertibles (SRE, 1990). Entre 1949 y 1953, el CAME se había limitado a 
registrar los acuerdos bilaterales entre sus miembros, así como los créditos que 
se otorgaban recíprocamente en ese marco de bilateralismo. Sin embargo, la 
rigidez de los vínculos bilaterales hacía cada vez más autárquico y costoso el 
desarrollo de esos países. Es decir, en lugar de dirigirse a la cooperación multi-
lateral, los miembros de este organismo se entramparon en una red de comercio 
bilateral y de pagos amarrada a la economía soviética. Así, cuando dichos países 
miembros trataron de revitalizar el Consejo, se encontraron con la dificultad 
de formular un verdadero plan de integración regional; y la razón era simple: 
la planeación económica había separado las actividades internas de las externas 
(Castro, 1990).
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Respecto a la ayuda soviética, esta variaba de país a país. La URSS concedió 
más asistencia económica a Cuba que a cualquier otra nación en desarrollo –fue-
ra socialista o no–, sobre todo en forma de créditos; una ayuda muy generosa, 
sobre todo en cuanto a los subsidios para las exportaciones, particularmente las 
de azúcar. Nicaragua fue, en su momento, otro país receptor de asistencia mate-
rial y financiera soviética. No obstante, y a pesar de sus crecientes compromisos 
y esfuerzos económicos, no se podría considerar a la URSS como una fuente 
importante de financiamiento para América Latina; aunque, con todo, su ayuda 
económica reflejaba el interés político por la región (Berríos, 1990). 

Tabla 1. Acuerdos de cooperación suscritos por el CAME

País Fecha de suscripción
Finlandia Mayo de 1973
Irak Julio de 1975
México Agosto de 1975
Nicaragua Septiembre de 1983
Mozambique Mayo de 1985
Etiopía Octubre de 1986
Angola Octubre de 1986
Yemen (del Sur) Octubre de 1986
Afganistán Enero de 1987

Fuente: Elaboración propia.

Como puede observarse en la tabla 1, el primer acuerdo de cooperación del 
CAME fue suscrito con Finlandia en mayo de 1973, y supuso el instrumento ju-
rídico que serviría de modelo para los acuerdos celebrados con posterioridad. Si 
bien con variaciones dependiendo de la contraparte bilateral, en líneas generales, 
los acuerdos suscritos seguían el modelo finlandés, esto es, creando una Comi-
sión de Cooperación Mixta. Compuesta por representantes designados por las 
agencias competentes de cada país, esta comisión estaba facultada para formar 
órganos de trabajo, y cada parte podía tener su propia secretaría como parte de 
la Comisión Mixta. 

Por otro lado, en 1974 se llegaron a mencionar Colombia e Irán como países 
interesados en establecer mecanismos de cooperación con el CAME. Y en mayo 
del mismo año, en un comunicado conjunto emitido al finalizar la visita del 
ministro de Economía argentino a Moscú, se establecía que la parte argentina 
había expresado interés de parte de su Gobierno por establecer contactos con el 
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CAME a fin de desarrollar vínculos directos con la organización (Szawlowski, 
1976). Ya en mayo de 1987, el Sistema Económico Latinoamericano (SELA) y 
el CAME firmaron un acuerdo para formalizar las relaciones multilaterales y los 
programas de cooperación entre ambas organizaciones; aunque pocos resultados 
pudieron concretarse, pues la firma se había producido en el ocaso del CAME. 
Asimismo, tras 15 años de contactos y negociaciones oficiales y no oficiales, 
la Comunidad Económica Europea y el CAME firmaron, el 25 de junio de 
1988, en Luxemburgo, una declaración conjunta estableciendo relaciones ofi-
ciales entre las dos organizaciones para «desarrollar la cooperación dentro de sus 
respectivos ámbitos de competencias y de sus intereses comunes» (Grzybowski, 
1990: 113).

El CAME y México

Antes de la Revolución Cubana de 1959, la URSS se ocupaba poco de Amé-
rica Latina. En 1960, a excepción de Cuba, solo tenía relaciones con tres países 
latinoamericanos: Argentina, México y Uruguay. Los soviéticos aún considera-
ban al continente como una zona de influencia estadounidense casi exclusiva, 
y tenían escasa capacidad de proyectar su poderío en la región (Berríos, 1990). 
Por su parte, México era el país latinoamericano que mantuvo la relación diplo-
mática más duradera con la URSS (ibídem ); de hecho, en 1924 fue el primer 
país de todo el continente americano en reconocer a la URSS. Al anunciarlo, el 
ministro de Relaciones Exteriores, Aarón Sáenz declararía: «Ya que no corres-
ponde a nuestro país ocuparse del origen de los gobiernos, porque reconocemos 
el derecho más amplio a cada país a elegir el gobierno que mejor le convenga, no 
vemos, por lo tanto, obstáculo alguno para renovar en el momento que se desee 
las relaciones oficiales con Rusia y, para tal efecto, se procederá a acreditar en 
breve plazo a los representantes diplomáticos de ambos países» (Cárdenas, 1974: 
72). Estados Unidos no vio con buenos ojos el establecimiento de relaciones 
entre México y la URSS6.

6. Respecto al establecimiento de relaciones entre México y la URSS, el 22 de agosto de 1924, el 
presidente Álvaro Obregón señalaría que el hecho se hacía «en el ejercicio irrestricto de nuestra 
soberanía y de nuestra independencia y en cabal respeto al inviolable derecho de autodeterminación 
que tienen todos los pueblos y todos los países» (Monteón, 2011: 92); pero, en realidad, era una 
forma de presionar a Estados Unidos, que no reconocía su Gobierno. Sin embargo, el mayor temor 
norteamericano fue siempre que México sirviera de base para que la URSS expandiera su influencia 
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En 1926, la primera mujer embajadora de la historia, Alexandra Kollontai, 
fue nombrada representante de la URSS en México. El presidente mexicano 
Plutarco Elías Calles (período 1924-1928) le refirió, precisamente a ella, que 
existían muchos puntos de coincidencia con la URSS en la lucha contra las 
potencias imperialistas (Kollontai, 2012). En enero de 1930, sin embargo, las 
relaciones entre ambos países fueron interrumpidas por decisión unilateral de 
México, al considerar este país que, en palabras del entonces presidente Emilio 
Portes Gil, la legación soviética era «un centro de inquietud política y propagan-
da» (Portes Gil, 1954: 388). La relación bilateral se restableció en 1942, cuando 
ambos países fungieron como aliados en la Segunda Guerra Mundial. Desde 
entonces las relaciones no se volverían a suspender, pero ya se desarrollarían en 
el marco de la Guerra Fría, un contexto en el que se obtendrían ciertos logros, 
entre ellos, el acuerdo de cooperación con el CAME. 

Durante los primeros años de la década de los setenta, las tendencias protec-
cionistas que prevalecían en Estados Unidos condujeron a muchos gobiernos 
latinoamericanos a buscar otros mercados. Estos movimientos estuvieron acom-
pañados, por lo general, de una política exterior más vigorosa e independiente y 
de una actitud de creciente autonomía frente a Estados Unidos (Berríos, 1990). 
En el caso de México, al inicio de la Administración del presidente Luis Eche-
verría (1970-1976), el modelo de desarrollo del país se encontraba en franca 
crisis, lo cual se sumaba al cambio de política económica de los Estados Unidos 
y la imposición de gravámenes de este país a todas sus importaciones y al hecho 
de que, como señala Mario Ojeda (1976), los grandes cambios internacionales 
ocurridos a partir de la segunda mitad de los años sesenta obligaron a Estados 
Unidos a desligarse de ciertos compromisos políticos. Ello alteró la relación bi-
lateral, en la cual el nuevo Gobierno mexicano de Echevarría advirtió la pérdida 
de su capacidad de negociación con este país y que la vecindad inmediata había 
dejado de ser un factor clave para obtener un trato preferencial. Esto llevaría a 
México a revisar significativamente su política exterior y enfocarse en el eterno 
anhelo mexicano de diversificar sus relaciones. Sin embargo, no se vislumbraba 
en ese momento un acercamiento con la URSS; es más, «el primer acto impor-
tante de política exterior de su Gobierno fue declarar non gratos, el 18 de marzo 

en el hemisferio. De hecho, ello causó una crisis cuando Stalin afirmó en una entrevista (1927) 
que tenía ya en México una base para penetrar en los Estados Unidos y que el Gobierno mexicano 
podría considerarse un «agente de Moscú», lo cual tuvo que desmentir el presidente Calles «de forma 
enérgica» (Portes Gil, 1954: 402). Humberto Garza (1988) considera que el establecimiento de 
relaciones con la URSS era una forma de manifestar la autonomía de la política exterior de México 
respecto a Estados Unidos.
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de 1971, a cinco funcionarios de la embajada soviética, bajo el cargo de estar in-
volucrados en el entrenamiento de un grupo de guerrilleros mexicanos en Corea 
del Norte» (Ojeda, 1986). Pero, finalmente, la búsqueda de una política exterior 
más activa, vigorosa e independiente, que reflejara una actitud de creciente auto-
nomía frente a Estados Unidos, acabó siendo uno de los principales ingredientes 
para que se gestara un acercamiento a la URSS y al CAME. 

De hecho, existía el antecedente del viaje oficial a la URSS realizado por el 
secretario de Relaciones Exteriores de México, Antonio Carrillo Flores, en mayo 
de 1968, y en el que se suscribió un acuerdo sobre cooperación cultural y cientí-
fica. El periódico Pravda7 reportó el 10 de octubre de 1973 que Nikolái Fadeyev, 
secretario del CAME, había recibido al embajador de México para tratar asuntos 
relativos a la posible cooperación entre México y el CAME (Szawlowski, 1976: 
58). A fines del mes de octubre de 1974, una delegación mexicana encabeza-
da por Elíseo Mendoza Berrueto, subsecretario de Industria y Comercio, visitó 
al Secretariado del CAME en Moscú; su misión era estudiar las posibilidades 
de cooperación entre México y el referido CAME, y para ello los funcionarios 
mexicanos se entrevistaron con Nikolái Fadevev (Mejía, 1986).

En agosto de 1975, durante un viaje realizado a Cuba (el primero de un 
presidente mexicano), Echeverría y el primer ministro Fidel Castro8 concedie-
ron una conferencia de prensa conjunta en la que se le preguntó expresamente 
al mandatario mexicano sobre su valoración de las perspectivas de colabora-
ción entre México y el CAME, a lo que este contestó textualmente: «En rea-
lidad, muy positivas. En abril de 1973, invitado por el gobierno de la Unión 
Soviética, estuve al frente de una delegación, tan numerosa y múltiple como 
la que me ha acompañado en este viaje, y echamos las bases para relaciones 
comerciales y económicas con los países socialistas» (Comercio Exterior, 1975: 
85). «Yo [Echeverría] creo que hay, en el campo socialista, importantes avances 
tecnológicos y económicos muy interesantes para México. No es solamente 
una cosa de principios, de multiplicar, después de un largo aislamiento, de de-
pender de un solo mercado y en la búsqueda de equilibrios… en fin, estamos 
en un contacto, que no tenía precedentes –no sé por qué temores–, con los 
países socialistas que integran el CAME» (ibídem: 86). Por su parte, Mendoza 
Berrueto y Fadeyev emitieron un comunicado, el 25 de octubre de 1975, en el 

7. Pravda –que significa «verdad»– fue la publicación oficial del Partido Comunista soviético. 
Fundado por Lenin en 1912, este periódico se publicó hasta 1992.

8. Fidel Castro ejerció el cargo de primer ministro de Cuba entre 1959 y 1976, así como de presidente 
del país entre 1976 y 2008.
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que «subrayaron la comprensión mutua de ambas partes en sus conversaciones 
relativas a la cooperación entre México y los países del COMECON». El co-
municado indicaba que las dos partes habían convenido organizar contactos 
ulteriores para determinar las formas que pudiera revestir la cooperación. «En 
las conversaciones, que duraron del 20 al 25 de octubre las dos delegaciones 
intercambiaron informaciones sobre las estructuras y los principios del CAEM 
[sic] y sobre las perspectivas de desarrollo de México para hallar posibilidades 
mutuamente ventajosas. El subsecretario de Industria y Comercio mexicano 
declaró que estas conversaciones desembocarían seguramente en la conclusión 
de un acuerdo entre México y los países del CAEM [sic]» (El Informador, 
1974: 3). Se destacaba que esta era la primera vez que un país de América Lati-
na, exceptuando a Cuba que era miembro de pleno derecho del CAME desde 

julio de 1972, establecía contactos 
formales con el Consejo.

En sesión del Senado mexica-
no, celebrada el 6 de noviembre de 
1975, el senador Jesús Castro Agún-
dez presentó el informe de las visitas 
realizadas por legisladores mexica-
nos al Parlamento Europeo en Es-
trasburgo y a la URSS, señalando 

que «el objetivo fundamental en esa visita fue contribuir a la firma de dicho 
convenio [con el CAME], que supera el intercambio estrictamente comercial 
para dar paso a la transferencia de tecnología y a la cooperación científica» (Se-
nado de la República, 1975: 24-25). Ello resulta relevante en un Legislativo que, 
en esa época, obedecía incondicionalmente los dictados del Ejecutivo; tratar el 
tema era un indicador de que, muy probablemente, se quería sensibilizar a la 
opinión pública, también reacia a los acercamientos con el bloque socialista. El 
13 de agosto de 1975, en la sede del CAME en Moscú, el canciller mexicano 
Emilio Rabasa y el secretario del Consejo Nikolai Fadeyev habían ya firmado 
el acuerdo de cooperación económica, científica y técnica. «La firma de este 
tratado traduce la voluntad de los países del COMECON y de México, de pro-
mover el comercio, la cooperación económica y técnica con los países en vías 
de desarrollo, para ayudar al fortalecimiento de su economía nacional», señaló 
un comunicado hecho público en Moscú (El Informador, 1975: 1). El canci-
ller Rabasa declaró también que el acuerdo firmado entre México y el CAME 
permitiría a su país asociarse a la cooperación «fraterna» que imperaba en el 
Consejo; asimismo, indicó a la televisión soviética que el acuerdo ayudaría a los 
países firmantes a desarrollar la cooperación científica y técnica y a aumentar el 
volumen de intercambios (ibídem: 2).

«La firma de este tratado traduce la vo-
luntad de los países del COMECON y 
de México, de promover el comercio, 
la cooperación económica y técnica con 
los países en vías de desarrollo, para 
ayudar al fortalecimiento de su econo-
mía nacional» (El Informador, 1975:1)
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El marco legal de cooperación entre México y el CAME era análogo en mu-
chos aspectos al que esta organización había suscrito con Finlandia. Sin embargo, 
existían algunas diferencias atribuibles al nivel de desarrollo económico mexicano 
y, probablemente, a la experiencia acumulada bajo el acuerdo entre Finlandia y el 
CAME (Butler, 1982). En su preámbulo, el acuerdo señala, entra otras cuestiones, 
la necesidad de crear condiciones para el perfeccionamiento, ampliación y diver-
sificación de la cooperación económica, científica y tecnológica entre los Estados 
Unidos Mexicanos y los países miembros del CAME; que la cooperación, basada 
en los principios de la coexistencia pacífica, la igualdad, el beneficio mutuo y la no 
intervención en los asuntos internos, contribuye al fortalecimiento de las relaciones 
económicas entre los países socialistas y los países en vías de desarrollo; y el conven-
cimiento de que el fomento de esta cooperación, que toma en cuenta las disposicio-
nes de la Carta de Derechos y Deberes Económicos de los Estados9, contribuirá a la 
aceleración del progreso económico, científico y tecnológico en los Estados Unidos 
Mexicanos y en los países miembros del CAME, al igual que al logro de los objeti-
vos establecidos en la Carta de las Naciones Unidas (DOF, 1976). 

En lo que respecta al contenido, el texto del acuerdo, en términos generales, 
plantea (art. 1) que su objetivo fundamental es establecer y promover la coopera-
ción multilateral en distintos sectores de la economía, la ciencia y la tecnología, 
sobre cuestiones que sean de interés común para los Estados Unidos Mexicanos, 
considerado un país en vías de desarrollo, y los países miembros del CAME. Curio-
samente, el acuerdo entre Irak y el CAME no hace uso de la designación de «país 
en desarrollo»; las relaciones con Irak son apenas categorizadas bajo el título de 
«con otros países» (Butler, 1982). Se estableció una Comisión Mixta10 de Coope-
ración de los Estados Unidos Mexicanos y del Consejo de Ayuda Mutua Econó-
mica (art 2.), que quedaba facultada para hacer recomendaciones tanto a México 
como a los países miembros del CAME. Dichas recomendaciones de la Comisión 
Mixta serían instrumentadas mediante convenios multilaterales o bilaterales que 

9. Respecto de la referencia en el preámbulo a la Carta de Derechos y Deberes Económicos de los Estados, 
es preciso señalar que, durante la Tercera reunión de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre 
Comercio y Cooperación (UNCTAD) en Santiago de Chile (del 13 de abril al 21 de mayo de 1972), 
Luis Echeverría propuso la suscripción de esta. Su aprobación se convirtió en una meta de la política 
exterior de su Administración y en bandera de promoción personal en el ámbito internacional.

10. Quedaba anexo al Convenio de Cooperación el Reglamento de la Comisión Mixta que quedaba consti-
tuida por representantes de las partes nombradas para tal fin. Se especificaba que para el cumplimiento 
de sus tareas la Comisión Mixta podría establecer órganos de trabajo permanentes y provisionales, así 
como que cada una de las partes contaría con una Secretaría. La Comisión se facultaba para «realizar 
todas las acciones necesarias para alcanzar el objetivo del Convenio», aunque sin que se mencionaran 
algunas de forma expresa. Destaca la formulación de resoluciones y recomendaciones.
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se suscribieran entre ellos, sus órganos, sus organizaciones o sus instituciones, o 
por cualquier otro procedimiento que se acordara en común. Se especifica, ex-
plícitamente, que las disposiciones del convenio no afectarían los compromisos 
anteriormente contraídos por México o por los países miembros del CAME en 
lo individual y que emanaran de su participación en organizaciones internaciona-
les o de convenios internacionales (art. 6). El acuerdo contaba también con una 
disposición (art. 7) hoy muy común en acuerdos de esta naturaleza o comerciales 
que se denomina «solución de controversias» y que establecía que «los problemas 
que surjan en relación con la aplicación del presente Convenio serán solucionados 
mediante negociaciones entre representantes de las partes». En la parte final (art. 
9) se dispone que el convenio tendrá vigencia ilimitada; no obstante, cada una de 
las partes podría suspender la vigencia del mismo notificando su decisión a la otra 
parte con anticipación no menor a seis meses (DOF, 1976).

El acuerdo de cooperación con el CAME fue aprobado por la Cámara de 
Senadores el 13 de noviembre de 1975, según Decreto publicado en el Diario 
Oficial de la Federación (DOF) del 6 de febrero de 1976. Fue sancionado por el 
Ejecutivo cinco días después, habiéndose efectuado el canje de los instrumentos 
de ratificación correspondiente en Moscú, el 23 de julio y siendo promulgado 
el 4 de agosto de ese mismo año. Entró en vigor el 23 de agosto de 1976 de 
conformidad con lo dispuesto en el artículo 8, es decir, 30 días después del can-
je de instrumentos. La implementación del acuerdo entre México y el CAME 
comenzó, así, con una visita de expertos miembros del Consejo provenientes de 
diferentes países a México para establecer contacto con departamentos y organi-
zaciones mexicanas. La primera sesión de la Comisión Mixta se llevó a cabo en 
Moscú los días 19 y 20 de octubre de 1976, donde se realizaron exploraciones 
preliminares en posibles áreas de cooperación que resultaron en un acuerdo para 
concentrarse inicialmente en la construcción de maquinaria y en la industria de 
carbón. Otras áreas de posible cooperación incluyeron metalurgia ferrosa, cons-
trucción naval, agricultura y ganadería, petroquímicos, azúcar, la industria del 
papel y equipamiento minero. Se formaron dos equipos de trabajo: cooperación 
técnica y científica, por un lado, y pesca, por otro (Butler, 1982).

Durante el período de 1976 a 1982, gobernó México José López Portillo. En los 
primeros años de su Gobierno «la política exterior de México acentuó especialmen-
te la relación bilateral con Estados Unidos y se alejó de los asuntos multilaterales; 
pero en la medida que la economía nacional se recupera, alcanzando elevadas tasas 
de crecimiento, y se consolida la presencia de México como un exportador neto 
de petróleo de gran envergadura, estos procesos originan una política exterior más 
dinámica y de mayor acercamiento a los foros multilaterales» (González, 1984: 
330). En este contexto se circunscribe la gira que López Portillo realizó en mayo de 
1978 y que incluía a Bulgaria y la Unión Soviética; el presidente declararía al partir 
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que iban en son de amistad, no contra nadie. «La visita que el día 18 de mayo hi-
ciera el presidente mexicano al Consejo de Ayuda Mutua Económica (CAME) fue 
del mayor interés para el Gobierno y opinión pública de la URSS. Esto se reflejó 
en muchas publicaciones, como la que hiciera en 1979 la Editorial Progreso de 
Moscú, en donde se dice al respecto: “En mayo de 1978, el presidente de México, 
José López Portillo, pronunció un discurso en la reunión del Comité Ejecutivo del 
CAME, en Moscú. Habló de las ventajas del desarrollo de los vínculos con los paí-
ses del CAME para México y la necesidad de solucionar con esfuerzos conjuntos los 
problemas que dificultan un comercio más extenso y otros tipos de intercambio, y 
también de la búsqueda de vías para enriquecer las formas de mutua colaboración”» 
(Mejía, 1986: 94). El presidente se refirió a la relación económica entre México y 
los países miembros del CAME, señalando que esperaba que el convenio de coo-
peración ya alcanzado se tradujera en 
fórmulas concretas de cooperación 
activa y auténtica. Asimismo, declaró 
que las relaciones existentes eran su-
mamente limitadas y no respondían 
a los esfuerzos de cooperación que 
cada país había emprendido, y califi-
có las relaciones entre los integrantes 
del CAME y México como erráticas y 
no correspondientes al tamaño de las 
economías o a la voluntad de cooperación existente. Frente a ello, el presidente 
mexicano propuso a los representantes de los países miembros que, para superar 
esta situación, examinaran las posibilidades de enriquecer la cooperación bilate-
ral para reforzar los vínculos existentes y promover la cooperación multilateral en 
distintos sectores de la economía, la ciencia y la tecnología. López Portillo solicitó 
también que se solucionaran los problemas que impedían una mayor relación entre 
México y las naciones integrantes del Consejo, asegurando que una mayor coope-
ración entre los países integrantes del CAME sería benéfica para México porque le 
permitiría un esquema mucho más amplio de opciones en aspectos diversos, tanto 
en el terreno económico como en el científico y el tecnológico (El Informador, 
1978: 1 y 3).

En este período, México tuvo una participación activa en las negociaciones eco-
nómicas en apoyo a los esfuerzos para establecer un nuevo orden económico in-
ternacional. En este sentido, participó en diferentes foros multilaterales, inclusive 
ocupando la Presidencia y la Portavocía del Grupo de los 77; sin mencionar su par-
ticipación en la convocatoria para celebrar una reunión al más alto nivel político en 
la que se abordaran los temas centrales de la cooperación económica internacional, 
surgida de la preocupación por activar el diálogo Norte-Sur y para la que México 

Respecto a la relación económica entre 
México y los países miembros del CAME, 
el presidente señaló que esperaba que 
el convenio de cooperación ya alcanza-
do se tradujera en fórmulas concretas de 
cooperación activa y auténtica; ya que 
las relaciones existentes eran sumamente 
limitadas.
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ofreció la sede. La reunión se denominó oficialmente «Conferencia Internacional de 
Cooperación y Desarrollo» y se celebró en Cancún el 22 y 23 de octubre de 198111. 
Posteriormente, ya durante el Gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988), el 
presidente mexicano y el embajador soviético Rostislav Serguéev inauguraron, en 
el mes de noviembre de 1984, la CAMEXPO 84, primera exposición conjunta de 
los países de la comunidad socialista. En ese marco se llevó a cabo la quinta reunión 
de la Comisión Mixta para la cooperación entre el CAME y México. Al referirse a 
esta reunión, Piotr Kóshelev, en su calidad de vicepresidente del Comité Estatal de 
la URSS para las Relaciones Económicas Exteriores, destacó que «las negociaciones 
ahí celebradas fueron sumamente constructivas y que se avanzó en los proyectos de 
cooperación CAME-México» (Mejía, 1986).

Otro encuentro destacado fue el que se produjo en mayo de 1987, cuando 
Bernardo Sepúlveda Amor, secretario de Relaciones Exteriores en la Adminis-
tración de la Madrid, realizó una visita oficial a la URSS. En el comunicado 
conjunto emitido al final de su gira, se manifestó «la aspiración mutua por con-
tinuar negociaciones para elaborar el programa de cooperación económica y 
científico-técnica que contemple las acciones a largo plazo a instrumentar en 
estas áreas, así como para crear una comisión mixta única de cooperación en 
estas esferas» (Agencia de Prensa Novosti, 1987). También se indicaba que las 
partes señalaban el logro de ciertos resultados en el desarrollo de la cooperación 
científico-técnica y la existencia de posibilidades para ampliarla, agregando que 
los ministros acordaron recomendar a sus delegaciones a la vi reunión de la 
Comisión Mixta soviético-mexicana de cooperación técnico-científica (que se 
celebraría en días posteriores en Moscú) precisar los proyectos de prioridad.

En cuanto a la operatividad, el CAME cumplía las funciones de una secreta-
ría entre los distintos países involucrados, centralizando los grandes proyectos y 
encargándose de someterlos a cada uno de sus miembros para que los conocieran 
y pudieran participar en los mismos. Su objetivo era «establecer y promover la 
cooperación multilateral en distintos sectores de la economía, la ciencia y la tec-
nología sobre cuestiones de interés común para México y los países integrantes 
del CAME» (CEPAL, 1978). La instrumentación de las recomendaciones de la 

11. La URSS declinó su participación en la conferencia. En junio de 1981, el presidente mexicano anunció 
oficialmente que la URSS no acudiría a la cumbre Norte-Sur de Cancún, supuestamente, no porque no 
le interesaran los temas a tratar, sino porque no se sentía involucrada en una negociación entre países 
pobres y ricos. Se manejaron varias tesis sobre su ausencia, entre ellas, que los soviéticos mantenían que 
el empobrecimiento del Sur era culpa de la explotación de los países occidentales y que, por lo tanto, 
nada de lo que se tratara en Cancún le involucraba, y que existía disgusto porque no se había invitado 
a Cuba debido a un supuesto veto del presidente norteamericano Ronald Reagan.
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Comisión Mixta se realizaba a base de convenios multilaterales o bilaterales que 
se suscribían entre las partes interesadas. En el reglamento de la Comisión Mixta 
se expresaba, por otra parte, que las recomendaciones de la Comisión Mixta no 
aplicarían a los países miembros del CAME que no se mostraran interesados en los 
asuntos expuestos. Como en el caso de Irak –que, a diferencia de México, había 
sido desde hacía tiempo receptor de asistencia económica bilateral de países miem-
bros del CAME–, la ejecución se realizaba de forma bilateral y muchas veces con 
fundamento en los convenios bilaterales respectivos. El primer acuerdo de coope-
ración económica suscrito entre México y un país socialista fue con Cuba en sep-
tiembre de 1974 y bajo el nombre de Convenio Básico de Cooperación Científica 
y Técnica; se firmó entre el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (Conacyt) 
de México y la Comisión Nacional de Colaboración Económica y Científico-
Técnica (CNCET) de Cuba. Este convenio y el de Polonia fueron anteriores a 
la suscripción del acuerdo con el CAME. Con cada uno de los países europeos 
miembros del CAME se suscribieron acuerdos de cooperación que quedaron sin 
efecto al negociarse nuevos, todos en la época postsoviética (véase la tabla 2).

La Comisión Mixta México-CAME definió durante su primera reunión, en 
octubre de 1976, las posibilidades de cooperación en áreas específicas como la 
científico-técnica, pesca y comercio exterior, las cuales fueron determinadas en 
las reuniones de grupos de trabajo en el transcurso del año siguiente. La segun-
da reunión en noviembre de 1977 recogió los informes de estos grupos. Como 
ejemplos de la forma en que se operaban los proyectos de cooperación entre los 
países miembros del CAME y México se pueden mencionar los siguientes:

a) Bajo el patrocinio de Polonia se investigaron nuevos pesticidas y métodos bioló-
gicos y de otro tipo para la protección de plantas y del medio ambiente;

b) Bajo el patrocinio de la URSS se experimentaron métodos para evitar la corro-
sión de los metales;

c) También con la URSS se investigaron sistemas eficientes para la purificación de 
gases;

d) Se solicitó a Hungría información sobre una posible cooperación en prospección 
geológica de metales no ferrosos, la cual sería estudiada por expertos mexicanos 
con vistas a establecer un grupo de trabajo mexicano-húngaro en esta materia; 

e) Ningún país se ofreció a establecer una cooperación en materia de actividades 
pesqueras (CEPAL, 1978).

La URSS participaba directa o indirectamente en la planeación y ejecución 
de los proyectos, bien como punto focal ejecutor o bien realizando seguimiento 
de aquellos proyectos que se encontraban bajo el patrocinio de algún otro país 
miembro del CAME.
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Consideraciones finales

Debido a la vecindad con Estados Unidos y a una relación bilateral en la 
que abundaron los desencuentros, México procuró, durante un largo período, 
mostrar autonomía en sus relaciones internacionales mediante la reafirmación 
de sus lazos diplomáticos con la URSS y Cuba, en primer término, y con el resto 
de los países socialistas de forma complementaria. En este marco se suscribió el 
acuerdo de cooperación con el CAME. En 1975, México firmó dicho acuerdo 
y obtuvo el estatus de observador en la organización, «pero pocas consecuencias 
económicas han derivado de esto» (Berríos, 1990: 431). En vísperas de la extin-
ción del CAME, el comercio de México con la URSS era menor que el que man-
tenía con algunos países suramericanos. La misma Secretaría de Relaciones Ex-
teriores mexicana reconocía que «las 
relaciones económicas entre México 
y los países de Europa del Este son 
incipientes y poco significativas, 
además de que no corresponden a 
los acuerdos institucionales ni a los 
esfuerzos políticos de ambas partes. 
Los intercambios comerciales están 
lejos de las posibilidades de com-
plementación de las economías, y la 
cooperación económica ha sido escasa y coyuntural, pese a la existencia de un 
amplio marco normativo en todos los sectores» (SRE, 1990: 450).

De esta manera, la cooperación entre México y el CAME tuvo pocos resul-
tados efectivos; sin embargo, fue una significativa plataforma para impulsar la 
autonomía de la política exterior mexicana respecto de su dependencia de los 
Estados Unidos. El día de la firma del acuerdo, el canciller mexicano Emilio 
Rabasa dijo en una entrevista de la televisión estatal que «México y el presidente 
Luis Echeverría realizan una política activa e independiente, reafirmada por las 
reuniones y los foros en los que participan representantes mexicanos» (El Infor-
mador, 1975: 2). 

En julio de 1991, Carlos Salinas de Gortari (presidente durante el período 
1988-1994) realizó la última visita de un jefe de Estado mexicano a la URSS. 
Para la fecha ya estaba resuelta la disolución del CAME, por lo que la coopera-
ción multilateral impulsada por su administración se centró fundamentalmente 
en la participación de México en el Banco Europeo para la Reconstrucción y el 
Desarrollo (BERD), «pues las relaciones con el CAME han entrado en una eta-
pa de incertidumbre debido a que ese organismo se encuentra en un profundo 
proceso de revisión interna» (SRE, 1990: 452).  Con todo, el acercamiento al 
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CAME tuvo como objetivo enviar un mensaje de diversificación y autonomía 
respecto de la alta concentración en la relación bilateral con los Estados Unidos. 
La realidad fue que la concreción de proyectos de cooperación con los países 
miembros del CAME nunca fue significativa, y su disolución coincide con la 
suscripción del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), 
que vino a agudizar la dependencia de Estados Unidos. Emular una situación 
análoga de autonomía en las relaciones internacionales de México en el contexto 
contemporáneo es impensable. 
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Resumen: Este artículo explora, desde una 
perspectiva histórica, las relaciones entre el 
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) y Chi-
na. Para ello, aborda la génesis y conteni-
do del «paradigma altruista» del CAD y del 
«paradigma realista» chino, destacando sus 
diferencias. Asimismo, analiza los esfuerzos 
y el fracaso del CAD por cooptar a China 
en la agenda de la ayuda efectiva: mientras 
China no se asume como donante –evocan-
do su identidad del Sur–, el CAD se resiste 
a reconocer a China como cooperante con 
responsabilidades diferenciadas. Posterior-
mente, el artículo ilustra cómo, para sobrevivir 
a una «competencia desleal», el CAD adopta 
elementos de China y del Sur en su narrativa 
y en sus prácticas de cooperación. Por último, 
examina el cambio en China hacia una po-
lítica exterior más asertiva y la dinámica de 
las relaciones entre el CAD y China, entre 
competencia y convergencia, en un contexto 
internacional incierto 

Palabras clave: Comité de Ayuda al Desarro-
llo (CAD), China, cooperación Sur-Sur, Ayuda 
Oficial al Desarrollo (AOD) 

Abstract: This paper explores the relations 
between the Development Assistance Com-
mittee (DAC) and China from a historical 
perspective. To do this it addresses the 
genesis and content of DAC’s “altruistic 
paradigm” and China’s “realist paradigm”, 
highlighting their differences. It also analy-
ses DAC’s efforts and failure to co-opt China 
into the effective aid agenda: while China 
refuses to become a donor – citing its South-
ern identity – the DAC is resistant to recog-
nising China as a co-operator with different 
responsibilities. The paper goes on to illus-
trate how, in order to survive “unfair com-
petition”, the DAC incorporates elements 
from China and the South into its narrative 
and cooperation practices. Lastly, China’s 
move towards a more assertive foreign 
policy is explored along with the dynamic 
of relations between the DAC and China – 
between competition and convergence – in 
an uncertain international context. 

Key words: Development Assistance Commit-
tee (DAC), China, South-South cooperation, 
official development assistance (ODA)
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En 1978, China comenzó su transición hacia una economía de mercado y su 
ascenso hasta convertirse en la superpotencia económica y política que es hoy en 
día. Desde los inicios de este proceso, la tesis dominante en círculos occidentales 
ha sido que China solo podría avanzar de manera sostenida por medio de reformas 
liberales, tanto económicas como  políticas; es decir, que solo llegaría a convertirse 
en una potencia si copiaba a Occidente y se integraba en el régimen internacio-
nal de la posguerra. Cuarenta años después, esta visión optimista yace en ruinas 
(véanse Campbell y Ratner, 2018 y Daly y Rojansky, 2018). A regañadientes, el 
pensamiento liberal dominante ha tenido que reconocer la existencia de un modelo 
chino alternativo que ha progresado sin tener que occidentalizarse1. Así, mientras 
el populismo cuestiona el orden liberal desde dentro, el modelo chino lo cuestiona 
desde fuera. 

En ese contexto, la problemática del impacto de China en la «agenda suave» 
de la cooperación internacional al desarrollo ha seguido, en términos generales, la 
misma narrativa. Cuando a principios de este siglo China comenzó a intensificar su 
oferta de ayuda, se esperaba que –como habían hecho otros «donantes emergentes» 
en el pasado– con el tiempo adoptase la filosofía y las probadas prácticas del Co-
mité de Ayuda al Desarrollo (CAD), el club de donantes de la Organización para 
la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) y principal arquitecto del 
paradigma de la Cooperación Internacional para el Desarrollo (CID) de posguerra. 
Pero China se ha resistido a adoptar el paradigma del CAD; y mientras, los miem-
bros del CAD –en buena medida como respuesta a la competencia china– están 
cuestionando su propia narrativa y adoptan fórmulas y prácticas chinas. Así, el 
cooptador está siendo cooptado. El resultado: una rápida erosión del paradigma de 
la CID que emergió en la posguerra. 

Desde una perspectiva histórica, este artículo explora las relaciones entre el CAD 
y China. En un primer momento, aborda la génesis y contenido del «paradigma 
altruista» del CAD y del «paradigma realista» de China2. El uso de estos adjetivos 
de trabajo es relativo, ya que no conlleva un juicio normativo, sino que trata de 
resaltar la diferencia sin sugerir que los miembros del CAD descuiden sus intereses 
o que China no contemple más que los suyos. En un segundo momento, el artículo 
analiza los esfuerzos infructuosos del CAD por dialogar con y cooptar a China, so-
bre todo en la agenda de la efectividad de la ayuda. En un tercer momento, ilustra 

1. El intelectual británico Martin Jacques (2012) desarrolló esta tesis que iba a contracorriente del 
pensamiento dominante.

2. Otros autores caracterizan al paradigma del CAD como de «caridad», que aquí se toma como 
sinónimo de altruismo (Saidi y Wolf, 2011; Lin y Wang, 2017). 
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cómo ha sido el CAD el que ha venido integrando rasgos del paradigma chino a 
su narrativa/prácticas y, por último, el artículo cierra con unas breves conclusiones. 

EL CAD: orígenes y construcción de un 
«paradigma altruista» de ayuda al desarrollo 

El origen del CAD3 se remonta al año 1959, cuando Estados Unidos se propuso 
crear un «Grupo de Ayuda al Desarrollo» (DAG, por sus siglas en inglés) que lue-
go se integraría, en 1961, a la recién creada OCDE como uno de sus principales 
comités. La potencia norteamericana aspiraba a que el DAG coordinase la ayuda 
occidental para enfrentar mejor la «ofensiva económica del bloque sino-soviético» 
con la que los herederos de Stalin buscaban ganarse a los países del incipiente Tercer 
Mundo (Berliner, 1958; US Department of State, 1958). Tenía además un interés 
macroeconómico inmediato: revertir el déficit en su balanza de pagos (el primero 
desde el fin de la guerra), que había surgido sobre todo por su copiosa ayuda militar. 
En este contexto, el presidente Dwight D. Eisenhower presionó a sus aliados para 
que contribuyesen más con los costos de contener la amenaza soviética, incluso con 
la ayuda al desarrollo. Los que tenían colonias, por lo general, ya ofertaban sufi-
ciente ayuda; pero este no era el caso de aquellos que no tenían presuntas «respon-
sabilidades de ultramar», en particular Alemania, por aquel entonces el principal 
acreedor mundial. El DAG serviría, de esta manera, para repartir mejor la carga de 
la ayuda entre los aliados (burden sharing). 

Aunque surgió en un principio con un objetivo político, el DAG pronto asumió 
también una agenda técnica orientada a destilar buenas prácticas en materia de ayu-
da al desarrollo. Para distribuir mejor la carga de la misma, se requería un mapeo 
inicial de la situación (quién hacía qué), lo que a su vez reclamaba definiciones 
sobre cuáles eran los «países en desarrollo» y sobre en qué consistía la «ayuda al de-
sarrollo». Respecto a la primera de estas definiciones, el DAG asumió como propia 
la lista ad hoc de Naciones Unidas de países en desarrollo, de la que excluyó a los 
países pobres del bloque sino-soviético (UN, 1957). En 1980, ya disuelto este 

3. Esta sección se basa en una revisión de la historia del Grupo de Ayuda al Desarrollo (DAG) que 
presenté en el simposio sobre el 50 aniversario del CAD (Bracho, 2011), así como en la reedición de 
ese trabajo que incluye una investigación histórica original sobre el origen de la AOD que publicará 
en breve el Instituto Alemán de Desarrollo. 
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bloque debido a la ruptura entre los gigantes comunistas, el CAD sumó a China 
a su lista de países receptores. Después del fin de la Guerra Fría, este órgano adoptó 
la tipología del Banco Mundial de países en desarrollo, basada en el PIB per cápita 
que, si bien hoy es cuestionada en instituciones tan diversas como la ONU y la 
OCDE, subsiste hasta la fecha. Sobre la lógica de esta lista, el CAD contribuyó a 
construir el paradigma binario de CID de la posguerra, el cual reconoce dos tipos 
de países: los desarrollados (el Norte), con la responsabilidad de ofrecer ayuda, y 
aquellos en desarrollo (el Sur), con el derecho a recibirla. En esta lógica, al cruzar el 
umbral de lo que se consideraba desarrollo, los receptores estarían listos para con-
vertirse en donantes y, a la larga, ingresar en el CAD4. 

En contraste, el DAG/CAD batalló mucho para llegar a una definición de «ayu-
da al desarrollo». Tomó como punto de partida un informe de 1957 de la Organi-
zación Europea para la Cooperación Económica (OECE)5 sobre contribuciones de 
países miembros y asociados al «desarrollo económico de áreas subdesarrolladas»; a 
estas contribuciones las definía como «transacciones» que representaban una «adi-
ción neta a los recursos de las áreas en desarrollo», esto es, por encima de lo que estas 
podían obtener por vía del comercio (OEEC, 1957). Esta definición amplia abar-
caba desde cooperación técnica, donaciones (grants) y préstamos, hasta recursos 
privados como inversión extranjera directa e indirecta, con la única condición de 
que esas adiciones netas lo fuesen por un período mínimo de cinco años; todo ello 
bajo la lógica de que de una u otra manera todas estas transacciones «contribuían 
al desarrollo». A finales de los años cincuenta, los flujos de comercio e inversión 
extranjera, sobre todo los provenientes de Europa, aún no se habían recuperado 
de la Gran Depresión y de la Segunda Guerra Mundial; por lo que, dada la escasez 
de recursos, resultaba natural para la OECE sumarlos para documentar cómo sus 
miembros contribuían al desarrollo. Por otra parte, en 1958, Naciones Unidas había 
publicado su propio primer mapeo de «ayuda internacional a países en desarrollo», 
bajo una definición de ayuda que incluía solo transferencias concesionales del sector 
público en términos de donaciones, cooperación técnica y préstamos a largo plazo 
(UN, 1957)6. A diferencia de la OECE, Naciones Unidas excluía las actividades del 
sector privado pero, a cambio, no subrayaba el objetivo de la ayuda como sí lo hacía 

4. Este camino lo han seguido solo un puñado de países como Grecia, Portugal, España y, más recien-
temente, Corea del Sur e Islandia; estos países fueron considerados «en desarrollo» en su momento 
y después de graduarse ingresaron en el CAD (Bracho, 2015: 12-13).

5. La OECE fue la organización antecesora de la OCDE que agrupaba a los países europeos que se 
beneficiaron del Plan Marshall. Estados Unidos y Canadá participaban como miembros asociados, 
pero se sumaron a la OCDE como miembros plenos. 

6. Su concesionalidad emanaba de su período de vencimiento mayor a cinco años, no de sus tasas de interés.
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la OECE (es decir, contribuir al desarrollo). Ambas excluían expresamente la ayuda 
militar. La OECE optaba por una definición amplia que enfatizaba el impacto de 
las transferencias sobre el desarrollo económico del país receptor. Naciones Unidas, 
en cambio, excluía actividades privadas orientadas por definición al beneficio del 
donante y se concentraba en transferencias altruistas que enfatizaban el esfuerzo 
(presupuestal) del donante. 

Los miembros de la OECE quedaron, por lo general, satisfechos con el informe 
de 1957 y sus definiciones, aunque por razones políticas y la debilidad de ciertos 
datos decidieron no publicarlo. Así que, dos años después, cuando el DAG requirió 
un mapeo de «ayuda o asistencia», al Secretariado de la OECE, que estaba al servi-
cio de este nuevo grupo de donantes, le resultó fácil actualizar el informe anterior, 
simplemente redefiniendo «contribuciones» como «ayuda». Estados Unidos, sin 
embargo, objetó este quid pro quo; tenía varias razones para favorecer la definición 
de Naciones Unidas, aunque añadiendo la «contribución al desarrollo» enfatizada 
por la OECE. En primer lugar, porque se podría repartir más claramente la carga 
de la ayuda si esta se definía como una carga presupuestaria, medible y comparable 
internacionalmente, que los donantes pudieran comprometerse a asumir. En se-
gundo lugar, porque, si Estados Unidos aventajaba a los otros miembros del DAG 
en montos de todo tipo de transferencias a países en desarrollo, lo hacía aún más en 
el rubro de transferencias concesionales del sector público. En tercer lugar, porque 
la definición de ayuda como esfuerzo del donante coincidía con la acepción cotidia-
na del término como acción altruista y con la visión del «punto 4» del discurso de 
inauguración del presidente Truman en 1949 –el manifiesto fundador de la política 
de ayuda norteamericana–. En cuarto lugar, porque el impacto positivo sobre el de-
sarrollo de estas transferencias era en principio mayor que el de las inversiones pri-
vadas, que no siempre fomentaban el desarrollo7. Por último, porque al considerar 
la ayuda como un esfuerzo del donante en beneficio del receptor, se ponía un dique 
al uso de la ayuda para favorecer los intereses políticos y/o económicos del donante; 
lo que además contribuía a combatir los desequilibrios en las balanzas nacionales de 
pagos, otro de los objetivos norteamericanos al crear el DAG. Esto último era clave: 
Estados Unidos buscaba encuadrar el incipiente régimen de la ayuda occidental en 
el régimen liberal de reglas para regular la competencia intercapitalista que había 
emanado de Bretton Woods y el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y 
Comercio (GATT, por sus siglas en inglés), y que luego la incipiente OCDE, que 
alojaría al propio CAD, extendería a otros nuevos campos más allá del comercio y 

7. En el «punto 4» de su discurso, Truman había hecho el siguiente comentario retórico pero revelador: 
«El viejo imperialismo –la explotación por la ganancia extranjera– no tiene lugar en nuestros planes».
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las finanzas. De esa manera se mantenía la cohesión de los miembros del DAG y se 
combatía más eficazmente al comunismo. 

Estados Unidos no impuso su visión de inmediato. Excepto Francia, los otros 
miembros del DAG contribuían poco al desarrollo, y lo hacían con flujos que 
no encajaban en la visión norteamericana de ayuda al desarrollo. Incluso el Reino 
Unido, potencia imperial, aportaba mayormente capital privado, mientras que los 
gobiernos de Alemania y Japón contribuían prácticamente solo con «reparaciones 
de guerra» (difíciles de pasar como contribuciones o ayuda) y con subsidios a sus 
exportaciones que distorsionaban los mercados. En estas condiciones, Estados Uni-
dos logró parar la intentona del Secretariado  de la OECE de pasar contribuciones 
como si fuesen ayuda; en efecto, el primer mapeo que a la postre publicó el DAG (y 
otros que le siguieron) se basa en contribuciones, no en ayuda (OEEC, 1961). Pero 
pasaría todavía casi una década de negociaciones, ya en el marco del CAD, hasta 
que, en 1969, la visión original de Estados Unidos cristalizase en el concepto de 
Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), que con pocas modificaciones ha sobrevivido 
hasta la actualidad8. En términos generales, la AOD –la base del paradigma del 
CAD– se define como flujos concesionales generados por entes oficiales cuyo obje-
tivo primario es promover el desarrollo. Esta es una definición anclada en el esfuerzo 
del donante oficial, pero sin descuidar por completo el impacto. No sugiere, por 
otra parte, que se trate de una actividad enteramente altruista –y de ahí que detrás 
del objetivo primario de apoyar el desarrollo pueda haber otros–. Pero sí tiene la 
intención de desacreditar prácticas que generan beneficios políticos que atentan 
contra el desarrollo, o ventajas económicas para el donante que distorsionan la 
competencia. En esta visión se busca insular a la AOD de actividades y flujos pri-
vados en busca de beneficio. 

La definición de AOD encarna, así, una visión altruista de ayuda al desarrollo 
Norte-Sur. Aunque ello no implica que, en la práctica, los miembros del CAD se 
hayan ajustado a ella. Entre el ideal, que emana de esa visión, y las prácticas de los 
miembros del CAD, se interpusieron realidades e intereses que pueden verse como 
obstáculos para la cristalización de ese ideal. El primero fue la Guerra Fría, que 
canalizó mucha ayuda a élites cleptómanas pero aliadas. El esfuerzo del donante 
estaba ahí, pero socavaba el desarrollo. El fin de la Guerra Fría dio paso a un se-
gundo obstáculo: el condicionamiento de la AOD a la aplicación de las políticas 

8. Si bien Estados Unidos impuso su visión, para entonces había abandonado lo que en su momento 
había sido el principal motivo para crear el DAG/CAD: lograr una distribución «más equitativa» 
de la carga de la ayuda. Las Naciones Unidas se habían apropiado de esta agenda centrada en la 
demanda de que los países ricos debían transferir el 0,7% de su PIB a los países pobres. Resulta 
irónico que desde hace años Estados Unidos se oponga a esta agenda.
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del Consenso de Washington (FMI y Banco Mundial), que favorecían sobre todo a 
los intereses económicos de las multinacionales de los países donantes, y que –por 
decir lo menos– poco contribuyeron al desarrollo (Glennie, 2008; Lin y Wang, 
2017). Los pocos países que emergieron del subdesarrollo en las últimas décadas 
(todos «tigres asiáticos», incluida China) lo hicieron aprovechando las oportunida-
des que abría la globalización, pero siguiendo políticas mercantilistas y evadiendo 
el Consenso y sus normas (Amsden, 2007). Esto conecta con un tercer obstáculo: 
la insistencia de ciertos miembros del CAD (principalmente, Japón, Corea y Ale-
mania) en seguir usando la AOD para apoyar sus exportaciones y, en general, sus 
intereses económicos.

El siglo xxi se abrió con una coyuntura promisoria para la CID y la AOD: em-
pezó con los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM) en 2000, siguió con el 
relanzamiento de la agenda del finan-
ciamiento al desarrollo concretado en 
el Consenso de Monterey (2002) y se 
coronó con la Declaración de París 
sobre la eficacia de la ayuda y la cum-
bre de Gleneagles (2005), en la que el 
G-8 se comprometió a multiplicar su 
AOD para África. En retrospectiva, 
con la Declaración de París, el CAD 
alcanza el mejor momento de su his-
toria para desplegar la promesa de la 
AOD: apoyar el desarrollo del recep-
tor sobre la base del esfuerzo presupuestario del donante (Bracho, 2015). Al mis-
mo tiempo, sin embargo, en 2005 asomaban ya la cabeza China y otros donantes 
emergentes que contribuirían a sumir al CAD (y a la CID) en una crisis de la que 
no emerge. En esta perspectiva, el cénit significó también el comienzo del fin del 
paradigma tradicional de ayuda al desarrollo.

China y su «paradigma realista» de 
cooperación al desarrollo

Como ningún otro país, China ha tenido una identidad multifacética y 
cambiante en la agenda de la CID. En primer lugar, de 1950 a 1960, prin-
cipalmente como receptor de ayuda soviética y, de forma secundaria, como 
donante de ayuda: primero a países comunistas y luego también a otros muchos 

La definición de AOD encarna una vi-
sión altruista de ayuda al desarrollo 
Norte-Sur. Aunque ello no implica que, 
en la práctica, los miembros del CAD se 
hayan ajustado a ella. Entre el ideal, 
que emana de esa visión, y las prác-
ticas de los miembros del CAD, se in-
terpusieron realidades e intereses que 
pueden verse como obstáculos para la 
cristalización de ese ideal.
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países del Tercer Mundo. En segundo lugar, de 1960 a 1978, al romper con la 
Unión Soviética, deja de recibir ayuda y queda solo como donante, generando 
montos importantes entre 1970 y 1976. En tercer lugar, de 1978 a 2000, 
cuando, en el contexto de su transición al capitalismo, sin dejar de otorgar, 
actuó principalmente como receptor de ayuda por parte de los miembros del 
CAD. En cuarto lugar, de 2000 a 2010, período en el que, sobre la base de 
su espectacular despegue económico, arrancó de nuevo como donante ascen-
dente, al tiempo que la ayuda que recibía iba en descenso. En quinto lugar, 
de 2010 a 2017, cuando su ayuda se multiplicó hasta convertirse en uno de 
los principales donantes del globo, mientras que la ayuda que recibía iba des-
apareciendo sin que por ello perdiera su derecho a recibir AOD. Por último, 
podría identificarse una nueva fase a partir de octubre de 2017, con el xix 
Congreso del Partido Comunista de China (PCCh), que lanzó una nueva y 
ambiciosa política exterior. La figura 1 ilustra la evolución de la ayuda que 
China dio y recibió de 1971 a 2015.

Figura 1. Ayuda que recibe y ofrece China (millones de dólares de 2016)
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Nota: Se agradece el apoyo de Diana Oropeza en la construcción de la figura.
Fuente: Elaboración propia según datos de  OECD International Development Statistics (http://www.
oecd.org/dac/stats/idsonline.htm) [Fecha de consulta: 12.12.17]; Kitano (2016) y OECD (1979).
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China ha sido donante bajo circunstancias muy diferentes. Primero como país 
socialista con una economía centralmente planificada en dos momentos: como 
parte del bloque sino-soviético y luego fuera –y en buena medida en contra– de 
este bloque. Segundo, en cuanto país transitando al capitalismo de Estado. Ter-
cero, como potencia mundial emergente. A pesar de estas diferencias sistémicas, 
China ha mantenido un perfil de donante bastante estable, tanto en la filosofía 
de su ayuda como en sus prácticas, si bien estas han evolucionado con el tiempo; 
un perfil que, como veremos, se distingue significativamente del perfil ideal del 
donante del CAD9. 

A día de hoy, China subraya que su política de ayuda se funda en los cinco 
principios de coexistencia pacífica acordados con la India en 1954, que son a su vez 
base de la Declaración de Bandung (1955), evento fundador de la tradición de 
Cooperación Sur-Sur (CSS), entre países en desarrollo, en la que China juega un 
papel importante10. Se funda también en los ocho principios de ayuda que Zhou 
Enlai expuso en Malí en 1964. De este grupo de principios se extrae una narrativa 
coherente, no meramente retórica, que en buena medida ha guiado la coopera-
ción de China desde sus orígenes. Dos documentos oficiales recientes, los white 
papers sobre la ayuda china de 2011 y 2014, reiteran la validez actual de estos 
principios (Information Office of the State Council of the People’s Republic of 
China, 2011 y 2014). Para empezar, cuatro de los cinco principios de coexistencia 
pacífica se concentran en uno: soberanía. Este es el principio fundador de la Re-
pública Popular China y en general del movimiento del Tercer Mundo integrado 
por países que emergieron de años de subyugación colonial o semicolonial. El 
PCCh considera que su logro central ha sido no tanto construir un «socialismo 
con características chinas» como rescatar a la milenaria civilización china de las 
décadas de humillación perpetradas por el imperialismo occidental y japonés (Xi, 
2017). De esta valoración de la propia soberanía, el principio de que –a diferencia 

9. Otros autores han explorado las diferencias entre la filosofía y la práctica del donante ideal del CAD 
y las de China. Este artículo se distingue por examinar esas diferencias a partir de las definiciones 
de ayuda construidas históricamente. Para dichos ejemplos, véanse: Bräutigam, 2011; Saidi y Wolf, 
2011; Tortora, 2011; Trinidad, 2013; Gu, 2017; Lin y Wang, 2017. 

10. La tradición de CSS se fue construyendo –sobre todo en el seno de Naciones Unidas– con una 
narrativa política que, si bien no subvertía la lógica binaria del paradigma de Cooperación Norte-Sur 
(CNS) de la CID, enfatizaba sus diferencias con esta. Si la CNS se justificaba como responsabilidad 
del Norte por haber explotado al Sur, la CSS era voluntaria; si la CNS era vertical, paternalista 
y altruista, la CSS era horizontal, igualitaria y en busca del beneficio mutuo. Si la CNS estaba 
sujeta a condiciones, la CSS respetaba la soberanía de los receptores, etc. (Bracho, 2015: 6-7). 
Para reflexiones recientes sobre la agenda actual de la CSS desde una perspectiva histórica, véanse 
Domínguez-Martín, 2015, 2016 y 2017; Gosovic, 2016; y Bockman, 2015. 
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de Occidente– China no interviene en los asuntos internos de otros países (prin-
cipio 4 de Zhou Enlai) y por ende no condiciona su ayuda. La CID china se alinea 
así con una visión tradicional (westfaliana) de política exterior que contrasta con 
la que hoy defiende Occidente, la cual antepone los derechos humanos a la sobe-
ranía. El white paper de 2014 reitera con fuerza esta visión. 

El respeto a la soberanía del receptor no implica una perspectiva altruista 
como la del CAD. Por el contrario, los white papers reconocen el principio de la 
ventaja mutua como pilar de la CSS. Zhou Enlai colocó este principio en lo más 
alto de su lista: ventaja mutua, no caridad; sugería así que los países en desarro-
llo se relacionan en condiciones de igualdad (otro principio del acuerdo sino-
indio), en contraste crítico con lo que se considera el verticalismo de la (presun-
ta) caridad Norte-Sur. Aunado al principio de soberanía, se reconoce así que 

China obtiene beneficio de la ayuda 
que ofrece sin condicionarla explíci-
tamente a que el receptor sacrifique 
algo a cambio11. Estos principios se 
encarnan en la definición china de 
«ayuda al desarrollo» o de Coopera-
ción Sur-Sur para el desarrollo12. A 
diferencia del CAD, y en sintonía 
con la mayoría de los cooperantes 
del Sur, China no maneja una de-
finición única y estable de ayuda, 
pero no es difícil extraerla de sus 

documentos oficiales. Como la AOD, la ayuda china se concentra en flujos de 
recursos: financieros (ayuda financiera, incluida la condonación de deuda) y en 
especie (cooperación técnica y acciones como brigadas médicas en el exterior). 
El white paper de 2011 señala que, para clasificar como ayuda, las transferencias 
financieras deben ser concesionales: flujos no reembolsables (grants) y préstamos 
sin interés o a tasas concesionales. 

Así, en sintonía con la AOD y con la acepción en el lenguaje común del 
término, China también considera la ayuda como un flujo concesional que con-
lleva esfuerzo de parte del donante. Sin embargo, se distingue de la AOD en 

11. Hay una sola excepción explícita a este principio: el receptor debe reconocer la política de «una 
China» y no sostener relaciones diplomáticas con Taiwan como Estado independiente. 

12. A diferencia de otros países del Sur, en su discurso oficial China utiliza (o más bien traduce) estos 
dos términos de manera indistinta. 

A diferencia del CAD, y en sintonía con la 
mayoría de los cooperantes del Sur, China 
no maneja una definición única y estable 
de ayuda, pero no es difícil extraerla de 
sus documentos oficiales. Como la AOD, 
la ayuda china se concentra en flujos de 
recursos: financieros (ayuda financiera, 
incluida la condonación de deuda) y en 
especie (cooperación técnica y acciones 
como brigadas médicas en el exterior).
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una serie de aspectos, dos de ellos fundamentales. Primero, en concordancia 
con la vieja definición de Naciones Unidas de los años cincuenta, en el sistema 
chino no hay un claro requisito que establezca que, para calificar como ayuda, 
los recursos implicados deban explícita y necesariamente apoyar el desarrollo del 
país receptor –si bien se insiste en que estos promueven la autosuficiencia (self-
reliance)–. Ello, lejos de ser una omisión, encaja con la filosofía y práctica de la 
cooperación china. Como veremos, desde sus orígenes China consideró la ayuda 
como instrumento para apoyar sus propios objetivos políticos y/o económicos, 
sin reparar demasiado en su impacto en el presunto desarrollo del receptor. Su 
ayuda no se organiza alrededor del desarrollo, concepto que, como bien sugieren 
Zhang y colaboradores, le es en buena medida ajeno (Zhang et al., 2015). Los 
white papers chinos son sobre ayuda externa, no ayuda al desarrollo; más que 
ayudar al desarrollo como presuntamente hacen los miembros del CAD, China 
ayuda a los gobiernos legítimos de los países en desarrollo. Segundo, en contraste 
con la AOD, los linderos entre flujos concesionales que constituyen propiamen-
te ayuda y los flujos no concesionales normales motivados por la ganancia (es 
decir, comercio, inversión, préstamos a términos de mercado, etc.) son difusos 
en el sistema chino. Como vimos, el CAD llega a su definición de AOD como 
resultado de un proceso que busca separar la ayuda de otros flujos comerciales. 
Idealmente busca blindar la AOD, motivada por el altruismo, de la contamina-
ción de otros flujos motivados por la ganancia. China, en cambio, guiada por 
el principio de ventaja mutua, la señalada relativa desvinculación entre ayuda y 
desarrollo, y el uso realista de la ayuda para promover intereses nacionales, no se 
encuentra constreñida por esta operación de blindaje. Así, mezcla por lo general 
su ayuda con comercio e inversión, aunque no pasa flujos de corte comercial 
como ayuda o cooperación –como de manera confusa sí lo propone la amplia 
definición oficial de CSS que maneja la oficina de CSS de Naciones Unidas 
(Bracho, 2015: 18-20). 

Desde que se involucró en la agenda de la CID en cuanto donante del bloque 
sino-soviético, China utiliza abiertamente la ayuda como palanca para fomen-
tar transacciones comerciales que redundan en beneficio propio. Sin empresas 
autónomas y competitivas con la capacidad de abrirse espacios en el mercado 
mundial, los países comunistas utilizaron la ayuda de Estado a Estado como el 
anzuelo para establecer relaciones económicas con los países del naciente Tercer 
Mundo: los acuerdos de ayuda promovían o se acompañaban de tratados comer-
ciales (US Deparment of State, 1958; Berliner, 1958). El donante comunista 
otorgaba créditos blandos para financiar proyectos apuntalados por su coopera-
ción técnica y sus insumos. Además, con frecuencia, en operaciones de trueque, 
se comprometía a adquirir exportaciones de los países receptores a implícitos 
precios fijos por arriba de los que prevalecían en el mercado.  
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Más adelante, en su reencarnación como país en tránsito al mercado, China 
nutrió su perfil de la experiencia de Japón. Ello, más que romper con sus prác-
ticas comunistas, las adaptó a las nuevas circunstancias. Al acceder al poder en 
1978, Deng Xiaoping buscó aprender de la exitosa experiencia de su vecino (Vo-
gel, 2011). Pronto Japón, que sustentó su milagro económico sobre un Estado 
desarrollista, se convirtió en un modelo para China, además de su principal fuen-
te de inversión extranjera, comercio externo y AOD. En cuanto donante con 
tendencia a usar la ayuda de forma mercantilista, Japón siempre fue y ha sido un 
miembro rebelde del CAD. China siguió sus pasos de manera aún más conse-
cuente, sin reglas de por medio que la cohibiesen13. Si durante su fase comunista 
utilizaba la ayuda para abrir mercados, ahora lo hacía también para promover 
sus inversiones y sus empresas, públicas y privadas. Adaptó así el concepto japo-
nés de los años ochenta de «la trinidad de la cooperación para el desarrollo», que 
apuntalaba paquetes de cooperación económica que incluían ayuda, inversión e 
importaciones (de países en desarrollo) para asistir sus crecientes exportaciones 
(Shimomura y Ohashi, 2013). De esta manera, al tiempo que en 2005 el CAD 
adoptaba la Declaración de París, China se había vuelto un donante importante 
con su filosofía y su práctica distintivas alimentadas por su fase comunista, por 
Japón y por su pertenencia a la tradición de CSS. La relación entre el CAD y 
China como nuevo donante emergente prometía ser complicada. 

El CAD y el juego de las identidades: buscando 
cooptar a China

Desde sus orígenes, la OCDE incita a sus comités a relacionarse con países 
no miembros (y otros actores) para dialogar y promover sus normas. Como 
club exclusivo de donantes, el CAD ha dirigido su política de relaciones ex-
ternas (outreach), con éxito variable, a sus pares no miembros. A través de los 
años ha logrado cooptar a países desarrollados que no ingresaron en un inicio 
(Suecia, Noruega, Suiza, Austria, Australia, Nueva Zelanda), a países que se 

13. El impacto de Japón en el perfil de China como donante se analiza con detalle en el libro editado 
por Shimomura (2013). En su detallado libro sobre la ayuda china, Brautigam (2009) también 
enfatiza esa relación. En cambio, el impacto anterior y no menos importante en dicho perfil del 
comunismo se pasa generalmente por alto. 
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graduaron de su lista de receptores (Grecia, España, Portugal y Corea del Sur) 
y a países que en su momento fueron donantes del bloque sino-soviético (Re-
pública Checa, Eslovaquia, Polonia, Hungría). El CAD nació con ocho miem-
bros y hoy tiene 30. Este organismo también ha cooperado con considerable 
éxito con el grupo de donantes árabes que emergió en los años setenta a raíz 
de la crisis del petróleo (Hynes y Carroll, 2013). En contraste, su política de 
relaciones externas con China y otras potencias que surgieron como donantes 
emergentes a principios de este siglo ha sido desgastante y poco productiva14. 
El CAD ha desplegado esta política en dos pistas: por medio del «grupo de 
estudio CAD-China»15 y en el contexto de la agenda de la eficacia de la ayuda, 
por medio de su Grupo de Trabajo sobre la Eficacia de la Ayuda (WPEFF, por 
sus siglas en inglés) y el sucesor de este, la Alianza Global para la Cooperación 
Eficaz al Desarrollo (AGCED). Esta última, la más importante y en la que 
nos centraremos aquí, puede dividirse a su vez en cuatro fases de acuerdo a la 
forma en que el CAD caracteriza –o, como resultado de negociaciones, acepta 
caracterizar– a estos actores: 1) como donantes no miembros del CAD o donantes 
emergentes; 2) como oferentes de cooperación Sur-Sur; 3) como proveedores del Sur 
con compromisos diferenciados, y 4) como cooperantes que ofertan apoyo. Veamos 
estas cuatro fases con más detalle.

En marzo de 2005, varias organizaciones multilaterales y decenas de países, 
entre ellos aquellos que hoy se reconocen como los principales cooperantes del 
Sur –China, India, Turquía y Sudáfrica, pero también México, Tailandia y Ma-
lasia–, suscribieron la Declaración de París sobre la eficacia de la ayuda16. Esta 
se estructura bajo la lógica binaria del paradigma tradicional de Cooperación 
Norte-Sur (CNS) de la posguerra que reconoce dos tipos de países: donantes y 
receptores, cada uno con sus compromisos cuantificables y calendarizados. En 
esta lógica, China y esos otros cooperantes del Sur, aún con derecho a recibir 
AOD, deberían haber adoptado la declaración como receptores. El CAD, que la 
diseñó y promovió, tenía, sin embargo, otra idea: rompiendo sus propias reglas, 

14. Para un recuento histórico de las relaciones entre el CAD y las potencias del Sur en la agenda de 
eficacia de la ayuda véase Bracho (2017). Para una historia detallada de la agenda de la eficacia, 
véase Abdel-Malek (2015). 

15. En 2009 el CAD y el Centro Internacional para la Reducción de la Pobreza en China, un think tank 
fundado por el Gobierno chino con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
(PNUD) y otras agendas internacionales, fundaron un «grupo de estudio CAD-China» (DAC-China 
study group). Pero este se enfocó más en las experiencias domésticas chinas en reducción de pobreza 
y nunca se configuró como foro para negociar normas de la CID. Después de cinco rondas, cayó 
en el olvido hacia fines de 2011 (Ohno, 2013; y comunicación personal de Richard Carey). 

16. La excepción fue Brasil que solicitó tiempo para ratificarla pero nunca lo hizo.
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los agrupó junto con otros países que no figuraban en su lista de países recep-
tores (como Polonia o la República Checa) como «donantes no miembros del 
CAD»17. Esta actitud reflejaba una mezcla de arrogancia e ingenuidad, pero no 
era enteramente arbitraria: sin haber dejado el Sur, estos países, y especialmente 
China, se estaban transformando en «potencias emergentes» que requerían un 
espacio en el orden internacional a la altura de su nuevo estatus, incluso en la 
agenda de la CID. En este primer momento, el CAD les ofreció su solución es-
tándar que, como vimos, había funcionado con otros países: asumirse como do-
nantes y adoptar las normas y buenas prácticas sistematizadas en la Declaración 
de París. Sobra decir que no funcionó: India señaló que había asumido París 
como receptor; China subrayó que aún era un país en desarrollo que cooperaba 
bajo la tradición de CSS; ni siquiera México y Turquía, países del Sur miembros 
de la OCDE, asumieron la Declaración de París en cuanto a donantes. La inten-
ción de asumirlos como donantes no miembros del CAD, con los compromisos 
que ello conllevaba, había fracasado. 

En un segundo momento, en la Reunión de Alto Nivel de Accra (2008), a 
instancias principalmente de México, China y Colombia, el CAD aceptó iden-
tificar a estos nuevos actores del Sur ya no como donantes, sino como oferentes 
de CSS. Sin embargo, al adoptar la narrativa tradicional de la CSS, la Agenda 
de Acción de Accra (AAA) exenta a estos actores de negociar en cuanto oferentes 
de ayuda, pues esta narrativa subraya que todos los países del Sur cooperan entre 
sí de manera voluntaria y bajo principios distintos a los que animan a la Decla-
ración de París. Con la AAA la agenda de la eficacia ganó en legitimidad. Pero 
ahora, desde una perspectiva opuesta, el outreach del CAD seguía sin avanzar 
en su propósito de usar la agenda de la eficacia para entrar en dialogo en torno 
a normas, buenas prácticas y responsabilidades con China y las otras potencias 
emergentes en cuanto proveedores de CSS. 

En un tercer momento, en el Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de 
la Ayuda en Busan (2011) –en el que se creó la AGCED como nuevo espacio 
multilateral inclusivo para avanzar la agenda de la eficacia–, el outreach del 
CAD en coalición con Corea del Sur México y otros actores, optó por una 
tercera vía (Atwood, 2012; Bracho, 2017; Ulgard et al., 2017). Entre la Decla-
ración de París, que esperaba que las potencias emergentes asumiesen la vieja 
identidad de donantes con responsabilidades en cuanto tales, y la AAA, que las 
reduce a su vieja identidad de países en desarrollo sin responsabilidades, la de-

17. El CAD había adoptado este concepto años antes. Pero fue a raíz de la Declaración de París, que atribuía 
responsabilidades, cuando esa nomenclatura adquirió notoriedad y se convirtió en asunto político. 
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claración de Busan, en su artículo 14, busca darles la nueva identidad de «pro-
veedores de cooperación Sur-Sur al desarrollo con compromisos diferencia-
dos». La idea era reconocer que, en cuanto potencias emergentes, estos países 
debían sumar fuerzas con los donantes tradicionales y asumir compromisos y 
responsabilidades respecto a países más pobres; pero, como países del Sur con 
sus propias limitaciones y desafíos de desarrollo, esos compromisos no podían 
ser sino diferenciados, ajustados a sus propias condiciones y a su tradición de 
CSS, sin que tuviesen que adoptar necesariamente las definiciones, prácticas, 
principios y normas del CAD. 

Pero apenas la AGCED comenzó a operar, la promesa del artículo 14 cayó 
en el olvido: los presuntos cooperantes del Sur no avanzaron en especificar sus 
«compromisos diferenciados», mientras que, contraviniendo un compromiso 
explícito, la AGCED empezó a monitorear la cooperación que ofertaban como 
si fuesen donantes tout court18. En realidad, el artículo 14 y su narrativa enfren-
taron desde un principio una doble oposición. Por un lado, de importantes do-
nantes que o querían diluir sus propias responsabilidades y/o temían que el con-
cepto de «diferenciación» sirviese de pretexto para que las potencias del Sur no 
adoptasen responsabilidad alguna –como había sido el caso con el concepto de 
«responsabilidades comunes pero diferenciadas» en la agenda de cambio climá-
tico. Por otro, de China e India que en el último minuto habían condicionado 
su ingreso a la AGCED a la adopción de un artículo 2 que reintroducía el dis-
curso tradicional de la CSS inscrito en la AAA. Conviven pues en el documento 
de Busan, de forma incoherente, un artículo (14) que reconoce a las potencias 
emergentes como cooperantes del Sur con «compromisos diferenciados» y un 
artículo (2) que los disuelve en el mundo del subdesarrollo como actores del Sur 
que ofertan cooperación, sin compromisos sino de manera voluntaria. Seis años 
después de la Declaración de París, China seguía insistiendo en su identidad tra-
dicional de país en desarrollo y oferente de CSS, lo que no abría espacio para la 
negociación; mientras, el CAD se resistía a reconocerla como «donante sui géne-
ris» del Sur. Sin apoyo de los principales actores, la tercera vía se desfonda, pero 
nada constructivo toma su lugar. China e India boicotean la primera reunión de 
la AGCED en la Ciudad de México y Brasil asiste solo como observador. Desde 
entonces, ninguno de ellos ha regresado. 

18. En sus comienzos, la AGCED adoptó un compromiso explícito propuesto por Corea del Sur que, 
por un lado, daba a los cooperantes del Sur espacio para adoptar sus propios compromisos diferen-
ciados, mientras que, por otro, se comprometía, durante ese espacio, a no monitorearlos como a 
otros donantes. A la postre el «compromiso coreano» no se respetó (Bracho, 2017: 16-17). 
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En un cuarto momento, ya no tanto de outreach, sino de reposicionamien-
to de la propia identidad de los miembros del CAD, en su segunda cumbre 
en Nairobi (2016), la AGCED identificó a las potencias emergentes del Sur 
como «cooperantes que ofertan apoyo». La novedad reside no en el concepto, 
sino en que este se use para denominar también a los donantes tradicionales. 
La agenda de la eficacia parece haber dado una vuelta completa: si la Declara-
ción de París (2005) aglutinó a los miembros del CAD y las potencias emer-
gentes como «donantes» (con responsabilidades históricas), once años después, 
la AGCED los aglutina como «cooperantes» (con compromisos voluntarios). 
En contraste con Accra y Busan, las diferencias entre los dos actores se elimi-
nan tanto en París como en Nairobi. Pero, si en París se trataba de meter a los 
cooperantes del Sur en el estricto paradigma de ayuda del Norte, en Nairobi, 
por el contrario, se trataba de extender a los donantes del Norte los privile-
gios del laxo régimen de ayuda de la CSS. 

El CAD y China: convergencia y/o competencia 

La AGCED no logró aglutinar a países receptores, donantes tradicionales 
y proveedores del Sur (China en primer lugar) para acordar ciertos estánda-
res, buenas prácticas y normas en materia de CID, sobre la base de princi-
pios y objetivos comunes (Objetivos de Desarrollo del Milenio [ODM] y, 
posteriormente, Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS]) y responsabili-
dades diferenciadas. En consecuencia, no contamos con un nuevo régimen 
global de CID ni hay visos de que en el corto plazo este se logre configurar 
en la propia AGCED o en alguna otra institución alternativa como el Foro 
sobre Cooperación para el Desarrollo de Naciones Unidas. Mientras tanto, 
desde principios de la década de 2010, el paradigma de CNS está en flujo y 
el de CSS no acaba de sistematizarse y adaptarse a los tiempos. En este con-
fuso contexto, dos tendencias contradictorias apuntalan la dinámica de las 
relaciones entre China (como proveedor del Sur) y el CAD y sus miembros: 
convergencia y competencia. 

Empecemos por la convergencia. El CAD, como se ha visto, se ha esforza-
do sin éxito en cooptar a China y a otros proveedores del Sur. Estos, incluida 
China, han aprendido directa o indirectamente de la acumulada experiencia 
del CAD en temas técnicos como la contabilización o la evaluación, pero se 
han negado a cooperar en un plano más institucional y político. En parte 
como respuesta a ese fracaso (volveremos sobre esto), el CAD se ha venido 
acercando a narrativas y a prácticas más propias del Sur y de China (Bracho, 
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2015: 43-44;  Domínguez-Martín, 2015; Paulo Esteves citado en NEST et al.,  
2018; Mawdsley, 2018). Ello en dos dimensiones: en su narrativa general y 
sus principios y en su relación con el sector privado. El proceso hacia una 
convergencia con la narrativa de la CSS y China se remonta años atrás. Desde 
sus orígenes en Bandung, la tradición de CSS se funda en la idea de «igualdad 
entre países cooperantes» que permea todo su discurso. En contraste, si bien 
como vimos la CNS se funda en una narrativa altruista, desde el origen esta 
se enmarcó en relaciones verticales y paternalistas entre donantes y receptores. 
El fin de la Guerra Fría y la transición global a regímenes más democráticos 
generaron un clima más propicio para cuestionar el paternalismo autoritario 
de corte neocolonial del paradigma Norte-Sur y avanzar hacia una narrativa 
y, en menor medida, hacia unas prácticas más progresistas propias del Sur. 
Ya en su documento programático 
de 1996, «Moldeando el siglo xxi», 
el CAD busca transitar a un nuevo 
paradigma basado en asociaciones 
(partnerships) que reconoce a socios 
presuntamente iguales (OECD/
DAC, 1996). Unos años después, 
incorpora por primera vez de for-
ma sistemática a un grupo de paí-
ses receptores a uno de sus princi-
pales órganos subsidiarios: el WPEFF. 

Aunque la Declaración de París (2005) y la AAA (2008) todavía dividen a 
los «socios del desarrollo» en «donantes y receptores», el concepto de «donante» 
desaparece ya del documento de Busan (2011) y no vuelve aparecer ni en Mé-
xico (2014) ni en Nairobi (2016). Al adoptar el concepto de «partenariado», el 
CAD cruzó el umbral que en años recientes le ha permitido coquetear con otros 
principios y conceptos propios de la CSS y de China. Entre ellos, cooperación 
(en vez de ayuda), ventaja mutua (en vez de altruismo/paternalismo) y com-
promisos voluntarios (en vez de responsabilidades históricas). Las agencias de 
cooperación del Norte (unas más, otras menos) mezclan cada vez más estos con-
ceptos, de manera por lo general incoherente, con su narrativa tradicional. La 
idea de igualdad encarnada en el concepto de partenariado permite, finalmente, 
cuestionar las dicotomías Norte versus Sur y desarrollo versus en desarrollo, y 
abre el paso a los ODS en cuanto agenda universal que atañe a todos los países 
que se ven (artificialmente) reducidos a «países en desarrollo». No obstante, esta 
victoria de la narrativa políticamente correcta del Sur no deja de tener su lado 
problemático, pues abre la puerta para que el Norte diluya sus responsabilidades 
(Esteves, 2017). 

El CAD se ha esforzado sin éxito en coop-
tar a China y a otros proveedores del Sur. 
Estos, incluida China, han aprendido di-
recta o indirectamente de la acumulada 
experiencia del CAD en temas técnicos 
como la contabilización o la evaluación, 
pero se han negado a cooperar en un 
plano más institucional y político.
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En cuanto al segundo movimiento de convergencia, desde principios de 
esta década, el CAD concentra su atención en el sector privado, lo que lo 
ha llevado tanto a desandar parcialmente su propio camino como a conver-
ger, más que a la CSS en general, hacia el paradigma chino de CID. Este 
proceso viene impactando de diversas formas la narrativa y la agenda del 
CAD. En primer lugar, el CAD viene relativizando sus conceptos claves de 
esfuerzo y concesionalidad, para en cambio revaluar el concepto de contri-
bución o impacto sobre el desarrollo, una operación inversa a la de fines de 
los años cincuenta. Como entonces, el CAD constata que todos los flujos 
financieros contribuyen al desarrollo. Pero ahora subraya que la AOD es 
solo uno entre ellos y con importancia relativa baja y decreciente (OECD/
DAC, 2012). En cambio, señala que los flujos privados son los únicos que 
pueden movilizarse en los montos que hoy se requieren. De ahí concluye 
que la AOD debe reposicionarse para fungir sobre todo como catalizador 
para movilizar capital privado (Kharas et al., 2011). En segundo lugar, en el 
terreno de las prácticas institucionales, es notorio que en los últimos años 
varios miembros del CAD han fusionado sus agencias de cooperación con 
sus ministerios de relaciones exteriores y/o de comercio; clara señal de que, 
siguiendo los pasos de China, los donantes tradicionales buscan alinear 
(o subordinar) su ayuda, de manera más clara, a sus intereses nacionales y 
económicos (Gulrajani, 2018). Finalmente, el acercamiento al sector pri-
vado se refleja también en la agenda del CAD. Tres líneas de trabajo han 
acaparado la atención del comité en los últimos años: la regulación de ins-
trumentos del sector privado; la agenda del financiamiento mixto público 
y privado (blended finance); y la búsqueda de una nueva métrica de coo-
peración al desarrollo, esto es, el «Apoyo Oficial Total para el Desarrollo 
Sostenible» ( TOSSD, por sus siglas en inglés). Las dos primeras buscan es-
tablecer reglas para que la ayuda promueva la inversión privada sin que ello 
dé rienda suelta a la competencia desleal y/o genere consecuencias negativas 
para el país receptor (es decir, sobreendeudamiento) o el medio ambiente. 
El TOSSD, por su parte, si bien busca convivir con la AOD  –que mantiene 
apoyo en la comunidad internacional por su conexión con el mítico «obje-
tivo del 0,7%»–, se considera una nueva métrica «adaptada a los tiempos», 
en los que domina el capital privado; esto es, una métrica que entre otras 
tendencias dé cuenta de a) el nuevo papel (catalizador) de la AOD y su 
importancia decreciente entre los flujos de financiamiento al desarrollo, b) 
la proliferación de actores, ya que la nueva métrica busca incorporar a los 
proveedores del Sur, y c) la creciente importancia de la inversión privada 
entre estos flujos. Así, si TOSSD se queda en el ámbito de los flujos oficiales, 
también pretende acreditar al capital privado que estos movilizan. Además, 
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descarta el criterio de concesionalidad –el pilar mismo del concepto de ayu-
da y de AOD–. En suma, TOSSD, aún en construcción, se pretende como 
la métrica adecuada al nuevo régimen emergente de CID que se ubica «más 
allá de la ayuda» (beyond aid) (Janus et al., 2014). 

La tendencia a la convergencia entre China y el CAD y sus miembros no 
ha abonado a la construcción de un nuevo régimen de consenso de la CID; 
por el contrario, coexiste con los esfuerzos de China por crear un régimen 
paralelo en competencia con Occidente. Durante años, China acompañó su 
vertiginoso ascenso económico y geopolítico con una política exterior aco-
modaticia y de relativo bajo perfil. El xix Congreso del PCCh de octubre de 
2017, sin embargo, cambió de narrativa y anunció una política exterior más 
asertiva: China ya no estaría dispuesta a adoptar, sin más, prácticas, nor-
mas y valores impuestos por otros; 
ahora recurriría a su legítimo de-
recho a promover sus valores y su 
visión del mundo. A principios de 
la presente década, antes del xix 
Congreso y en protesta tácita por 
la resistencia de Occidente a inte-
grarla debidamente a la gobernan-
za de las instituciones de Bretton 
Woods, China lanzó la iniciativa 
de crear un nuevo Banco Asiático de Inversión en Infraestructura y un Nue-
vo Banco de Desarrollo –el banco de los BRICS–. Por esas fechas, lanzó 
también «Cinturón y Ruta (CYR)» (CYR u OBOR, One Belt One Road), su 
ambicioso programa de cooperación internacional. A raíz del xix Congreso, 
estas iniciativas, aunada a la más reciente de construir una agencia de coope-
ración china, cobran un nuevo significado: más que complementar pareciera 
que buscan competir directamente con el orden liberal de la posguerra en 
CID y más allá. 

Estas nuevas instituciones se acompañan de una nueva narrativa de la coo-
peración china que está emergiendo sobre todo de la pluma de Justin Yifu 
Lin, execonomista en jefe del Banco Mundial, quien ha sido calificado como 
«intelectual orgánico de la CSS china» (Domínguez-Martín, 2017: 70). En 
su reciente libro sobre el tema (Lin y Wang, 2017), Lin no solo expone como 
tantos otros el modelo de cooperación chino (fundamentándolo en la propia 
experiencia exitosa china de desarrollo), sino que lo presenta como el modelo 
adecuado para apoyar el verdadero desarrollo de los países pobres, que con-
trasta con el fallido modelo occidental que critica ácidamente. No se trata 
solo de reconocer y racionalizar que el modelo de cooperación chino es dife-

La tendencia a la convergencia entre 
China y el CAD y sus miembros no ha 
abonado a la construcción de un nue-
vo régimen de consenso de la coopera-
ción internacional al desarrollo; por el 
contrario, coexiste con los esfuerzos de 
China por crear un régimen paralelo en 
competencia con Occidente.
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rente, sino de mostrar que también es exportable, mejor y más eficiente19. Un 
cambio clave de actitud y de narrativa. 

Conclusión: ¿hacia el fin de la ayuda al 
desarrollo? 

Este artículo comienza narrando cómo el CAD –institución central del 
paradigma de CNS de la posguerra– surgió en reacción a la aparición de 
nuevos donantes (la Unión Soviética y la República Federal Alemana) en la 
escena internacional de los años cincuenta dominada por los Estados Uni-
dos. El artículo termina con un recuento de la crisis por la que atraviesa 
hoy este «paradigma altruista», centrado en la AOD, la que parcialmente se 
manifiesta con la adopción de conceptos y prácticas propias de la CSS. Son 
varios y de diversa profundidad histórica los factores que han desatado esta 
crisis: desde el avance de valores progresistas con el colapso de la Guerra 
Fría, hasta, de corte más reciente, la crisis financiera y su impacto sobre el 
fisco de los donantes y la emergencia de una ambiciosa agenda de ODS que 
reclama muchos más recursos financieros externos que los que la AOD pue-
de generar (Kharas y Rogerson, 2017). 

Reconociendo lo anterior, hay otro factor que se antoja clave: la irrupción 
en la agenda de la CID de los proveedores del Sur y sobre todo de China20. 
No debe verse como casualidad que la irrupción del factor «donantes emer-
gentes» figure de manera prominente tanto en el origen como en el ocaso 
del paradigma de la ayuda al desarrollo de la posguerra. En contra de lo que 
con frecuencia se pretende, la CID no deja de ser un instrumento de política 
exterior que opera en un orden internacional dinamizado en buena medida 
por la competencia entre estados-nación. Así como la emergencia de China 
y de otros estados-nación del Sur Global están cimbrando el orden interna-

19. Cabe destacar que Lin no reconoce debidamente que el CAD se está acercando al modelo chino y 
que, por ello, este compartiría muchas de las críticas y recomendaciones que presenta. Irónicamente, 
su libro lleva el título Más allá de la ayuda, el concepto que el CAD ha privilegiado para capturar 
el nuevo paradigma que está construyendo.

20. Entre los muchos autores que reconocen el impacto de los cooperantes del Sur en la reconstrucción 
del paradigma de CNS, véanse Bracho (2015); Domínguez-Martín (2016); Kharas y Rogerson 
(2017), y Mawsdley (2018). 



Gerardo Bracho 

235

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 215-239. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

cional emanado de la posguerra, también están impactando el paradigma de 
la CNS que forma parte de ese orden. Como no pudieron cooptar a estos 
nuevos actores, ni han querido incorporarlos adecuadamente a su orden, di-
gamos bajo responsabilidades diferenciadas (como vimos anteriormente), los 
donantes miembros del CAD están capturando la narrativa y las prácticas 
«más flexibles» de China y del Sur para enfrentar mejor la presunta «compe-
tencia desleal» que estos representan. 

La competencia china ha erosionado indirectamente las responsabilidades y 
la calidad de la CNS, lo que no es buena noticia para los países más necesitados. 
Pero no se sostiene –como con frecuencia se señala– que su impacto en la agenda 
de la CID sea negativo; en balance uno podría sostener lo contrario. No solo se 
trata de los miles de millones de dólares que China ha invertido en países en de-
sarrollo y los montos aún mayores que piensa invertir con el programa CYR –si 
bien hay dudas legítimas sobre la sostenibilidad de algunos de sus préstamos–; 
más importante, siguiendo las tesis de Lin, su impacto podría ser positivo en el 
terreno de las políticas públicas y en el orden económico internacional que re-
quieren con urgencia nuevas ideas y modelos a la luz del fracaso de las políticas 
del Consenso (y posconsenso) de Washington que han polarizado el ingreso y no 
han sacado a ningún país representativo del subdesarrollo. Hasta la fecha, como 
hemos visto, la cooperación china se desenvuelve en paralelo y en competencia 
con la que generan los miembros del CAD21. Idealmente uno esperaría que 
ayudase a moldear un nuevo orden internacional inclusivo y más conducente al 
desarrollo, es decir, un orden que cumpla mejor con las viejas aspiraciones del 
Sur y facilite la conquista de los ODS. 

21. Además, China se ha despegado de tal forma de otros cooperantes del Sur, que en el inestable 
contexto geopolítico actual, podría cristalizarse una nueva arquitectura de la CID parecida a 
la que prevaleció durante la Guerra Fría. Es decir, una arquitectura dominada por dos grupos 
de donantes, en competencia sistémica entre sí, que usan la ayuda como instrumento para 
ganar influencia política y mercados en los países en desarrollo: un grupo, quizás, «sino-ruso» 
(dominado esta vez por China) y otro de donantes del CAD. En este escenario, China seguiría 
usando la narrativa de la CSS para fundamentar su cooperación, pero para todo efecto práctico 
se consolidaría como «donante alternativo»; mientras que dicha narrativa se reajustaría para 
dar cuenta una vez más de la modesta cooperación técnica que existe entre la gran mayoría de 
los países en desarrollo.   



El CAD y China: origen y fin de la ayuda al desarrollo

236

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 215-239. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

Referencias bibliográficas

Abdel-Malek, Talaat. The Global Partnership for Effective Development Coope-
ration: Origins, Actions and Future Prospects [studies]. Bonn: German De-
velopment Institute, 2015 (en línea) https://www.die-gdi.de/uploads/media/
Studies_88.pdf

Amsden, Alice H. Escape from Empire: The Developing World’s Journey through 
Heaven and Hell. Cambridge, MA: MIT press, 2007.

Atwood, Brian. «Creating a Global Partnership for Effective Development Coo-
peration». Center for Global Development Essay, (octubre de 2012) (en línea) 
http://www.leadership.umn.edu/documents/Atwood7.27.12.pdf

Berliner, Joseph S. Soviet Economic Aid: The New Aid and Trade Policy in Under-
developed Countries. Nueva York: F.A. Praeger, 1958.

Bockman, Johanna. «Socialist Globalization against Capitalist Neocolonialism: 
The Economic IDeas behind the New International Economic Order». Hu-
manity: An International Journal of Human Rights, Humanitarianism, and De-
velopment, vol. 6, n.° 1 (2015), p. 109-125.

Bracho, Gerardo. «The Origins of the Development Assistance Group (and the 
OECD): The Western Emerging Donors and the Aid Burden Sharing Agen-
da». OECD Symposium on the DAC´s 50th birthday, París, (15 de diciembre 
de 2011).

Bracho, Gerardo. In Search of a Narrative for Southern Providers: The Challenge 
of the Emerging Economies to the Development Cooperation Agenda [discussion 
paper]. Bonn: German Development Institute, 2015.

Bracho, Gerardo. The Troubled Relationship of the Emerging Powers and the Effec-
tive Development Cooperation Agenda [discussion paper]. Bonn: German De-
velopment Institute, 2017.

Bräutigam, Deborah. «Aid “with chinese characteristics”: Chinese foreign aid 
and development finance meet the OECD-DAC aid regime». Journal of 
International Development, vol. 23, n.° 5 (2011), p. 752-764. https://doi.
org/10.1002/jid.1798

Campbell, Kurt M. y Ratner, Ely. «The China Reckoning: How Beijing Defied 
American Expectations». Foreign Affairs, vol. 97, n.° 2 (2018), p. 60-70.

Daly, Robert y Roajansky, Matthew. «China’s Global Dreams Give Its Neigh-
bors Nightmares». Foreign Policy, (12 de marzo de 2018) (en línea) https://
foreignpolicy.com/2018/03/12/chinas-global-dreams-are-giving-its-neigh-
bors-nightmares/

Domínguez-Martín, Rafael. El tamaño importa: la financiación reembolsable en la 
Cooperación Sur-Sur de China, India, Venezuela y Brasil. Santander: Cátedra 
de Cooperación Internacional y con Iberoamérica - Universidad de Canta-

http://www.leadership.umn.edu/documents/Atwood7.27.12.pdf
https://doi.org/10.1002/jid.1798
https://doi.org/10.1002/jid.1798
https://foreignpolicy.com/2018/03/12/chinas-global-dreams-are-giving-its-neighbors-nightmares/
https://foreignpolicy.com/2018/03/12/chinas-global-dreams-are-giving-its-neighbors-nightmares/
https://foreignpolicy.com/2018/03/12/chinas-global-dreams-are-giving-its-neighbors-nightmares/


Gerardo Bracho 

237

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 215-239. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

bria, documentos de trabajo, 2015 (en línea) http://www.cooperacionsursur.
org/images/docs/2015/dtcss-coiba-2015.pdf

Domínguez-Martín, Rafael. «Cooperación financiera para el desarrollo, ADN 
de la cooperación Sur-Sur». Revista Iberoamericana de Estudios del Desarrollo, 
vol. 5, n.° 1 (2016), p. 62-86.

Domínguez-Martín, Rafael. «En los pliegues de la historia: Cooperación Sur-
Sur y procesos de integración en América Latina y el Caribe». Estudios Inter-
nacionais Belo Horizonte, vol. 4, n.° 2 (2017), p. 57-78. 

Esteves Paulo. «Agora somos todos países em desenvolvimento? A Cooperacao 
Sul-Sul os ODS». Pontes, vol. 13, n.° 2 (2017) (en línea) https://www.ictsd.
org/bridges-news/pontes/news/agora-somos-todos-pa%C3%ADses-em-des-
envolvimento-a-coopera%C3%A7%C3%A3o-sul-sul-e-os-ods

Glennie, Jonathan. The Trouble with Aid: Why Less Could Mean More for Africa. 
Londres: Zed Books, 2008.

Gosovic, Branislav. «The resurgence of South–South cooperation». Third World 
Quarterly, vol. 37, n.° 4 (2016), p. 733-743.

Gu, Jing. «Changing Dynamics of International Development Cooperation». 
En: South-South Cooperation Report 2017. Hong Kong: Finance Center for 
South-South Cooperation, 2017, p. 407-428.

Gulrajani, Nilima. «Merging development agencies: Making the right choi-
ce». ODI, briefing papers, (enero de 2018) (en línea) https://www.odi.org/
publications/10968-merging-development-agencies-making-right-choice

Hynes, William y Carroll, Peter. «Engaging with Arab Aid Donors: The DAC 
Experience». Institute for International Integration Studies, discussion paper, 
(2013) (en línea) https://ideas.repec.org/p/iis/dispap/iiisdp424.html

Information Office of the State Council of the People’s Republic of China. 
China’s Foreign Aid. The State Council - The People’s Republic of China, 
Beijing, (21 de abril de 2011) (en línea) http://english.gov.cn/archive/whi-
te_paper/2014/09/09/content_281474986284620.htm

Information Office of the State Council of the People’s Republic of China. 
China’s Foreign Aid. The State Council - The People’s Republic of China, 
Beijing, (10 de julio de 2014) (en línea) http://english.gov.cn/archive/whi-
te_paper/2014/08/23/content_281474982986592.htm

Jacques, Martin. When China Rules the World. Londres: Penguin, 2012.
Janus, Heiner; Klingbeil, Stephan y Mahn, Timo. «How to Shape Development 

Cooperation? The Global Partnership and the Development Cooperation Fo-
rum». German Development Institute, briefing paper, (14 de marzo de 2014) 
(en línea) https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2408384

Kharas, Homi; Makino, Koji y Jung, Woojin. Catalyzing Development: A New 
Vision for Aid. Washington, D.C: Brookings Institute, 2011.

http://www.cooperacionsursur.org/images/docs/2015/dtcss-coiba-2015.pdf
http://www.cooperacionsursur.org/images/docs/2015/dtcss-coiba-2015.pdf
https://www.ictsd.org/bridges-news/pontes/news/agora-somos-todos-pa%C3%ADses-em-desenvolvimento-a-coopera%C3%A7%C3%A3o-sul-sul-e-os-ods
https://www.ictsd.org/bridges-news/pontes/news/agora-somos-todos-pa%C3%ADses-em-desenvolvimento-a-coopera%C3%A7%C3%A3o-sul-sul-e-os-ods
https://www.ictsd.org/bridges-news/pontes/news/agora-somos-todos-pa%C3%ADses-em-desenvolvimento-a-coopera%C3%A7%C3%A3o-sul-sul-e-os-ods
https://www.odi.org/publications/10968-merging-development-agencies-making-right-choice
https://www.odi.org/publications/10968-merging-development-agencies-making-right-choice
https://ideas.repec.org/p/iis/dispap/iiisdp424.html
http://english.gov.cn/archive/white_paper/2014/09/09/content_281474986284620.htm
http://english.gov.cn/archive/white_paper/2014/09/09/content_281474986284620.htm
http://english.gov.cn/archive/white_paper/2014/08/23/content_281474982986592.htm
http://english.gov.cn/archive/white_paper/2014/08/23/content_281474982986592.htm
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2408384


El CAD y China: origen y fin de la ayuda al desarrollo

238

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 215-239. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

Kharas, Homi y Rogerson, Andrew. «Global development trends and challenges: 
horizon 2025 revisited». Overseas Development Institute, (octubre de 2017) 
(en línea) https://www.odi.org/publications/10940-global-development-
trends-and-challenges-horizon-2025-revisited

Kitano, Nahoiro. «Estimating China’s Foreign Aid ii: 2014 Update». JICA Re-
search Institute Working Paper, n.º 131 (2016). 

Lin, Justin Y. y Wang, Yifu. Going Beyond Aid: Development Cooperation 
for Structural Transformation. Cambridge: Cambridge University Press, 
2017. 

Mawdsley, Emma. «The “Southernization” of development?». Asia Pacific View-
point, vol. 59, n.° 2 (2018), p. 173-185.

NEST; DIE y Stiftung, K. A-Network of Southern Think-Tanks; Deutsches Ins-
titut für Entwicklungspolitik, y Stiftung, K. A. «Development Cooperation 
for Acheiving the 2030 Agenda: The Way Forward». German Development 
Institute, Report expert workshop, (23 de mayo de 2018) (en línea) https://
www.die-gdi.de/fileadmin/user_upload/20180523_WS_Nest_Report.pdf

OECD. «The Aid Programme of China». París, 1979. 
OECD/DAC. Shaping the 21st Century: The Contribution of Development Coo-

peration. París: OECD, 1996.
OECD/DAC. New directions in DAC measurement and monitoring of External 

Development Finance. DAC High Level Meeting, (diciembre de 2012).
OEEC. «Contributions by Member and Associated Countries to Economic De-

velopment in the Less Developed Areas of the World». Document C, vol. 57, 
no. 240 (diciembre de 1957).  Paris 12th December 1957. 

OEEC. «The Flow of Financial Resources to Countries in Course of Economic 
Development: 1956-1959». París, 1961.

Ohno, Izumi. «China’s Foreign Aid and International Aid Community: From 
the Perspectives of Traditional Donors and Africa». En: Shimomura, Yasuta-
mi y Ohashi, Hideo (eds.). A Study of China’s Foreign Aid. Londres: Palgrave, 
2013, p. 193-216.

Saidi, Myriam D. y Wolf, Christina. «Recalibrating Development Co-opera-
tion». OECD, working paper n.° 302, (27 de julio de 2011) (en línea) http://
www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DEV/
DOC(2011)10&docLanguage=En

Shimomura, Yasutami y Ohashi, Homi. «Why China’s Foreign Aid Matters?». 
En: Shimomura, Yasutami y Ohashi, Hideo (eds.). A Study of China’s Foreign 
Aid. Londres: Palgrave, 2013, p. 3-18.

Tortora, Piera. Common ground Between South-South and North-South Coo-
peration Principles. OECD, issues brief, (octubre de 2011) (en línea) http://
www.oecd.org/dac/stats/49245423.pdf

https://www.odi.org/publications/10940-global-development-trends-and-challenges-horizon-2025-revisited
https://www.odi.org/publications/10940-global-development-trends-and-challenges-horizon-2025-revisited
https://www.die-gdi.de/fileadmin/user_upload/20180523_WS_Nest_Report.pdf
https://www.die-gdi.de/fileadmin/user_upload/20180523_WS_Nest_Report.pdf
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DEV/DOC(2011)10&docLanguage=En
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DEV/DOC(2011)10&docLanguage=En
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DEV/DOC(2011)10&docLanguage=En
http://www.oecd.org/dac/stats/49245423.pdf
http://www.oecd.org/dac/stats/49245423.pdf


Gerardo Bracho 

239

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 215-239. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

Trinidad, Dennis. «The Foreign Aid Philosophy of a Rising Asian Power: A 
Southeast Asian View». En: Shimomura, Yasutami y Ohashi, Hideo (eds.). A 
Study of China’s Foreign Aid. Londres: Palgrave, 2013, p. 19-45.

Ulgard Villanueva, Rebecka y López Chacón, Lorena. «In Search of Making a 
Difference: Mexico in the OECD International Development Co-operation 
Architecture». Development Policy Review, vol. 35, n.° S2 (2017), p. 287-302.

UN-United Nations. Statistical Yearbook 1957. Nueva York: UN, 1957.
US Department of State. The Sino-Soviet Economic Offensive in the Less Develo-

ped Countries. Nueva York: Greenwood Press, 1958.
Vogel, Ezra F. Deng Xiaoping and the Transformation of China. Cambridge, MA: 

Harvard University Press, 2011.
Xi, Jinping. «Full Text of Xi Jinping´s report at the 19th National Congress of the 

Chinese Communist Party». China Daily, (18 de octubre de 2017) (en línea) 
http://www.chinadaily.com.cn/china/19thcpcnationalcongress/2017-11/04/
content_34115212.htm

Zhang, Yanbing; Gu, Jing y Chen, Yunnan. «China’s Engagement in Inter-
national Development Cooperation: The State of the Debate». Institute of 
Development Studies/Tsinghua University, evidence report n.° 116, (febrero 
de 2015) (en línea) https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/bitstream/hand-
le/123456789/5838/ER116_ChinasEngagementinInternationalDevelop-
mentCooperationTheStateoftheDebate.pdf?sequence=1
 

http://www.chinadaily.com.cn/china/19thcpcnationalcongress/2017-11/04/content_34115212.htm
http://www.chinadaily.com.cn/china/19thcpcnationalcongress/2017-11/04/content_34115212.htm
https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/bitstream/handle/123456789/5838/ER116_ChinasEngagementinInternationalDevelopmentCooperationTheStateoftheDebate.pdf?sequence=1
https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/bitstream/handle/123456789/5838/ER116_ChinasEngagementinInternationalDevelopmentCooperationTheStateoftheDebate.pdf?sequence=1
https://opendocs.ids.ac.uk/opendocs/bitstream/handle/123456789/5838/ER116_ChinasEngagementinInternationalDevelopmentCooperationTheStateoftheDebate.pdf?sequence=1




241

Revista CIDOB d’Afers Internacionals 
n.120, p. 241-258
ISSN:1133-6595 | E-ISSN:2013-035X
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2018.120.3.241

Fecha de recepción: 08.01.18
Fecha de aceptación: 16.05.18

Resumen: La participación de científicos en 
las estrategias de política exterior ocupa po-
cas páginas en los estudios de relaciones in-
ternacionales de los países no hegemónicos. 
Este texto analiza un estudio de caso sobre la 
diplomacia de la ciencia de Serbia –un país 
no hegemónico, pequeño y sin recursos con-
siderables– en el contexto de la cultura de la 
memoria como desafío global. Para ello, pri-
mero, se introducen algunos conceptos para 
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cia; segundo, se describe y analiza el caso y 
se presentan los mecanismos de articulación 
que permiten constatar la operatividad plau-
sible de la diplomacia de la ciencia como 
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estrategias de política exterior; y, por último, 
se ofrece un balance y conclusiones.
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Las transformaciones sociales a nivel global presentan desafíos para la in-
vestigación en las dimensiones metodológica y ética: el cambio climático, la 
seguridad alimentaria, la salud, la conservación y gestión ambiental demandan 
la cooperación internacional para su abordaje (Gluckman, 2016). A diferencia 
de las relaciones internacionales tradicionales, caracterizadas por la participación 
del Estado (local, regional, nacional), estos fenómenos establecen vínculos tras-
nacionales fuera del control estatal directo y afectan a múltiples actores de forma 
simultánea (Nye, 2004: 4-5; Held, 2003: 476-478; Navarro, 2010: 277). El 
concepto de «grandes desafíos» se utiliza para denominar a estas problemáticas 
que trascienden las fronteras territoriales y requieren de la acción interdiscipli-
naria y colaborativa de los sectores público y privado, bajo el auspicio de las 
autoridades políticas (Unión Europea, 2009). De este modo, se convierten en 
temas relevantes para el trabajo conjunto, ya que exceden los intereses políticos 
y se orientan a un público más amplio en ámbitos de acción común. También 
se los denomina «desafíos globales», ya que involucran acciones que procuran el 
bien común y la protección del patrimonio global (OCDE, 2010) a partir de los 
recursos invertidos en ciencia e innovación para beneficio de la sociedad (Unión 
Europea, 2015). Si se alinean con los objetivos más amplios de la política exte-
rior, estos canales de interacción científica pueden contribuir a la construcción 
de una coalición internacional y a la resolución de conflictos (UNESCO, 2009; 
Science Policy Centre, 2010), de modo tal que permiten transformar relaciones 
diplomáticas tensas y fortalecer la proyección global de los países más allá de los 
temas de la agenda estructural. 

La cultura de la memoria ha cumplido este rol tanto en ámbitos multilaterales 
como en ámbitos públicos y, por lo tanto, constituye un desafío global. Se pueden 
observar casos en los que la cultura de la memoria se ha presentado como un gran 
desafío. Por ejemplo: la política activa de Israel en el reclamo de espacios para el 
recuerdo ante la Asamblea General de Naciones Unidas, en la celebración del Día 
Internacional de Conmemoración en Memoria de las Víctimas del Holocausto el 
27 de enero de cada año o en el tratamiento cinematográfico del Holocausto en 
Hollywood. En este contexto, este artículo presenta un estudio de caso en el que se 
analiza la estrategia de aplicación de la diplomacia científica por parte de un Estado 
no hegemónico, Serbia, en el marco de la tematización de la cultura de la memoria 
de la Segunda Guerra Mundial como desafío global. Concretamente, se analiza la 
participación de una comitiva integrada por diplomáticos, científicos y artistas ser-
bios enviada a la sede de Naciones Unidas en Nueva York en enero de 2017. Para 
ello, en primer lugar, se introducen algunos conceptos para interpretar la relación 
entre ciencia y diplomacia; en segundo lugar, se describe y analiza el caso y se pre-
sentan los mecanismos de articulación que permiten constatar la operatividad plau-
sible de la diplomacia de la ciencia como espacio compartido para la consolidación 
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de estrategias de política exterior; por último, se ofrecen un balance y conclusiones 
que recogen los principales hallazgos del caso estudiado. 

 

Los desafíos globales y el rol de la diplomacia 
de la ciencia

En un contexto de globalización, nuevas tecnologías de la información y co-
municación y redes sociales, la diplomacia tradicional –la que se desarrolla entre 
funcionarios tras las puertas cerradas– es cada vez más criticada por su falta de 
transparencia y su ineficacia para resolver problemas (Proedrou y Frangoniko-
lopoulos, 2012: 731). En este entorno, múltiples actores se han abierto paso, 
erosionando las fronteras entre la política internacional y la doméstica (Huijgh, 
2013: 64). Como consecuencia, representantes del ámbito privado, individuos, 
destacados grupos regionales y otros actores relevantes intervienen en la política 
exterior, a la vez que esta influye en sus vidas (Saddiki, 2009: 113). Mientras la di-
plomacia tradicional remite a la relación entre representantes oficiales de estados 
u organizaciones multilaterales, esta diplomacia –que incluye y orienta sus acti-
vidades a un público más amplio en el panorama internacional– es denominada 
«diplomacia pública» (Melissen, 2005: 4). Se trata de una forma contemporánea 
de diplomacia, en cuya práctica se mezclan actividades y gestiones oficiales con 
acciones realizadas por actores de diferente tipo en el ámbito internacional. Sus 
principales características son el diálogo y la mutualidad, que se articulan con las 
necesidades de las dimensiones doméstica e internacional (Cull, 2009: 12). 

De este modo, la forma en que opera la diplomacia en la actualidad ha cam-
biado de manera significativa, lo que influye especialmente en los países no he-
gemónicos y pequeños (Jazbec, 2010: 67). Concentrar los esfuerzos en áreas 
estratégicas deviene una práctica recomendable para la política exterior de los 
estados pequeños y medianos en este entorno, ya que permite focalizar recursos 
en cuestiones estratégicas de alcance nacional y global. A esta concentración se 
la ha denominado «diplomacia de nicho» (niche diplomacy)1 por su oposición 

1. Mark Leonard, en su libro Public Diplomacy (2002), introdujo nuevos términos que fomentaron 
la adjetivación en la literatura: diplomacia cooperativa, diplomacia competitiva, diplomacia de las 
ONG, diplomacia de la diáspora o diplomacia empresarial, por nombrar algunos. Estos tipos de 
diplomacia, como subconjuntos de la diplomacia pública, ofrecen herramientas y áreas temáticas 
concretas a la hora de ejercer la diplomacia.
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a las actividades diplomáticas tradicionales que «cubren el terreno» (Azpíroz, 
2012: 42-43). Por lo tanto, el papel de los actores no oficiales en el marco de 
las relaciones internacionales, el poder asimétrico y creciente de los ciudadanos 
y actores de la sociedad civil, y otros cambios de la naturaleza, el tiempo y el 
espacio donde actúan los diplomáticos, obligan a revisar las prácticas actuales 
de la diplomacia. Este trabajo aborda la diplomacia de la ciencia en el marco 
de las diplomacia contemporánea de un país pequeño y no hegemónico. La 
diplomacia de la ciencia se aborda tanto como un subconjunto de la diplomacia 
pública como una diplomacia de nicho, no solo porque ofrece un medio para el 
posicionamiento en áreas estratégicas, sino también porque se presenta como un 
instrumento para la gestión a largo plazo del desarrollo sostenible. 

A través de las actividades científico-tecnológicas, los países buscan mejorar 
su productividad y dar respuesta a 
sus necesidades y desafíos (Santa-
creu, 2015). Para ello, cada Estado 
ha diseñado un sistema científico-
tecnológico que vincula entre sí a los 
actores internos y a estos con actores 
externos a partir de lazos de coope-
ración, asistencia o posicionamiento 
(Flink y Schreiterer, 2010; Fähnrich, 
2016). En esta práctica, la comuni-

dad científica, las universidades y otros agentes del ámbito académico, se erigen 
como actores no oficiales del ámbito internacional. En determinadas instancias, 
estos actores se vinculan con los diplomáticos como agentes oficiales del ámbito 
internacional. Se pueden identificar tres formas de articulación entre ciencia y 
diplomacia (Copeland, 2016): 

1. «La ciencia para la diplomacia», que ocurre cuando la actividad científica 
sirve para avanzar en los objetivos de la política exterior y las relaciones inter-
nacionales; tuvo su apogeo durante la Guerra Fría. 

2. «La diplomacia para la ciencia», que sucede a la inversa, en cuanto involucra 
a la actividad diplomática para alcanzar objetivos científicos, como en el caso 
de grandes desafíos (por ejemplo, el Protocolo de Montreal [1989], que abor-
dó la cuestión del agujero de la capa de ozono). 

3. «La ciencia en la diplomacia», que contempla a los expertos científicos como 
asesores en los procesos de toma de decisiones políticas. 

Por otra parte, los modelos de cooperación internacional en ciencia se 
encuentran en constante transformación. Cada vez más, la cooperación inter-

El papel de los actores no oficiales en el 
marco de las relaciones internacionales, 
el poder asimétrico y creciente de los ciu-
dadanos y actores de la sociedad civil, 
así como otros cambios de la naturaleza, 
el tiempo y el espacio donde actúan los 
diplomáticos, obligan a revisar las prácti-
cas actuales de la diplomacia.
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nacional espontánea2, con escaso valor añadido y efecto multiplicador, es re-
emplazada por vínculos oficiales de carácter instrumental (Albornoz, 2009), 
auspiciados en el contexto de la diplomacia pública. Las motivaciones para la 
cooperación en el ámbito de la ciencia y la tecnología pueden ser de distinto 
tipo (Dolan, 2012):

– Un acuerdo en esta área puede sentar las bases para la cooperación en áreas 
destinadas a conectar las sociedades y beneficiarlas en diálogo abierto, de 
modo tal que permite transformar una relación diplomática preexistente.

– Son ámbitos propicios para enviar un mensaje a la sociedad de otra nación, 
por lo que un acuerdo en este campo alimenta a la diplomacia pública. 

– Permite destacar la cooperación durante una visita diplomática. 
– Los gobiernos pueden utilizar 

acuerdos de ciencia y tecnología 
para la creación de relaciones con 
beneficios a largo plazo y así miti-
gar conflictos internacionales.

Por consiguiente, no todas las 
actividades científico-tecnológicas son susceptibles de formar parte de la di-
plomacia de la ciencia. El hecho de que los científicos se involucren con 
cuestiones políticas o geopolíticas, ya sea con gobiernos o con las redes de 
actores estatales y no estatales, no los convierte automáticamente en diplo-
máticos (Riordan, 2017). Una red internacional de científicos no constituye 
de por sí un caso de diplomacia, lo mismo que tampoco son inherentemente 
diplomáticas las acciones de cooperación científica a nivel de las institucio-
nes. Lo que diferencia ese tipo de actividades de la diplomacia de la ciencia 
es la convergencia de ambas actividades para el logro de un objetivo nacional 
en el ámbito internacional. La diplomacia de la ciencia es, por lo tanto, un 
instrumento de política internacional, pero la falta de comunicación entre la 
esfera de la producción de conocimiento y la política puede limitar su alcan-
ce. La superación de esas barreras, como muestra el caso de estudio de Serbia 
que se presenta en este artículo, puede dar como resultado la construcción de 
una herramienta que no solo sirva a los fines de la política exterior, sino que 

2. Como por ejemplo de cooperación internacional espontánea, se puede citar el caso de los conve-
nios marco entre instituciones científicas o Memorandum of understanding (MOU) que no dan 
lugar a actividades concretas en las que se realizan las actividades de cooperación en ciencia. 

La diplomacia de la ciencia es un instru-
mento de política internacional que puede 
ser útil a los fines de la política exterior y 
aportar elementos para el desarrollo aca-
démico en torno a los grandes desafíos.
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también aporte elementos para el desarrollo académico en torno a los grandes 
desafíos, lo que incluye la revisión de los modelos de interacción internacio-
nal y gobernanza global. 

La cultura de la memoria como ámbito para la diplomacia 
de la ciencia

El concepto de cultura de la memoria hace referencia a dos cuestiones fun-
damentales. Por un lado, es un contenedor de recuerdos relacionados con los 
patrones de herencia, el olvido –ya sea planificado y/o espontáneo–, la represión 
de la memoria no alineada con los intereses de los grupos sociales dominantes, 
el uso ideológico del pasado, la utilización política de la historia o la politización 
de la memoria colectiva. Por otro lado, describe una forma de relación (más o 
menos consciente) –individual, de grupo y/o de la colectividad– con los acon-
tecimientos del pasado, que delimita la identidad y el futuro de los individuos 
y las sociedades. En ambos casos, la política estatal/internacional y las normas 
sociales influyen en el recuerdo de los acontecimientos históricos, por lo que 
la memoria colectiva es una representación histórica socialmente condicionada 
(UNESCO, 2002). En el caso de la cultura de la memoria de la Segunda Guerra 
Mundial, esta representación histórica se vincula además con otros fenómenos 
propios del sistema internacional, como son, entre otros, las migraciones, los crí-
menes de guerra y la desterritorialización; por lo que, esta cultura de la memoria, 
en consecuencia, es susceptible de ser abordada como un desafío global. 

Respecto al caso concreto de Serbia, la cultura de la memoria de la Se-
gunda Guerra Mundial lleva poco tiempo en la agenda política del país, y su 
abordaje como desafío global ha otorgado relevancia estratégica del tema para 
su articulación tanto a nivel internacional como doméstico. A partir de esta 
constatación, se elaboró la actividad que conforma el objeto de estudio de este 
trabajo: la estrategia diplomática que aunó diplomáticos, científicos y artistas 
serbios en actividades enmarcadas en la participación de Serbia en la Asamblea 
General de Naciones Unidas de enero de 2017 en Nueva York. En este caso de 
estudio, la dimensión regional tiene también un rol clave en el posicionamien-
to de los países ante el tema y la elección de sus socios internacionales. Las 
diversas, y muchas veces antagónicas, interpretaciones del pasado luchan por 
ser hegemónicas e instalar relatos del pasado que, a su vez, expresan proyectos 
y expectativas políticas hacia el futuro (Waldman, 2006). Reconocer y estudiar 
la lucha por la hegemonía de una cierta verdad histórica en los Balcanes ayuda 
a encontrar caminos para aliviar las tensiones tanto culturales como políticas 
que atraviesan la región. 
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Estudio de caso: Serbia y la diplomacia de la 
ciencia

El caso en estudio comprende las actividades sobre la memoria de la Segunda 
Guerra Mundial que el Ministerio de Asuntos Exteriores de Serbia coordinó 
en el marco de la Asamblea General de Naciones Unidas de enero de 2017 
en Nueva York y que, junto a los diplomáticos, tuvieron como protagonistas a 
una comitiva de científicos y artistas, cuya tarea principal –previa al desarrollo 
de la Asamblea General– era la elaboración de documentos y obras que serían 
posteriormente presentadas en las actividades que se desarrollarían luego en Es-
tados Unidos. En este trabajo, el análisis se centra únicamente en la dimensión 
científica del proyecto. En el marco de las actividades oficiales tradicionales, los 
científicos fueron invitados a presenciar, el 27 de enero de 2017, el evento de la 
Asamblea General de Naciones Unidas y las reuniones oficiales bilaterales entre 
representantes serbios e israelíes. Tras este acto, realizaron actividades específicas, 
la primera de las cuales consistió en la presentación de una publicación científica 
elaborada especialmente para la ocasión. Titulada El derecho a la rememoración 
(Greif et al., 2017), esta obra rememora los 75 años de la creación del campo de 
concentración de Jasenovac3 con motivo del Día Internacional del Holocausto. 
La segunda actividad fue una conferencia científica en Hoboken (Nueva Jersey) 
sobre los crímenes del campo de concentración de Jasenovac.

En lo que refiere a la memoria del Holocausto, la República de Serbia ha sido 
activa en otros contextos multilaterales, como la alianza política interguberna-
mental International Holocaust Remembrance Alliance (IHRA). Desde 2006, los 
representantes serbios integran el plenario de esta alianza, con el objetivo de 
contribuir a que el tema sea debidamente tratado en el ámbito internacional4, ya 
que esta organización está orientada a reforzar, impulsar y promover la educación 
y la investigación sobre el Holocausto, en compromiso con la Declaración de 
Estocolmo de 2000 sobre el Holocausto5. Esta participación permite observar el 

3. Jasenovac fue uno de los campos de concentración del entonces denominado «Estado Independiente 
de Croacia». Creado en 1941, este campo permaneció en funcionamiento hasta 1945 y fue creado 
por el régimen autoritario de los Ustashas, quienes ostentaban el poder y abogaban por perseguir 
a determinados colectivos según un criterio cultural, religioso y racial. Sus víctimas fueron en su 
mayoría serbios, judíos, gitanos y disidentes políticos croatas (Greif et al., 2017). 

4. Para más detalles, véase: http://www.mfa.gov.rs/en/foreign-policy/multilateral-issues/task-force-for-
international-cooperation-on-holocaust-education-remembrance-and-research

5. Para más detalles, véase:  https://www.holocaustremembrance.com/ 

https://www.holocaustremembrance.com/
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comportamiento de la República de Serbia en relación con el contexto europeo, 
ya que es candidata a integrarse en la Unión Europea; sin embargo, estas trayec-
torias y participaciones también evidencian que la inclusión de una delegación 
de expertos en un ámbito oficial multilateral constituye una innovación en las 
estrategias tradicionales de la política exterior serbia. En referencia de nuevo a 
los eventos de Nueva York de enero de 2017, la presencia de una delegación de 
científicos facilitó el abordaje de un tema destacado de cooperación internacio-
nal, aunque complejo por su sensibilidad política, humana y social: la cultura 
de la memoria de la Segunda Guerra Mundial. Además, la presencia de esta 
delegación puso de relieve el posicionamiento y la visibilidad de la República de 
Serbia en el desarrollo de este tema frente a varios actores del ámbito de Nacio-
nes Unidas. En este encuentro, los científicos participantes asumieron un doble 

papel: el de realizar aportes al cono-
cimiento interdisciplinario del tema 
en forma de respuesta oficial frente a 
un desafío global, por un lado, y el 
de erigirse como vehículo para la su-
til ejecución de políticas oficiales en 
la construcción de la imagen del país 
en el sistema internacional, por otro.

La estrategia que aunó el ámbito 
científico con el ámbito diplomático 
se observa no solo en el desarrollo 
de las actividades oficiales mencio-

nadas. La iniciativa que tomó la República de Serbia como parte de su política 
exterior surgió como una propuesta concreta de la diáspora científico-académica 
serbia6, en el marco de un proyecto con metas orientadas a la protección de la 
cultura de la memoria. A partir de esa iniciativa, el «Departamento para la diás-
pora y asuntos migratorios»7 de la Cancillería serbia convocó a los participantes y 

6. Una de las características centrales de la migración internacional en la segunda mitad del 
siglo xx es que ahora existen desde el país de origen «vínculos vivos» prácticamente con 
todos los países del mundo (Leonard, 2002: 59). La diáspora científica resulta estratégica 
en la relación entre ciencia y diplomacia, ya que generalmente a los científicos residentes 
en el extranjero les interesa mantener una relación positiva con su país de origen (The 
Royal Society’s Science Policy Centre, 2010: 17).

7. La diplomacia de la diáspora es una de las vías recomendadas de la diplomacia para los estados 
pequeños que propone Henrikson (2008: 8). Concretamente, la existencia de cierto grado de 
pertenencia a alguna comunidad representa una forma de potencial valor o recurso inmaterial, 
tanto para aquellos países que reciben a los emigrantes, como para sus países de origen; por eso, su 

Las actividades sobre la memoria de la 
Segunda Guerra Mundial coordinadas 
por el Ministerio de Asuntos Exteriores 
de Serbia, en el marco de la Asamblea 
General de Naciones Unidas de enero de 
2017, ponen en evidencia que la inclu-
sión de una delegación de expertos en un 
ámbito oficial multilateral constituye una 
innovación en las estrategias tradiciona-
les de la política exterior serbia.  
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coordinó la logística. Previo a la participación en las actividades internacionales 
realizadas en Estados Unidos, la delegación llevó a cabo en 2016 dos instancias 
de presentación de sus avances en los trabajos de rememoración de los hechos 
acaecidos en la Segunda Guerra Mundial. La primera instancia se concretó ante 
la Cámara de la Asamblea Nacional, cuando el «Comité de diáspora serbia y los 
serbios de la región» celebró una sesión pública con el tema «Protección de la 
cultura de la memoria sobre los mártires del Holocausto y de la Segunda Guerra 
Mundial». Fue una ocasión histórica para la Cámara de la Asamblea Nacional, 
ya que la cuestión de las víctimas de la Segunda Guerra Mundial (en general) 
y el Holocausto (en particular) fue tratada por primera vez en este recinto. La 
segunda instancia fue el evento «Mantenimiento de la cultura de la memoria 
sobre los mártires durante la Segunda Guerra Mundial», realizado por la Canci-
llería serbia, cuyo museo inauguró una muestra de arte y ciencia sobre el tema 
(esculturas, pinturas, documentos del Archivo Diplomático de Ministerio de 
Asuntos Exteriores serbio, etc.). Asimismo, en este evento, del que formaron 
parte la embajadora de Israel en Belgrado, Alona Fisher-Kamm, y el Ministro de 
Asuntos Exteriores serbio Ivica Dačić, se firmó un memorándum sobre la coope-
ración entre las instituciones científicas serbias, estadounidenses e israelíes para 
el tratamiento conjunto del tema. Desde el punto de vista bilateral, las relaciones 
entre Serbia e Israel son amistosas. La apertura de las puertas de la cooperación 
científica está basada en su acuerdo de cooperación cultural, educativo y cientí-
fico de 1998 y en el programa de cooperación en educación, ciencia, cultura y 
deporte de 2009. En perspectiva histórica, Serbia fue el primer Estado, después 
del británico, que explícitamente apoyó la formación del Estado del pueblo ju-
dío, apoyando oficialmente en 1917 la Declaración Balfour8. 

Como el caso de estudio evidencia, existen temas y proyectos específicos en los 
que confluyen tanto los intereses de la política exterior como de la comunidad 
académica, facilitando la cooperación entre estados. Asimismo, en este caso de 
estudio, la cultura de la memoria de la Segunda Guerra Mundial se presenta como 
una problemática que requiere de la vinculación no solo de diferentes estados del 

trabajo –involucración a los asuntos diplomáticos– es denominado la diplomacia de la diáspora. La 
innovación de esto se encuentra en la perspectiva adoptada hacia los emigrantes de un país como 
una fuente –directa o indirecta– de apoyo internacional. 

8. Esta larga historia de amistad es celebrada regularmente. Se puede mencionar, por ejemplo, el evento 
que este año 2018 conmemoró los 100 años de esta Declaración. Véase: http://www.mfa.gov.rs/
en/press-service/statements/17664-address-delivered-by-first-deputy-prime-minister-and-minis-
ter-of-foreign-affairs-ivica-dacic-on-the-occasion-of-100th-anniversary-of-allied-relations-between-
the-serbs-and-jews-and-between-the-serbs-and-americans-in-the-first-world-war- 

http://www.mfa.gov.rs/en/press-service/statements/17664-address-delivered-by-first-deputy-prime-minister-and-minister-of-foreign-affairs-ivica-dacic-on-the-occasion-of-100th-anniversary-of-allied-relations-between-the-serbs-and-jews-and-between-the-serbs-and-americans-in-the-first-world-war-
http://www.mfa.gov.rs/en/press-service/statements/17664-address-delivered-by-first-deputy-prime-minister-and-minister-of-foreign-affairs-ivica-dacic-on-the-occasion-of-100th-anniversary-of-allied-relations-between-the-serbs-and-jews-and-between-the-serbs-and-americans-in-the-first-world-war-
http://www.mfa.gov.rs/en/press-service/statements/17664-address-delivered-by-first-deputy-prime-minister-and-minister-of-foreign-affairs-ivica-dacic-on-the-occasion-of-100th-anniversary-of-allied-relations-between-the-serbs-and-jews-and-between-the-serbs-and-americans-in-the-first-world-war-
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sistema internacional, sino también de una gran diversidad de actores influyentes, 
públicos y privados. No es la primera vez que la unificación de la memoria de la 
Segunda Guerra Mundial se utiliza como elemento integrador de la identidad 
europea (Diner, 2003), a partir de la recuperación de testimonios y la herencia 
cultural. Pero lo que resulta relevante aquí es que, en este caso, la unificación de la 

memoria no remite solo a una inten-
ción política expresada en un ámbito 
oficial en el que solo participan los re-
presentantes oficiales de la República 
de Serbia, sino a la articulación entre 
los mecanismos de producción de 
conocimiento sobre los fenómenos 
sociales y los objetivos políticos, visi-
bilizada en la participación de exper-
tos en el ámbito oficial de discusión. 

Productos de la cooperación internacional: publicación 
sobre Jasenovac en el seno de Naciones Unidas

En este apartado, se profundiza solo en uno de los productos de la coopera-
ción: el libro El derecho a la rememoración. Se ha elegido dejar de lado la con-
ferencia científica en Hoboken, Nueva Jersey, debido a su carácter meramente 
académico, sin participación directa de agentes de la política internacional. La 
publicación fue una de las tareas específicas de la delegación serbia y constituye 
una herramienta de diplomacia de la ciencia. 

El libro compila discursos, artículos, testimonios y archivos sobre la memoria 
de los mártires de la Segunda Guerra Mundial en el territorio correspondiente 
al entonces «Estado Independiente de Croacia», donde funcionaba el campo 
de concentración de Jasenovac. A nivel nacional, la elaboración del libro y la 
coordinación de las actividades recibieron el apoyo del Ministerio de Asuntos 
Exteriores de la República de Serbia, el Instituto Etnográfico de la Academia 
Serbia de Ciencias y Artes y el Instituto de Derecho Comparativo. A nivel inter-
nacional, el proyecto contó con el apoyo del Ministerio de Asuntos Exteriores 
israelí, que facilitó la presentación ante Naciones Unidas, y la participación del 
Instituto Shem Olam de Israel, así como del Instituto de Investigación Jasenovac 
de Estados Unidos. 

La memoria siempre ha estado vinculada a la identidad, pero en la actua-
lidad, los profundos cambios ocasionados por la globalización y los flujos 
masivos de migraciones erosionan las identidades de pertenencia, y la me-

Existen temas en los que confluyen inte-
reses de la política exterior y de la comu-
nidad académica, los cuales facilitan la 
cooperación entre estados y requieren de 
la vinculación no solo de diferentes esta-
dos del sistema internacional, sino tam-
bién de una gran diversidad de actores 
influyentes, públicos y privados.
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moria se convierte en una herramienta clave de reforzamiento identitario 
(Waldman, 2006). Por ello, tanto para Serbia como para Israel, en el caso de 
estudio, crear una cultura de la memoria puede resultar útil como herramien-
ta para reforzar su identidad y unidad. Además, ambos países reclaman que 
la humanidad no ha realizado aún las confrontaciones adecuadas vinculadas 
a distintos hechos de la Segunda Guerra Mundial y, por eso, plantean en los 
ámbitos oficiales que algunas lecciones del pasado no fueron debidamente 
aprendidas. Por otra parte, el tratamiento del tema en el contexto de los gran-
des desafíos ofrece el marco para que actores no estatales puedan participar en 
la arena internacional, de modo tal que instituciones como las que fomentan 
la memoria histórica, las organizaciones de diásporas o las redes científicas, 
se fortalezcan (Bokser Liwerant, 2015: 4), y compartan la responsabilidad 
frente a la necesidad de dar respuestas oficiales a los problemas globales.

La publicación El derecho a la rememoración está redactado a la vez en inglés y 
serbio. Presenta un abordaje multidimensional de la memoria sobre los crímenes 
cometidos contra el pueblo y la cultura serbia y de los judíos de los Balcanes du-
rante la Segunda Guerra Mundial, con aportes interdisciplinarios que aunaron 
las perspectivas de la antropología, la filosofía, la historia, el derecho y la ciencia 
política. Asimismo, cuenta con material de los archivos, trabajos artísticos y 
material documental, que respalda las observaciones académicas. En la publica-
ción, diferentes discursos y testimonios de científicos e investigadores de Serbia, 
Israel, Estados Unidos, Alemania e Italia apoyan la importancia de la creación 
de una cultura de la memoria y del no olvido. En este contexto, se promueve la 
inclusión de los crímenes de Jasenovac como parte de la información difundida 
sobre el Holocausto en general. En este sentido, la preparación de la publicación 
permitió tematizar la cuestión de la cultura de la memoria de la Segunda Guerra 
Mundial, tanto en el contexto nacional serbio como el internacional. 

El libro se encuentra dividido en dos partes. La primera, «Un mensaje al 
futuro», es una introducción al tema desde el punto de vista de los supervivien-
tes, centrándose en el derecho a la rememoración de la cultura, los daños, los 
crímenes y la historia de quienes los cometieron. La sección comienza con un 
mensaje de los editores, «Rememoración contra el mal», donde hacen hincapié 
en las víctimas y los crímenes, y no en las «naciones» de las víctimas o de los 
criminales. El libro parte de la idea de que las lecciones de la Segunda Guerra 
Mundial no fueron aprendidas en los Balcanes, como atestiguan el nacionalismo 
extremo en la guerra civil que ocupó casi toda la década de 1990 tras la diso-
lución de Yugoslavia y los conflictos que aún afectan a la región balcánica. El 
objetivo es presentar la memoria como una necesidad del presente para evitar 
conflictos similares. En la segunda parte, tal y como explicita su título «Aspectos 
legales y antropológicos la rememoración de las víctimas del Estado Indepen-
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diente de Croacia», el libro presenta los aspectos legales y antropológicos de la 
cultura de la rememoración de los mártires de la Segunda Guerra Mundial en el 
llamado «Estado Independiente de Croacia». La publicación hace hincapié en el 
desconocimiento general que existe sobre los Ustashas, quienes implementaron 
limpiezas étnicas contra los judíos, los serbios y los gitanos, a partir de la crea-
ción de un marco legal e ideológico para hacerlo posible y extenderlo también 
los opositores al régimen. Los autores trabajaron en perspectiva multidisciplinar 
a partir de la introducción de diferentes fuentes de información, metodologías 
de análisis y tipos de resultados científicos. En este sentido, la cooperación en el 
marco de grandes desafíos globales permite la articulación de un diálogo entre 
los actores relevantes a nivel público nacional que logra un alcance internacio-
nal, que cruza límites disciplinarios, nuevos métodos de investigación y análisis, 
a la vez que articula distintas subculturas de conocimiento (UNESCO, 2015).

Al introducir el tema por primera vez en el ámbito central de la política ex-
terior serbia, la iniciativa enmarca el surgimiento de un diálogo público a nivel 
internacional y nacional sobre la cultura de la memoria de la Segunda Guerra 
Mundial.  En este caso, una iniciativa de la comunidad académica serbia de diá-
logo político llegó a integrarse en una estrategia de política exterior serbia. Para 
reafirmar simbólicamente los objetivos propuestos en el plano internacional, 
la presentación de la publicación se realizó después de la celebración del Día 
Internacional de Conmemoración en Memoria de las Víctimas del Holocaus-
to en la mencionada Asamblea General de Naciones Unidas, de modo tal que 
resultó un instrumento de apoyo a las iniciativas de Israel. Tanto los autores de 
la publicación como los supervivientes del campo de concentración Jasenovac 
presentes tuvieron roles definidos. A partir del análisis de la estrategia serbia 
es posible afirmar que la cooperación en el marco de grandes desafíos globales 
permite la articulación de un diálogo entre los actores relevantes a nivel nacional 
e internacional, a partir de acciones que exceden los límites disciplinarios y me-
todológicos, a partir de la articulación de distintas subculturas de conocimiento: 
científica especializada y política estratégica, en este caso. 

No obstante, las metas universales pueden encubrir intentos de homogenei-
zación o imperialismo cultural que deberían ser evitados (Valen, 2016). Para 
ello, la contextualización interdisciplinaria y la constitución de los grandes de-
safíos como un ámbito de trabajo entre actores políticos y académicos de países 
que cooperan en un espacio multilateral compartido resulta pertinente y ante 
todo, abordable y accesible para los estados no hegemónicos. La importancia de 
este tipo de diplomacia sutil ha sido subrayada por el padre del realismo, Hans 
Morgenthau (1975), dentro de la cual señala en particular aquellas actividades 
que tienen como objetivo el control de las ideas de los ciudadanos, antes que la 
conquista directa de un territorio o el dominio económico. 
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Balance y conclusiones

A pesar de que los objetivos generales de este caso de estudio se cumplieron en 
gran parte, cabe subrayar que la diplomacia de la ciencia aún no constituye una 
forma oficial y permanente de la política exterior serbia. Se trata de un mecanismo 
ad hoc que, en este caso, se presentó como un elemento clave para el desempeño 
en el ámbito internacional y de la estrategia política utilizable en un momento 
conveniente. Dado que no se trata de una acción constante y sostenida en el tiem-
po, cabe preguntarse si un diálogo más fluido entre las comunidades científicas y 
la comunidad política permitiría introducir la diplomacia de la ciencia como un 
elemento más de las herramientas tradicionales de la política exterior. 

En el caso examinado, concretamente, se puede observar en la estrategia de 
los decisores políticos serbios un aspecto noble, derivado de la responsabilidad 
de asumir el pasado vinculado a la Segunda Guerra Mundial desde la perspectiva 
histórica y política. A nivel global, en el contexto de la cultura de la memoria, 
este aspecto implica la participación en la difusión masiva de informaciones 
sobre los crímenes de la Segunda Guerra Mundial, en nombre del desarrollo de 
la humanidad. En este sentido, la toma de posición de Serbia –a partir de un 
desafío global– en el sistema internacional contribuye a la imagen internacional 
del país. La apelación al discurso científico, frente a un desafío global en este 
caso, posiblemente facilitó que se limaran las intenciones políticas e ideológicas 
y que, de este modo, se evitaran posibles conflictos en las relaciones bilaterales 
regionales, dada la multiplicidad de posiciones de algunos países balcánicos so-
bre los hechos de la Segunda Guerra Mundial. Por otro lado, la estrategia de la 
incorporación de científicos permitió el apartamiento de esta toma de posición 
frente a los conflictos que surgieron en los Balcanes y que podrían rastrearse pre-
cisamente en la relación contemporánea con los crímenes de la Segunda Guerra 
Mundial. Esta estrategia alternativa y, al mismo tiempo, complementaria a la 
diplomacia tradicional se vio fortalecida por su articulación con las intenciones 
de Israel, que tiene una larga trayectoria en la tematización de la cultura de la 
memoria del período mencionado en los ámbitos multilaterales. 

El caso de estudio muestra cómo se avanzó tanto en los intereses de la polí-
tica exterior como en la elaboración de un documento académico a partir del 
abordaje de una temática destacada en la agenda internacional multilateral. En 
este sentido, este trabajo ha propuesto, por una parte, la cultura de la memoria 
de la Segunda Guerra Mundial como uno de los grandes desafíos sociales que 
trascienden fronteras y, por la otra, un diálogo público nacional, ya que forma 
parte de la construcción de identidades y enmarca problemáticas de carácter 
político global de la actualidad. Se propone, entonces, que el afrontamiento de 
los grandes desafíos provee un ámbito en el cual las acciones estratégicas pueden 
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alimentar los objetivos de la política exterior y, conjuntamente, el bien mundial. 
Asimismo, al adquirir relevancia en el ámbito internacional, el tema se fortaleció 
en la dimensión doméstica, al llamar al diálogo a un público amplio en lo refe-
rente a la identidad individual y colectiva de la nación.

Como fue previamente señalado, la consolidación de mecanismos y espacios 
eficaces para el diálogo entre decisores políticos, académicos e investigadores 
permite la identificación de proyectos que acercan los intereses del desarrollo de 
la humanidad, la política exterior y las actividades científicas, además de ofrecer 
el marco para la cooperación científica entre los estados. Se ha considerado el 
tratamiento de la cultura de la memoria de la Segunda Guerra Mundial como 
un desafío global de carácter social, en cuanto se presenta como una proble-
mática que requiere de la vinculación no solo de diferentes estados del sistema 

internacional, sino también de una 
gran diversidad de actores influyen-
tes, públicos y privados. La unifica-
ción de la memoria no remite solo a 
una intención política, sino a la ar-
ticulación entre los mecanismos de 
producción de conocimiento sobre 
los fenómenos sociales y los objeti-
vos políticos.

Por otro lado, los productos de la comunidad científica trascienden fronteras 
por su propia naturaleza y la validación en el ámbito de la ciencia puede consti-
tuir un valor particular y estratégico para el posicionamiento del país de forma 
independiente a su grado de hegemonía en el ámbito internacional. Este es un 
campo diplomático flexible, conveniente para los estados pequeños y no hege-
mónicos a la hora de desarrollar sus estrategias de poder en la arena internacio-
nal. La estrategia de la República de Serbia se encuadró en esta idea y permitió 
que, junto con los representantes oficiales, los investigadores se involucrasen en 
el descubrimiento, la exposición pública y el mantenimiento de todas las narra-
tivas conflictivas de la memoria, con el fin de fomentar la comprensión y obte-
ner el espacio/visibilidad oficial en la arena internacional. Como consecuencia, 
esta sutileza del trabajo científico resulta de relevancia específica para los países 
no hegemónicos, pequeños y sin recursos significativos, como es el caso de la 
República de Serbia. 

Se muestra que la creatividad y la lucidez para el aprovechamiento de opor-
tunidades en la diplomacia, aunque esta se aleje de las vías tradicionales, ofrecen 
herramientas para adaptarse a la flexibilidad y adecuación que la globalización 
requiere. De este modo, subrayamos el reconocimiento del Ministerio de Asun-
tos Exteriores de la idea de los científicos de origen serbio residentes en el ex-

La consolidación de mecanismos y espa-
cios eficaces para el diálogo entre deciso-
res políticos, académicos e investigadores 
permite la identificación de proyectos que 
acercan los intereses del desarrollo de la 
humanidad, la política exterior y las acti-
vidades científicas.
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tranjero, como algo crucial para el caso de los eventos para la celebración del Día 
Internacional de Conmemoración en Memoria de las Víctimas del Holocausto. 
El caso de estudio muestra que el cambio de condiciones del contexto requiere 
de una capacidad creativa para trabajar en el ambiente diplomático, buscar áreas 
específicas para incrementar la concentración de recursos y mejorar el posiciona-
miento del país. De todos modos, solo tiene sentido hablar de estas nuevas vías 
de la diplomacia si forman parte de una estrategia diplomática más amplia en la 
búsqueda de objetivos de la política exterior ya definidos. 

El hecho de fortalecer la cooperación científica frente a los temas que consti-
tuyen grandes desafíos en un espacio compartido como es la Asamblea General 
de Naciones Unidas permite la articulación de los intereses de actores no ofi-
ciales con la política oficial. En este sentido, se observa que, a pesar de la am-
pliación de los actores que participan en las relaciones internacionales actuales, 
actores no oficiales podrían obtener mayor influencia en la medida en que se 
alinean con la política de los estados que los representan. Es por ello que esta 
estrategia de participación en un espacio compartido se vio coadyuvada por la 
cooperación internacional en ciencia y tecnología, que dio un marco de acerca-
miento entre los intereses de las Naciones Unidas, en general, y de la República 
de Serbia, en particular, más allá de las limitaciones de los recursos serbios y las 
tensiones políticas que persisten en los Balcanes y que dificultan sus vínculos in-
ternacionales habitualmente. La diplomacia de la ciencia aportó, así, un marco 
eficaz para la visibilidad serbia en el sistema internacional y sentó las bases para 
una credibilidad de la imagen del país que indica que la República de Serbia 
puede confrontarse responsablemente con los desafíos globales y así contribuir 
al desarrollo mundial.
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Resumen: La política exterior de la Adminis-
tración Trump ha generado debates de cierta 
entidad en el marco del estudio de la política 
exterior estadounidense. El presente artículo 
pretende –utilizando una metodología basa-
da en elementos teóricos como el realismo 
neoclásico o el «análisis de política exterior» 
(Foreign Policy Analysis)– desentrañar los fun-
damentos de su política exterior en aspectos 
como el proceso decisorio, los fundamentos 
doctrinales e ideológicos, así como las ruptu-
ras y continuidades con la política exterior de 
su predecesor. La conclusión de este estudio 
ofrece una visión más matizada sobre la polí-
tica exterior de un presidente estadounidense 
inspirado en diversas fuentes de carácter teóri-
co, con más continuidades con su predecesor 
de lo que la mayoría de autores reconoce, 
pero condicionado por un proceso de toma 
de decisiones disfuncional y una falta de es-
trategia a medio y largo plazo. 
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Abstract: The Trump administration’s for-
eign policy has generated significant 
debates in the field of US foreign policy 
studies. Using a methodology based on 
theoretical elements such as neoclassical 
realism and Foreign Policy Analysis, this 
paper seeks to unravel the foundations of 
his administration’s foreign policy in areas 
like decision-making processes, doctrinal 
and ideological bases and the ruptures 
and continuities with his predecessor’s 
foreign policy. The conclusions provide a 
more nuanced view of the foreign policy of 
a US president inspired by different theo-
retical sources with more continuities with 
his predecessor than most authors admit, 
but conditioned by a dysfunctional deci-
sion-making process and the lack of strat-
egy in the medium and long term.
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El 27 de abril de 2016, el entonces candidato presidencial, Donald Trump, daba 
un discurso en Washington donde exponía los puntos principales que describían 
cómo sería su doctrina de política exterior en caso de ganar las elecciones presiden-
ciales. En este discurso, una de las ideas principales recogidas fue la concepción de 
que «nosotros como nación, debemos ser imprevisibles» (Trump, 2016). El 19 de 
septiembre de 2017, en su primer discurso ante la Asamblea General de Naciones 
Unidas, el ya presidente Trump describía las prioridades de una política exterior que 
había modificado de forma sustancial algunos de los puntos recogidos en su discur-
so electoral, sin haber perdido ese halo de imprevisibilidad que le ha caracterizado 
(ibídem, 2017h). A efectos de comprender los fundamentos de la política exterior 
del presidente Trump, debemos tener en cuenta toda una serie de aspectos previos 
que informan de la política exterior de Estados Unidos. 

En primer lugar, cabe destacar los fundamentos teóricos que inspiran este trabajo, 
asentado sobre dos corrientes teóricas de relevancia. Por un lado, el realismo neo-
clásico, nueva corriente realista centrada originalmente en la explicación de la polí-
tica exterior de los actores estatales del sistema internacional, que suma la primacía 
neorrealista sobre la dimensión explicativa del sistema internacional como variable 
independiente y la dimensión de la política interna –órganos de toma de decisiones, 
tradiciones estratégicas, etc.–, como variable dependiente (Rose, 1998; Lobell et al., 
2009; Lobell et al., 2016). Por otro lado, los planteamientos del conocido como 
«análisis de política exterior» (foreign policy analysis), para los cuales es necesario men-
cionar la obra de Graham Allison y Philip Zelikow (1999). Allison, tomando como 
base la crisis de los misiles, desarrolló tres modelos de toma de decisiones en política 
exterior. Un primer modelo sería el que se centra en el rol del presidente como deci-
sor último, conocido como modelo del actor racional unificado; un segundo modelo 
toma como base la organización y el proceso burocrático; en tanto que el tercero, cono-
cido como bureacratic politics, se fundamentaría en la generación de políticas sobre la 
base de la competición entre los diferentes actores internos de la Administración. En 
este trabajo se prestará particular atención a los modelos primero y, especialmente, 
tercero (Hudson, 2014; Allison y Zelikow, 1999)1.

En segundo lugar, hay que resaltar varios aspectos concretos de la política exterior 
estadounidense: a) los órganos internos de toma de decisiones, que compiten por 
sacar adelante políticas que sean acordes con sus preferencias, según el tercer modelo 

1. Los autores realistas neoclásicos han criticado el enfoque del análisis de política exterior por su supuesto 
menor poder explicativo; sin embargo, esto no quiere decir que ambos enfoques, fundamentados en 
un cierto positivismo, sean incompatibles. Máxime cuando el realismo neoclásico ha adquirido una 
relevancia y amplitud mayor respecto de la original concentración en aspectos como el estudio de la 
movilización de recursos a nivel interno para destinarlos a la política exterior de los estados.
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de Allison. Entre estos órganos cabe mencionar el Consejo de Seguridad Nacional, 
de creciente importancia y cuya concentración de poder ha sido una constante en 
los últimos años, el presidente y determinadas agencias federales, como los depar-
tamentos de Estado y Defensa; b) el Congreso, y c) otros actores como el Tribunal 
Supremo, la opinión pública, grupos de interés privado y think tanks, que influyen 
en el proceso de toma de decisiones (Brown y Snow, 2000: 95-271; Casa Blanca, 
1947; Rothkopf, 2005: 3-21 y 2015: 7-10; Neustadt, 1990: 29-49). También cabe 
destacar las principales tradiciones de política exterior y visiones del mundo esta-
dounidenses, como las cuatro grandes corrientes mencionadas por Walter Mead 
(2002): wilsonianos, hamiltonianos, jeffersonianos y, especialmente, jacksonianos; 
una corriente, esta última, a la que se hará referencia más adelante. Igualmente, es 
necesario mencionar los diferentes grupos ideológicos de la política exterior reciente 
de Estados Unidos, a destacar los realistas, los neoconservadores y los liberales inter-
vencionistas, que han competido por sacar adelante su propia agenda dentro de las 
administraciones en las que han participado (ibídem: 86-96; Smith, 2008: 66-74; 
Vaisse, 2010: 1-20). A mi juicio, las visiones del mundo o ideologías de la política 
exterior y el proceso de toma de decisiones estarían estrechamente ligados, pues son 
las ideas y preferencias de aquellos líderes que participan en el proceso decisorio 
las que pueden materializarse en acciones políticas concretas. Tal y como sostiene 
George Packer citando a Richard Perle: «Las ideas solo son importantes en cuanto 
residen en la mente de personas que están envueltas directamente en el proceso de 
toma de decisiones» (Packer, 2005: 41).

Así, en este contexto y desde estos presupuestos teóricos, el objetivo de este artí-
culo es intentar contestar tres cuestiones básicas –a las que se regresará en el apartado 
de conclusiones– sobre los fundamentos de la doctrina Trump en política exterior: 

1. ¿Tiene Trump una doctrina de política exterior2 que oriente coherentemente 
la política internacional estadounidense?

2. ¿Cuáles son los principales fundamentos teóricos e ideológicos que sostienen 
la política exterior de la Administración Trump y quiénes los decisores más 
influyentes de la misma?

3. ¿Cuáles son las principales prioridades estratégicas de la política exterior de 
Trump y qué rupturas y continuidades ha planteado respecto de la política 
exterior del presidente Obama?

2. Entendida genéricamente como conjunto de convicciones de un presidente concreto a la hora de 
usar la diplomacia, la coerción o la fuerza, traducidas en una estrategia de política exterior. Sobre 
la definición, véase Tovar (2017: 10-11).
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La herencia de Obama en política exterior y el 
discurso electoral de Trump 

El segundo mandato del presidente Barack Obama estuvo marcado por una se-
rie de debates que pusieron en cuestión algunos de los principales fundamentos de 
su política exterior. Entre ellos, cabe destacar los siguientes: el ascenso de la organi-
zación Estado Islámico tras la salida de las tropas estadounidenses de Irak, la deriva 
producida por la Primavera Árabe, las tensiones con Rusia por Ucrania o Siria, 
así como la falta de resultados de una política asiática que –como respuesta a una 
China cada vez más asertiva–  no completó el pívot o giro propuesto en su primer 
mandato por la salida de la Administración de sus principales impulsores y la aten-
ción a otros focos de conflicto (Goldberg, 2016; Powell, 2015: 14-29; Tovar, 2017: 
173-183). Todos estos elementos generaron un enorme debate en los círculos polí-
ticos y académicos estadounidenses, marcando además el proceso de toma de deci-
siones, donde realistas y liberales intervencionistas ofrecieron soluciones diferentes, 
y exmiembros de la Administración criticaron el exceso de prudencia del presidente 
y sus políticas. A esto cabe añadir que el presidente Obama nunca dispuso de una 
doctrina coherente que permitiese afrontar los desafíos de la política exterior de una 
manera global; ya que ninguna de las ideas formuladas por su Administración per-
mitía englobar su política exterior, lo que provocó que fuesen comunes las etiquetas 
que sus críticos utilizaron para identificarla. Un ejemplo es la famosa frase «liderar 
desde la retaguardia» (leading from behind), expresada por un oficial desconocido 
para describir la posición estadounidense en Libia. No obstante, algunos conceptos 
lanzados por la propia Administración, como el de nation-building at home o don’t 
do stupid shit3, o discursos como el de West Point, permitieron reducir las incerti-
dumbres (Tovar, 2017: 169-170 y 183-184).

El legado del presidente Obama en política exterior tenía fundamentos frágiles. 
De entre los diferentes aspectos que componían este legado, muchos carecieron 
de grandes apoyos en el Partido Republicano, situación compleja en un contexto 
político marcado por la polarización y las críticas a la disfuncionalidad del sistema 
(Fukuyama, 2014: 5-26). El acercamiento a Cuba –una acción más destacable por 
su simbolismo político que por su relevancia estratégica–, si bien tuvo apoyos en 
parte del exilio cubano, fue criticado por destacados líderes, como el senador repu-
blicano por Florida, Marco Rubio (Siddiqui, 2015). En lo que respecta al acuerdo 

3. N. del A.: Estas expresiones pueden traducirse por: «Hacer construcción del Estado aquí en casa» 
y «no hagas cosas estúpidas».
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nuclear con Irán, uno de los principales logros de la política exterior de la Admi-
nistración Obama, el presidente estadounidense nunca consiguió tener un apoyo 
decisivo para evitar la controversia, y contó con opositores tan destacados como los 
senadores John McCain y Lindsey Graham, que representaban posiciones cercanas 
al neoconservadurismo en el Senado. Sin embargo, los principales aliados estadou-
nidenses en Oriente Medio, es decir, Israel y Arabia Saudí, se opusieron frontal-
mente al acuerdo y mostraron su descontento con diferentes acciones4 (McCain, 
2015; Netanyahu, 2015; Morello y De Young, 2015). Finalmente, acuerdos de 
libre comercio como el Acuerdo Transpacífico de Cooperación Económica (TPP, 
por sus siglas en inglés) levantaron críticas a izquierda y derecha del espectro polí-
tico, constituyendo parte del fundamento de la campaña de líderes como Donald 
Trump y Bernie Sanders. Igualmente, el Acuerdo de París contra el cambio climá-
tico (2015) fue criticado entre las filas 
republicanas, contribuyendo en parte 
al rechazo por parte de sus bases de la 
necesidad de combatir el cambio cli-
mático (Gaudiano, 2016; Restuccia, 
2015).

En medio de esta situación, y en 
los albores de la campaña de primarias, la garantía del legado del presidente 
estadounidense parecía marcada por la necesidad de la victoria de un candidato 
demócrata en las elecciones presidenciales. Paradójicamente, este candidato sería 
su antigua rival y secretaria de Estado, Hillary Clinton, una figura política que 
había formado parte de su Administración pero que, a menudo, se había conver-
tido en la principal crítica de algunas de sus decisiones en política exterior y de la 
falta de una estrategia en la materia. A diferencia del presidente Obama, Hillary 
Clinton defendía una postura más enérgica en los asuntos internacionales, lo 
que la acercaba más al sector liberal intervencionista que al realismo pragmático 
del presidente Obama (Landler, 2016: xi-xxiii y 341-350; Clinton, 2014: 227-
245 y 459-464). 

En el lado republicano, la posición de sus principales líderes en el ámbito de la 
política exterior se había dividido en diferentes posturas ideológicas. Por un lado, es-
taría la postura más cercana al neoconservadurismo de destacados líderes como John 
McCain o Lindsey Graham; por el otro, la de sectores libertarios, criticados como 

4. A este respecto cabe destacar tanto el discurso de Netanyahu ante el Congreso estadounidense, muy 
crítico con la Administración, así como el boicot de Arabia Saudí a la cumbre Camp David de mayo 
de 2015 con otras naciones del Golfo y su desarrollo de una política exterior más independiente.

Durante la campaña de primarias de 
2015 y 2016, los líderes republicanos 
estaban divididos en diversas posturas 
ideológicas en relación con la política ex-
terior.
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aislacionistas, pero autoidentificados como realistas, como es el caso de Rand Paul, 
que defendía el rechazo a nuevas aventuras exteriores como Irak o Libia y abogaba 
por concentrarse en la seguridad nacional, sin excluir posturas realistas más tradi-
cionales como las planteadas por intelectuales como Richard Haass. Esta división 
comenzó a hacerse visible con las críticas y el rechazo de ciertos sectores del Grand 
Old Party (GOP) a la política exterior de George W. Bush, que se materializó par-
cialmente en el movimiento conocido como Tea Party (Paul, 2010). Esta pluralidad 
de visiones se manifestó en la campaña de primarias del Partido Republicano. Entre 
los candidatos había figuras cercanas al neoconservadurismo como Marco Rubio; 
centristas con posiciones más tradicionales como John Kasich o Jeb Bush; libertarios 
con visiones relativamente realistas como Rand Paul, y figuras asociadas al Tea Party 
y a un cierto jacksonianismo como Ted Cruz y, más tarde, Donald Trump (Paul, 

2014; Haass, 2009; Inboden, 2015; 
Rubio, 2015; Lawler, 2016; Mead, 
2017). 

Tras su victoria en el proceso de 
primarias, el candidato presidencial, 
Donald Trump, comenzó a ofrecer 

de una forma más nítida su visión y posicionamientos en política exterior. A lo 
largo de diversos discursos, así como en entrevistas y debates frente a su rival, 
Hillary Clinton, el candidato Donald Trump expuso, no siempre de manera 
detallada, su visión sobre algunos de los principales desafíos que tenía Esta-
dos Unidos, así como sus principales prioridades en política exterior. Entre los 
diferentes asuntos integrados en el discurso del candidato republicano en las 
elecciones de 2016, cabe destacar los siguientes: la lucha contra la organización 
Estado Islámico, la necesidad de mejorar la cooperación con Rusia para comba-
tir el yihadismo, las críticas a rivales y aliados de Estados Unidos como China y 
Alemania y su política económica y comercial, el rechazo a los acuerdo como el 
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN o NAFTA, por sus 
siglas en inglés) y el TPP por la pérdida de empleos en Estados Unidos, así como 
el rechazo a algunos de los principales aspectos que conformaron el legado de 
Obama, como el acuerdo nuclear con Irán o, en menor medida, el acercamiento 
a Cuba. También destacan las críticas a los aliados de Estados Unidos por no 
gastar lo suficiente en su propia defensa y el rechazo a conflictos que no estaban 
en el interés estadounidense como Irak o Libia (Washington Post, 2016; New 
York Times, 2016a; Trump, 2016b). A este respecto, Trump sostuvo en una 
entrevista concedida al New York Times (2016b) que «Estados Unidos no debe 
ser un constructor de naciones». Este posicionamiento le acercaría a posiciones 
realistas en política internacional, al igual que sus pronunciamientos relativos a 
la cooperación con Rusia o el régimen sirio para luchar contra la organización 

La mayor parte de los planteamientos del 
presidente Trump lo acercaron a posicio-
namientos jacksonianos, ideología com-
partida por su base electoral.
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Estado Islámico, dada su condición de amenaza para la seguridad estadouni-
dense. Por el otro lado, sus posiciones respecto al acuerdo nuclear con Irán o 
el acercamiento a Cuba estarían más cercanas a una visión ideológica neocon-
servadora. También podría plantearse esto último respecto de su posición sobre 
Israel, que iría evolucionado y pasaría de la neutralidad original en el conflicto 
con los palestinos, hasta llegar a un expreso apoyo a Israel durante su campaña 
presidencial (Trump, 2016b; McCaskill, 2016)5.

Con todo, la mayor parte de sus planteamientos lo acercaron a posicionamientos 
jacksonianos en política internacional, ideología compartida por su base electoral. 
Esta es una de las corrientes identificadas por Walter Mead (2002), que aunaría 
elementos de política internacional, como una actitud enérgica frente a los rivales 
estadounidenses en el exterior e impregnada de cierto «pesimismo realista», con 
aspectos relacionados con la identidad y la forma de vida de las comunidades ru-
rales estadounidenses. Entre los posicionamientos cercanos al jacksonianismo cabe 
resaltar la defensa de una clase trabajadora blanca empobrecida por unos acuerdos 
de libre comercio «injustos». También destaca la formulación de una política mi-
gratoria más restrictiva o el rechazo a unos aliados que se estarían aprovechando 
del contribuyente estadounidense en lugar de invertir en su propia defensa. Otros 
aspectos serían el rechazo a las citadas intervenciones fuera del interés estadouni-
dense o una actitud enérgica frente a adversarios considerados hostiles, compatibles 
también con el realismo y el neoconservadurismo, respectivamente (Mead, 2002: 
218-263; Mead, 2017: 2-7; Cha, 2016: 83-97). 

La inesperada victoria del candidato Trump el 6 noviembre de 2016 llevaría a 
plantear el reto de plasmar esta amalgama de proposiciones y objetivos, incohe-
rentes y contradictorios, a una política exterior digna de tal nombre. 

La política exterior de la Administración Trump

La llegada al poder de la Administración Trump hizo surgir un nuevo debate 
en los círculos académicos de Washington sobre la supervivencia del orden liberal 
internacional, a raíz de los planteamientos del candidato en asuntos internacionales 
durante la campaña. La realidad, sin embargo, sería más matizada (Kagan, 2017; 

5. A pesar de los puntos en común, los intelectuales y decisores neoconservadores se contarían entre 
los críticos más relevantes del candidato y más tarde presidente, así como de sus políticas. Algunos 
apoyaron expresamente a Hillary Clinton en las elecciones presidenciales (Tracey, 2016).
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Colgan y Keohane, 2017: 36-44; Patrick, 2017:52-57; Ikenberry, 2017: 2-9). 
En un primer momento, los hechos parecieron respaldar las posiciones críti-

cas con el presidente estadounidense. De tal forma que, en su discurso inaugural, 
Trump respaldó algunos de sus pronunciamientos electorales, en referencia clara-
mente a sectores de la población estadounidense que se consideraban a sí mismos 
como los perdedores de la globalización, enfatizando su dimensión jacksoniana más 
clásica, y reafirmó la crítica a la inversión de las Administraciones precedentes en 
la defensa de terceros países mientras se renunciaba a defender los intereses propios 
(Trump, 2017b). En este sentido fueron también algunas de sus primeras decisio-
nes, como la retirada de Estados Unidos del TPP, las primeras medidas migratorias, 
así como las primeras decisiones planteadas para combatir a la organización Estado 
Islámico o, más tarde, el abandono del Acuerdo de París contra el cambio climá-

tico. Asimismo, el nombramiento de 
nuevos cargos en la Administración 
pareció respaldar estos análisis inicia-
les; por ejemplo, el de uno de los ase-
sores más conocidos por su cercanía 
a corrientes relacionadas con la Alt 
Right6, Steve Bannon, quien fue de-

signado consejero presidencial y miembro del Consejo de Seguridad Nacional de 
Estados Unidos. De igual manera, el militar estadounidense James Flynn, fue desig-
nado inicialmente consejero de Seguridad Nacional (Casa Blanca, 2017a y 2017b; 
Haberman y Thrush, 2017; Lizza, 2017). Sin embargo, estos planteamientos del 
principio pronto empezarían a darse de bruces con el rechazo preliminar en los tri-
bunales a las versiones iniciales de sus documentos sobre política migratoria o con 
la investigación de las supuestas relaciones de la campaña presidencial del candidato 
presidencial Trump con Rusia, que costaron la dimisión de Flynn a tan solo un mes 
de su nombramiento (Zapotosky, 2017; Apuzzo et al., 2017).  

En la práctica, la designación de los principales cargos en el ámbito de la po-
lítica exterior y de seguridad nacional estadounidense ofrece cierta pluralidad de 
visiones y procedencias. La selección de este equipo despertó desde un inicio el 
escepticismo de ciertos analistas, conocidos por el estudio de los procesos de toma 

6. Movimiento ideológico de la derecha estadounidense relativamente incoherente y defensor de posi-
ciones identitarias relacionadas con la población estadounidense de origen europeo, la Alt Right ha 
alcanzado cierta notoriedad en los últimos años con la campaña presidencial y la llegada de Trump 
al poder. Se presenta como un movimiento alternativo frente a la derecha tradicional y su expansión 
se ha dado a través de redes sociales y circuitos underground. En ocasiones, se le ha comparado con 
los movimientos populistas de derecha en Europa. Véase Hawley (2017).

En la práctica, la designación de los prin-
cipales cargos en el ámbito de la política 
exterior y de seguridad nacional esta-
dounidense ofrece cierta pluralidad de 
visiones y procedencias.
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de decisiones durante administraciones recientes (Mann, 2016). A este respecto, y 
en primer lugar, una de las características principales de la Administración Trump 
ha sido la designación de diferentes militares de prestigio para algunos de estos 
puestos. Entre ellos, cabe destacar al general James Mattis, con cierta experiencia 
sobre el terreno en conflictos como Irak; al sustituto de James Flynn al frente del 
Consejo de Seguridad Nacional, Herbert McMaster, conocido por sus aportaciones 
intelectuales a estrategias como la de la contrainsurgencia, y al general John Kelly, 
que sería designado primero secretario de Seguridad Interior y, más tarde, jefe de 
Gabinete del presidente. Todos ellos compartían una visión más tradicional de una 
política internacional que los acercaría al realismo político y la defensa de los intere-
ses nacionales estadounidenses de una manera prudente, valorando aspectos como 
las alianzas tradicionales sostenidas por la potencia estadounidense. A este grupo 
cabe añadir la figura de Rex Tillerson, CEO de Exxon, inicialmente propuesto 
por destacados realistas de la política exterior estadounidenses y figuras respetadas 
como el exsecretario de Defensa Robert Gates o la exsecretaria de Estado Condo-
leezza Rice. Tillerson sería un decisor que mostraría cierto pragmatismo y cercanía 
a visiones tradicionales de política exterior, lastradas sin embargo por su menor 
grado de influencia en el presidente y la falta de sintonía con los miembros de su 
Departamento (Mann, 2017).

En segundo lugar destacarían los ya mencionados «populistas» o jacksonia-
nos, entre los que se incluyen figuras como el posteriormente depuesto Michael 
Flynn o el consejero presidencial Steve Bannon, a quien algunas publicaciones 
le han concedido una influencia relativamente exagerada (Von Drehle, 2017). 
Entre sus principales posturas, cabe resaltar las siguientes: el rechazo a interven-
ciones que no sean del interés nacional estadounidense, elemento compartido 
con los realistas; el rechazo a los acuerdos de libre comercio por el perjuicio 
producido para la propia población estadounidense; una política migratoria más 
restrictiva; un mayor acercamiento a potencias como Rusia, y una mayor hos-
tilidad a la política económica de estados como México o China. También han 
mostrado su posición hostil a determinados acuerdos que no consideraban bene-
ficiosos para la potencia norteamericana como el Acuerdo de París o el acuerdo 
con Irán sobre su plan nuclear, este último un aspecto de fricción destacada con 
los decisores más cercanos al realismo como McMaster (Hartig, 2017). 

A pesar de la salida de algunos de los principales representantes de esta co-
rriente como Flynn o Bannon, la tradicional cercanía al presidente, el condicio-
namiento de sus pronunciamientos electorales junto al apoyo que su base elec-
toral le otorga, o la coincidencia de algunos de sus principales planteamientos 
con las intuiciones e instintos del presidente Trump, han hecho que el jacksonia-
nismo siga siendo una corriente interna que ha mantenido una cierta influencia 
a pesar del rechazo de otros decisores de la Administración a sus posturas (The 
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Economist, 2017; Haberman et al., 2017). La salida de decisores como McMas-
ter y Tillerson, y la correspondiente entrada de Mike Pompeo y John Bolton 
como secretario de Estado y consejero de Seguridad Nacional, respectivamente, 
plantean dudas sobre la adscripción de estos últimos. Por una parte, comparten 
varios aspectos de la agenda populista jacksoniana como el rechazo al multila-
teralismo y al acuerdo nuclear con Irán, así como una posición enérgica frente 
a los adversarios de Estados Unidos. Asimismo, la falta de un sentido de misión 
y de elementos wilsonianos, como la defensa de la expansión de la democracia, 
hace que, a diferencia de casos como el de la embajadora de Estados Unidos en 
Naciones Unidas, Nikki Haley, no puedan ser identificados como neoconserva-
dores. Este es un debate que tiene cierto interés dada la naturaleza más ortodoxa 
de Pompeo y Bolton, en especial del segundo, respecto a figuras como Bannon 

(Ashford, 2018; Walt, 2018).
Finalmente, cabe destacar una 

última corriente compuesta por car-
gos como el director del Consejo 
Económico Nacional, Gary Cohn, 
la asesora del Consejo de Seguridad 
Nacional, Dina Powell, y, especial-
mente, los familiares del presidente 

como Jared Kushner, consejero presidencial y enviado especial del presidente en 
algunos asuntos clave como el proceso de paz entre israelíes y palestinos o las 
relaciones con China, o también la hija del presidente, Ivanka Trump, asesora 
presidencial. Este grupo de decisores plantearía posiciones más cercanas a sec-
tores liberales en determinados ámbitos, como las intervenciones humanitarias, 
el apoyo a los acuerdos de libre comercio o la lucha contra el cambio climático. 
En determinadas ocasiones, este sector ha protagonizado los mayores debates 
frente al sector populista encabezado por Bannon e incluso frente al propio 
presidente Trump, a quien Cohn criticó abiertamente antes de su salida de la 
Administración. En cualquier caso, la cercanía de algunos de sus representantes 
con el presidente les ha granjeado cierta influencia en el proceso de toma de 
decisiones, aunque no siempre el éxito en sus objetivos (Hartig, 2017; Carey, 
2017; Reuters, 2017).

También cabe remarcar los posicionamientos del propio presidente. En este 
sentido, Trump parece haber apostado públicamente por una visión jacksoniana 
de la política internacional, traducida en una política exterior enérgica y relati-
vamente unilateral en la defensa de los intereses nacionales de Estados Unidos, 
identificándose públicamente con el presidente Jackson en determinados discur-
sos como símbolo de crítica a las élites políticas estadounidenses. Con todo, su 
política exterior no puede ser definida exclusivamente en estos términos (Trump, 

Trump parece haber apostado públicamen-
te por una visión jacksoniana de la política 
internacional, traducida en una política ex-
terior enérgica y relativamente unilateral 
en la defensa de los intereses nacionales 
de Estados Unidos.
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2017b; Mead, 2017). A pesar de sus decisiones iniciales, la evolución de la política 
exterior de Trump comenzó a tender a una cierta suavización de aquellas decla-
raciones electorales que habían hecho saltar todas las alarmas en los principales 
aliados de Estados Unidos; además, parte de ellas serían revertidas posteriormente. 
Uno de los primeros ejemplos en este sentido fue el cambio de posición ante la 
OTAN. Durante una visita del secretario general de la OTAN, Jens Stoltenberg, 
el presidente Trump pareció desdecirse de afirmaciones previas realizadas durante 
la campaña y apreció los esfuerzos realizados por la organización y por sus aliados 
a efectos de combatir el terrorismo yihadista y, especialmente, la organización Es-
tado Islámico. Este posicionamiento fue reiterado durante su primera visita a Bru-
selas en mayo de 2017, donde, sin embargo y al igual que había sucedido con sus 
predecesores, solicitó de sus aliados un incremento del gasto en defensa, conforme 
a lo recogido en la Cumbre de Cardiff de la OTAN (2014). No obstante, en esta 
primera visita, no se pronunció expresamente, como estaba previsto originalmen-
te, sobre el artículo 5 del Tratado del Atlántico Norte sobre defensa colectiva. Esta 
suavización de posiciones, sin embargo, no evitó sus desencuentros con la canciller 
alemana, Angela Merkel, ni tampoco con el presidente francés, Emanuel Macron, 
en función del contexto. Las demandas enérgicas de incremento del gasto en de-
fensa, en cualquier caso, volverían a repetirse en la Cumbre de la OTAN de julio 
de 2018 (Trump y Stoltenberg, 2017d; Trump, 2017g; Erlanger y Smale, 2017; 
McKelvey, 2017; Bennett, 2018).

Más hábiles demostraron ser sus aliados asiáticos, especialmente el primer 
ministro japonés Shinzō  Abe, quien se reunió con el presidente electo muy poco 
después de la elección presidencial, o la presidenta de Corea del Sur, Park Geun-
hye. Ambos lograron mantener las garantías estadounidenses de seguridad para 
sus respectivos países, aunque no lograrían el mismo éxito en relación con sus 
intereses económicos ligados al mantenimiento del TPP (Hitokani, 2017: 21-
27; Kim y Park, 2016). El propio presidente chino, Xi Jinping, consiguió, tras 
una visita al presidente estadounidense en la residencia de Mar-a-Lago, la suavi-
zación de los antiguos desencuentros, si bien el propio Trump lo condicionaría 
a una mayor colaboración china en el contencioso que mantenía abierto sobre 
el programa nuclear de Corea del Norte. Con todo, el elemento económico y 
comercial seguiría siendo uno de los puntos más importantes de fricción con los 
estados asiáticos, tanto aliados como rivales, tal y como demostraría la gira de 
Trump en noviembre de 2017 por Asia, en la que el presidente estadounidense 
defendería la negociación y firma de acuerdos bilaterales en lugar de grandes 
acuerdos multilaterales como el desaparecido TPP. La imposición de medidas 
arancelarias sobre diferentes productos chinos por valor de 250.000 millones de 
dólares hasta este momento, con el objetivo declarado de reducción del déficit, 
ha devuelto una cierta tensión a la relación, lo que ha generado temores al esta-
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llido de una «guerra comercial» (Trump, 2017c y 2017i; BBC, 2017). 
Corea del Norte, al igual que sucedería con Irán, se convertiría en uno de los 

principales desafíos de la Administración a medida que el programa nuclear y 
balístico seguía avanzando y se mostraba más cerca de poder alcanzar territorio 
estadounidense. Algunos autores llegaron a plantear la necesidad de aplicar una 
estrategia de disuasión (Sagan, 2017: 72-82). El país asiático fue identificado 
como uno de los principales desafíos para la seguridad nacional estadouniden-
se, concediéndosele una enorme relevancia tanto en el discurso lanzado por el 
presidente Trump en Naciones Unidas en 2017, como en su primera gira asiá-
tica (Trump, 2017h y 2017i). Con todo, la problemática de Corea del Nor-
te evolucionó rápidamente desde los momentos de tensión originales hasta la 
apertura del diálogo sobre la cuestión nuclear y el compromiso de mejorar la 

relación bilateral, después del histó-
rico encuentro de Singapur entre el 
presidente Trump y el líder de Corea 
del Norte, Kim Jong-un, en claro 
contraste con el desafío iraní (Singh, 
2018; Trump y Jong-un, 2018c).

Oriente Medio sería otro de los 
escenarios relevantes de la política 

exterior del presidente estadounidense. En esta ocasión, las rupturas serán más 
visibles respecto de la política exterior de su predecesor que en el caso asiático. En 
su primera gira por dicha región, en un discurso en Riad, formuló una supuesta 
estrategia no concretada y definida como «realismo de principios». Tanto en 
este discurso como en el realizado en Tel Aviv, Trump planteó como principales 
prioridades de su política exterior en la región la lucha contra el yihadismo, en 
especial contra la organización Estado Islámico, y la contención de la influencia 
iraní, a quien acusa de apoyar a diferentes grupos terroristas y provocar la inesta-
bilidad de la zona. Es precisamente en este caso donde las similitudes con posi-
cionamientos neoconservadores parecen más claras, al igual que en su rechazo al 
acuerdo nuclear llevado a cabo por su predecesor, generando grandes divisiones 
en el proceso de toma de decisiones a nivel interno, con Bannon y McMaster 
encabezando las principales posiciones a favor y en contra, respectivamente, de 
su supresión durante el primer año de mandato. Precisamente uno de los efectos 
más importantes de la salida de decisores como McMaster y Tillerson, y su sus-
titución por Bolton y Pompeo, sería el de allanar el camino para el anuncio del 
abandono del acuerdo con Irán en mayo de 2018, y el posterior restablecimiento 
de las sanciones, con el objetivo declarado de negociar un acuerdo más amplio 
que incluyese la intervención iraní en crisis regionales y el programa de misiles 
balísticos. También es visible la decisión de no postergar el reconocimiento de 

La política de Trump hacia Oriente Medio 
ha estado marcada por la lucha contra 
la organización Estado Islámico, la con-
tención de la influencia iraní y el acer-
camiento a aliados tradicionales como 
Arabia Saudí e Israel.
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Jerusalén como capital de Israel en diciembre de 2017, pese a las consecuencias 
negativas producidas por esta decisión en el marco de Naciones Unidas y en el 
desarrollo del proceso de paz. El acercamiento a aliados tradicionales de Esta-
dos Unidos, cuya relación se había visto notablemente deteriorada durante los 
mandatos de su predecesor, como Israel y Arabia Saudí, cuyos intereses parecían 
converger en esta etapa, parece haber sido la tónica en este caso (Trump, 2017e 
y 2017f; Pozzi, 2017; Pompeo, 2018).

Otro punto controvertido sería el de las relaciones con Rusia. En esta polémica, 
la investigación de la «trama rusa», que pronto costó la salida de importantes co-
laboradores de la Administración, ha impedido una mejora sustancial de las rela-
ciones con dicha potencia, afectadas puntualmente por la decisión estadounidense 
de bombardear una base del Ejército sirio primero e instalaciones del Gobierno 
después, como respuesta a los supuestos ataques con armas químicas contra civiles 
en Idlib por parte del régimen de Asad. En cualquier caso, las relaciones bilaterales 
Rusia-Estados Unidos parecen haberse mantenido en una línea de cierta continui-
dad con su predecesor, constreñido por los citados aspectos internos de la política 
estadounidense, como demuestran las críticas producidas tras el encuentro del 
presidente Trump con el presidente Putin en la cumbre bilateral de Helsinki de 
julio de 2018 (Faus, 2017; Collinson, 2017; Bennett, 2018).

Los diferentes elementos de suavización y normalización de la política exterior 
del presidente estadounidense tuvieron, sin embargo, sus límites, especialmente en 
lo que respecta a la política comercial. La adopción de medidas arancelarias sobre 
productos relacionados con el aluminio y el acero, con el objetivo declarado de 
reducción del déficit, y que se establecieron tanto sobre aliados como la Unión Eu-
ropea, Canadá o Japón, como con adversarios como China, condujo a situaciones 
de cierta tensión y represalias que han tratado de ser enfocadas a través de procesos 
negociadores. A esto cabe sumar los abiertos desencuentros en la materia con sus 
propios aliados, como los escenificados en junio de 2018 durante la reunión del 
G-7. El acuerdo con México sobre la renegociación del NAFTA y la suavización 
temporal de tensiones con la UE tras la visita del presidente de la Comisión Euro-
pea, Jean Claude Juncker, a Estados Unidos en julio de 2018 parecen haber sido 
los únicos ámbitos de reducción de tensión en la materia (Trump, 2018a y 2018b; 
Grabow, 2018; Bennett, 2018; Guerrero, 2018).

Los posicionamientos ideológicos de los diferentes sectores de la Administra-
ción Trump pueden encontrarse en el marco de la Estrategia de Seguridad Na-
cional estadounidense, que fue publicada el 18 de noviembre de 2017, sin que 
esta coincida plenamente con las preferencias de cada uno de ellos en concreto. 
La dimensión realista parece haber predominado en un documento que parece 
inspirado por decisores como McMaster o Mattis. Elementos como la competi-
ción con grandes potencias como Rusia o China, también incluidos en el discur-
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so de Trump (2018b) sobre el Estado de la Unión, están integrados en ella. Las 
menciones a conceptos como un «equilibrio de poder que favorezca los intereses 
estadounidenses» son constantes, así como la referencia al ya citado «realismo de 
principios» o a la reaganiana «paz a través de la fuerza». Sin embargo, también 
aparecen posicionamientos ligados a grupos ideológicos como los neoconserva-
dores o jacksonianos en referencia a: los desafíos provenientes de «estados cana-
lla», con los que identifica a Irán y Corea del Norte; los desafíos migratorios o 
comerciales priorizados por los jacksonianos del sector «populista», o las redes 
de alianzas y valores sostenidas por los liberales (Casa Blanca, 2017c. La Revi-
sión de la Postura Nuclear sería otro documento que rompe con algunos de los 
planteamientos realizados por su predecesor y apuesta por una reforma y moder-
nización del arsenal nuclear estadounidense, amparada en una visión realista del 

sistema internacional donde la com-
petición entre grandes potencias 
habría vuelto al centro del escenario 
político, con especial protagonismo 
de Rusia, China, Corea del Norte 
e Irán (Departamento de Defensa, 
2018). Tanto la política comercial 
de la Administración como los cita-

dos documentos estratégicos parecen insertase en una nueva etapa, donde la mu-
tua desconfianza y la creciente asertividad china pueden marcar un aumento de 
la conflictividad entre ambas potencias (García Cantalapiedra, 2017: 329-331).

Conclusiones

En lo que respecta a las preguntas planteadas en la parte introductoria del 
artículo y a la vista de todo lo expuesto anteriormente, cabe plantear en primer 
lugar la respuesta a la existencia de una supuesta doctrina Trump o, como mí-
nimo, una estrategia global coherente. A este respecto, la respuesta parece ser 
negativa. El presidente estadounidense no ha formulado un posicionamiento de 
semejante entidad, que permita hablar de una estrategia global coherente para 
su política exterior, que apuntale su posición en el sistema internacional y faci-
lite la defensa de sus intereses nacionales. Tampoco los documentos estratégicos 
publicados ni la disfuncionalidad del proceso decisorio permiten el optimismo. 
Aún más, la tendencia durante los dos primeros años de su Presidencia parece 
haber consolidado la afirmación recogida en su discurso de abril de 2016, donde 
planteaba que «nosotros, como nación, debemos ser imprevisibles». Afirmación 

La polémica generada por la trama rusa 
ha evitado una mejora de las relaciones 
bilaterales entre Estados Unidos y Rusia, 
lo que parece haber mantenido una lí-
nea de cierta continuidad entre Obama 
y Trump.
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rotunda que descartaría la aparición de cualquier elemento doctrinal o estrategia 
coherente, con todas las consecuencias negativas que de ello se deriva, incluyen-
do la dificultad para prever la política exterior de la Administración y, con ello, 
el surgimiento de potenciales crisis con otros actores del sistema internacional. 

En referencia a los principales tomadores de decisiones, es necesario mencio-
nar si se clasifican por sus respectivos grupos ideológicos, a decisores como: Gary 
Cohn o los familiares del presidente en el sector liberal; Bannon y más tarde Bol-
ton y Pompeo dentro de la corriente jacksoniana, si se les considera como tales; 
Mattis o Kelly en el realista, y Nikki Haley como principal simpatizante de posi-
ciones neoconservadoras. Todos ellos han participado en los debates internos de la 
Administración a la hora de sacar adelante una política concreta de acuerdo con 
sus preferencias. A pesar de que la influencia de los nuevos decisores como Bolton 
y Pompeo no ha sido tan notable como se esperaba, al pervivir un cierto equilibrio 
con otros sectores como el realista, el cambio de decisores sí que parece haber 
tenido ciertas consecuencias en algunos aspectos, como el abandono del acuerdo 
nuclear con Irán. Todo ello nos hace plantear que el éxito de los principales deci-
sores de la Administración a la hora de formular políticas podría haber estado con-
dicionado por su alineamiento con las preferencias del presidente estadounidense 
como decisor último. Con todo, esto no debe llevar al extremo de pensar que el 
presidente Trump no puede dejarse persuadir por otros decisores como ya sucedió 
con aspectos como la política rusa, los ataques en Siria, la estrategia a seguir en 
Afganistán o la recuperación de las «técnicas de interrogatorio mejoradas». 

En lo que respecta a las rupturas y continuidades con la política exterior de su 
predecesor, cabe destacar que las últimas han sido más comunes de lo que la ma-
yor parte de los analistas ha destacado (Birnbaum, 2017; Torreblanca, 2018)7. 
Es indiscutible la presencia de importantes rupturas en materias como la lucha 
contra el cambio climático, la política comercial o, crecientemente, en la política 
nuclear. Sin embargo, en otros aspectos como la lucha antiterrorista y, en espe-
cial, contra la organización Estado Islámico, las relaciones con Rusia, las garan-
tías de seguridad prestadas a los aliados asiáticos y europeos, así como las exigen-
cias de un incremento en el gasto en defensa de estos últimos, las continuidades 
son claras. También hay continuidad en los aspectos doctrinales, donde ambas 
administraciones comparten la ausencia de una estrategia global y donde el con-
cepto de America First ya había sido precedido por la idea del nation-building at 
home y la renuencia a nuevas intervenciones exteriores en «guerras de elección» 

7. Los autores citados en el debate sobre la supervivencia del orden liberal al inicio de la tercera sección 
deben ser incluidos también aquí.
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por el concepto del don’t do stupid shit, acompañado de la renuncia a implemen-
tar la línea roja trazada por la Administración en el caso de utilización de armas 
químicas en Siria. A pesar de la diferencia de naturaleza y contexto en el que se 
formulan dichos conceptos, la tendencia que marcan en cuanto al rol que debe 
jugar Estados Unidos en el mundo, con un papel menos protagónico y crecien-
temente centrado en sus intereses particulares, parece clara. 

La definición de las prioridades estratégicas de la Administración Trump, en 
su discurso y principales documentos estratégicos, también se ha visto marcada 
por las continuidades más que por las rupturas. De tal forma, los desafíos de se-
guridad en Asia Oriental y los generados por el ascenso de China, ya planteados 
como eje central de política exterior por la Administración Obama con su estra-
tegia de giro hacia el Pacífico, así como las amenazas de seguridad procedentes 

de Oriente Medio, y en particular 
de la organización Estado Islámico, 
y las complejas relaciones con Rusia, 
a pesar de las declaraciones electora-
les, eran elementos ya presentes en 
la política exterior de su predecesor, 
lo cual denota un creciente interés y 

progresiva centralización de la agenda estadounidense en la competición entre 
grandes potencias.

En un término medio, el acercamiento de la Administración Trump a ciertos 
aliados de Oriente Medio como Israel o Arabia Saudí, así como su posiciona-
miento más ideológico respecto a Irán, también podrían ser vistos como un 
importante punto de ruptura. Esto es cierto, pero solo parcialmente, pues la 
crítica del presidente Obama a sus aliados fue más retórica que real, dado que el 
apoyo práctico y la asistencia se mantuvieron incluso en algunos supuestos tan 
controvertidos como la intervención saudí en Yemen. También el alineamiento 
estadounidense con Israel, simbolizado por la decisión de no postergar el reco-
nocimiento de Jerusalén como capital de Israel por parte de Trump y por las 
críticas a determinadas decisiones tomadas en organismos multilaterales sobre la 
materia, fue precedida por la decisión de la Administración Obama de retirar los 
fondos estadounidenses a la UNESCO cuando se produjo la incorporación de 
Palestina como nuevo Estado. Con todo, el abandono del acuerdo nuclear con 
Irán del presidente estadounidense, que sí debe ser considerado una importante 
ruptura, parece haber estado más marcado por una visión ideológica sobre el 
asunto, que se acercaría a postulados neoconservadores y que puede tener im-
portantes repercusiones para la seguridad regional. 

Esta amalgama incoherente de posicionamientos nos lleva a la identificación de 
los dos principales problemas que afronta su Administración en su política exterior. 

Los dos grandes problemas de la política 
exterior de la Administración Trump son 
la disfuncionalidad del proceso de toma 
de decisiones y la falta de una visión es-
tratégica clara.
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En primer lugar, la disfuncionalidad de un proceso de toma de decisiones proble-
mático, que ha unido a un presidente emocional y con poca experiencia con un staff 
donde parte de los principales nombramientos –en especial en el Departamento de 
Estado– no han sido realizados, y donde las filtraciones son continuas, la estrategia 
sigue mostrándose inexistente y los esfuerzos del todavía jefe de gabinete, John 
Kelly, por reconducir la situación han sido notables8. En segundo lugar, la falta 
de una visión estratégica clara que permita a Estados Unidos afrontar los enormes 
desafíos en el marco del sistema internacional. Es aquí donde se deben enmarcar los 
principales desafíos de la Administración y no tanto en un debate exagerado sobre 
la supervivencia del orden liberal internacional o en las continuidades en política 
exterior con su predecesor que, hasta el momento, han sido más frecuentes y rele-
vantes de lo reconocido por la mayor parte de los analistas que se han pronunciado 
en los debates públicos, dentro y fuera de la potencia norteamericana.
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Cuando en 2016 la Bill and Melissa 
Gates Foundation decidió donar 
100.000 gallinas a Bolivia, muchos 
vieron en este gesto la típica interpre-
tación asistencialista del desarrollo. 
Pese a que la fundación del magnate 
americano trató de justificar el progra-
ma, poniendo énfasis en el empode-
ramiento de las mujeres rurales, en la 
nutrición adecuada de los niños, en el 
incremento de los ingresos familiares y 
en la eliminación de mecanismos buro-
cráticos y jerárquicos de la cooperación 
internacional, la reacción del Gobierno 
boliviano y de una parte importante de 
la sociedad civil internacional fue muy 

dura. La idea de que Bolivia, por ser 
una economía principalmente agrícola, 
en lugar de impulsar la industrializa-
ción tenía que enfocarse en pequeños 
programas rurales, fue percibida como 
un insulto por el Gobierno de Evo 
Morales. Finalmente, el país andino 
terminó rechazando la ayuda filantró-
pica de los Gates por considerarla parte 
de una visión dicotómica del desarro-
llo: el Norte global desarrollado y el 
Sur global subdesarrollado.

Con esta anécdota casi tragicómica, 
el libro International Development. A 
Postwar history de Corinna R. Unger, 
profesora de Historia global y colonial 
en el European University Institute 
de Florencia (Italia), nos introduce al 
mundo moderno y no siempre lineal 
del desarrollo. Una obra necesaria que, 
a través de una reconstrucción histórica 
minuciosa de las diferentes etapas de las 
teorías y de las prácticas del desarrollo en 
el siglo xx, nos permite recorrer hechos e 
individuar actores de la historia contem-
poránea que han determinado el actual 
panorama internacional del desarrollo 
y de la cooperación internacional. Los 
que aparentemente podrían considerarse 
como cambios radicales, e inclusive pun-
tos de ruptura, en la forma de entender e 
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impulsar el desarrollo, resultan ser parte 
de procesos históricos y políticos mucho 
más dilatados. 

A lo largo del siglo xx, la autora 
individúa por lo menos cuatro perío-
dos determinantes en la evolución de 
las políticas de desarrollo. El primero es 
ciertamente la posguerra de la Segunda 
Guerra Mundial, con la incursión de 
los Estados Unidos en la escena de la 
ayuda internacional, el papel jugado 
por el Fondo Monetario Internacional 
(FMI) y el Banco Mundial, y el intento 
de las potencias coloniales –en particu-
lar, Bélgica, Reino Unido y Francia– de 
seguir ejerciendo su poder en las colo-
nias. El desarrollo como herramienta 
de la geopolítica internacional tuvo su 
apogeo con la Guerra Fría y la descolo-
nización, otras dos etapas fundamenta-
les en la vía del desarrollo. Por un lado, 
al final de los años cincuenta, la Unión 
Soviética invirtió muchos recursos en 
la elaboración de un plan de indus-
trialización capaz de competir con 
Estados Unidos para atraer aquellos 
países «subdesarrollados» que empeza-
ban a independizarse de las potencias 
imperialistas europeas. Por otro lado, 
los nuevos líderes de las excolonias 
comenzaron a elaborar sus propios pla-
nes de desarrollo y, a nivel internacio-
nal, se abrió el camino a una época de 
inversión en infraestructuras, proyectos 
energéticos y represas, que hoy en día 
representan una de las expresiones más 
recurrentes y contradictorias del desa-
rrollo. El cuarto momento clave en la 
evolución de las teorías del desarrollo 
fue ciertamente la crisis financiera de 

los años setenta. El aumento del pre-
cio del petróleo en 1973, la sucesiva 
recesión económica y la política mone-
tarista adoptada por Ronald Reagan y 
Margaret Thatcher llevaron a una cri-
sis de la deuda externa de los países en 
desarrollo que acentuó aún más las des-
igualdades sociales y económicas globa-
les. La recesión, además, impuso a los 
principales actores del desarrollo una 
reorganización con criterios empresa-
riales de su propia governance, con una 
consecuente profesionalización del sec-
tor que ha continuado fortaleciéndose 
hasta el día de hoy.

Entre los años setenta y ochenta 
surgieron también las primeras críti-
cas severas a los modelos impulsados 
por los diferentes actores del desa-
rrollo. Fueron sobre todo los mismos 
países receptores de la ayuda los que 
comenzaron a cuestionar las teorías 
dominantes del desarrollo, mostrando 
su frustración por la falta de resultados 
positivos. La larga noche neoliberal 
–como fue denominada en América 
Latina– de los años ochenta y noventa, 
con su ola de privatizaciones, liberali-
zaciones y programas de ajuste estruc-
tural impuestos por el FMI y por el 
Banco Mundial, no hicieron más que 
endurecer las críticas y la desconfianza 
hacia los modelos de desarrollo pro-
movidos a nivel internacional. Frente 
a esta falta de legitimidad, desde inicios 
del siglo xxi, los principales actores de 
la cooperación internacional han trata-
do de ponerse a cubierto, encontrando 
en la sostenibilidad el nuevo mantra 
del desarrollo.
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Sin que una crítica profunda al 
actual modelo de desarrollo se des-
prenda abiertamente del libro de 
Corinna R. Unger, después de haber 
recorrido esta escrupulosa reconstruc-
ción histórica, es posible afirmar que 
parece contradictorio que una agenda 
internacional que, desde hace décadas, 
promueve el desarrollo por medio de 
proyectos extractivistas a gran escala 
y que en los últimos años ha estado 
flirteando, más o menos abiertamen-
te, con el capital financiero, indique la 
sostenibilidad como el nuevo camino a 
seguir. Es justamente el extractivismo 
energético, infraestructural y financie-
ro, impulsado también por los prin-
cipales actores del desarrollo, lo que 
desata la insostenibilidad ambiental y 
social que ahora se quiere superar. El 
nuevo reto de la sostenibilidad podría 
entonces reflejar una sincera autocrítica 
ante el fracaso de los modelos de desa-
rrollo que se han sucedido hasta hoy. 
O podría simplemente tratarse de un 
vestido nuevo, ciertamente más bonito 
y más limpio, pero con el cual, en el 
fondo, no se quiere impulsar ningún 
cambio estructural en las estrategias 
globales del desarrollo. Una ambigüe-
dad que parece estar aún muy lejos de 
resolverse.

Una revisión crítica a la 
evolución de la OCDE
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2018.120.3.287

José María Larrú
Profesor titular, Departamento de 
Economía, Universidad CEU San Pablo 
(Madrid)

Leimgruber, Matthieu y Schmelzer, 
Matthias (eds.)
The OECD and the International Politi-
cal Economy Since 1948
Palgrave, 2017
363 págs.

La obra editada por Matthieu 
Leimgruber y Matthias Schmelzer The 
OECD and the International Political 
Economy Since 1948 (Palgrave, 2017) es 
una monografía con contribuciones de 
16 historiadores que analiza críticamente 
la evolución de la Organización para la 
Cooperación y el Desarrollo Económico 
(OCDE [OECD, por sus siglas en 
inglés]) desde sus orígenes. 

La parte introductoria contiene tres 
capítulos. El primero ofrece la presenta-
ción de la obra y un recorrido sumario 
sobre la literatura histórica de la OCDE. 
El segundo recuerda los inicios de la orga-
nización, creada en 1948 –por entonces 
denominada la Organización Europea 
para la Cooperación Económica, 
(OECE)–, en un principio para gestio-
nar la ayuda financiera del Plan Marshall, 
y cómo se ha ido transformando hasta 
el presente, tras refundarse en 1961 ya 
como OCDE, superando entonces 
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su circunscripción europea inicial. A 
los miembros fundadores –Alemania, 
Austria, Bélgica, Canadá, Dinamarca, 
España, Estados Unidos, Francia, Grecia, 
Irlanda, Islandia, Luxemburgo, Noruega, 
Países Bajos, Portugal, Reino Unido, 
Suecia, Suiza y Turquía–, se le suma-
rían seis miembros en los años sesenta 
que constituirían el bloque económico 
«occidental» (Canadá, Estados Unidos, 
Japón, Finlandia, Australia y Nueva 
Zelanda), a los que seguirían cinco más 
en los noventa y otros siete desde 2000 
para completar la actual membresía de 
36 países que incluyen tanto latinoame-
ricanos (México y Chile) como asiáticos 
(Corea del Sur). Los autores presentan la 
OCDE bajo el lema de «ideas, pares y 
números», en referencia a la evolución de 
las teorías económicas defendidas (desde 
el intervencionismo keynesiano a la pla-
nificación indicativa primero, el mone-
tarismo y la economía de oferta después, 
para continuar con el neoliberalismo y 
su reconsideración actual que intenta 
promover una globalización inclusiva); 
la revisión por pares de las políticas de 
sus miembros, y la compilación de esta-
dísticas que harán un servicio innegable a 
la investigación económica y social. Esta 
parte introductoria se cierra con una 
breve referencia a la archivística usada 
para elaborar el volumen.

El cuerpo de la obra se compone 
de tres secciones con cuatro capítulos 
cada una. En la primera se presenta un 
capítulo interesante sobre cómo debie-
ron convivir a finales de los años cua-
renta y principios de los cincuenta dos 
instituciones internacionales europeas: 

la Comisión Económica para Europa 
de Naciones Unidas y la OEEC. En 
aquellos años surgieron múltiples ini-
ciativas multilaterales: la Unión Europea 
de Pagos (1950), la Agencia para la 
Productividad Europea (1953-1961), la 
Comunidad Económica del Carbón y 
del Acero (CECA, 1952), la Comunidad 
Económica Europea (1957) y la 
Asociación Europea de Libre Comercio 
(EFTA, por sus siglas en inglés, 1960). 
La Comisión Económica para Europa 
(CEPE o UNECE, por sus siglas en 
inglés) se creó en 1947 con sede en 
Ginebra y con el principal mandato de 
promover la cooperación entre los esta-
dos miembros para suavizar todo lo posi-
ble la división continental surgida tras la 
Segunda Guerra Mundial y la expansión 
soviética. Su primer secretario ejecuti-
vo fue el premio Nobel de Economía 
Gunnar Myrdal quien, como narra el 
capítulo, hizo cuanto pudo por mante-
ner buenas relaciones y una cooperación 
mutua con la OCDE. Sin embargo, tuvo 
que lidiar con presiones estadounidenses, 
que eludieron encargar a esta comisión la 
gestión del Plan Marshall, así como con 
la forma tan «peculiar» de gobernar de 
Stalin. No obstante, ambas instituciones 
lograron convivir (aún lo hacen ambas, 
con 56 países en la CEPE) y comple-
mentarse. La CEPE heredaría de algu-
na manera el espíritu conciliador de la 
Liga de Naciones y su trabajo técnico en 
favor de todos los países europeos, mien-
tras que la OCDE lograría homogeneizar 
un sistema de estadísticas compartido y 
ser un foro de diálogo ideológico y de 
impulso a la liberalización comercial.
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El siguiente capítulo se dedica al estu-
dio de caso de Yugoslavia como ejemplo 
de país neutral en los años de Guerra Fría 
dura, y cómo Tito vio en la OCDE –sin 
ser Yugoslavia nunca un Estado miembro 
de esta organización– una oportunidad 
de resistencia a las presiones y bloqueo 
económico soviéticos. El tercer capítulo 
de esta primera sección presenta los casos 
de acceso a la OCDE de Japón, Australia 
y Nueva Zelanda durante los sesenta, 
con una heterogénea carga de intereses 
e influencia en la primera ampliación de 
una organización que nació enteramen-
te europea. Fue la etapa de formación y 
consolidación de lo que hoy seguimos 
considerando Occidente. La sección se 
cierra con un capítulo dedicado al estu-
dio de cómo la voz de este Occidente reso-
nó e influyó en la primera Conferencia 
de Naciones Unidas para el Comercio y 
el Desarrollo (UNCTAD) en 1964, en 
la que el Comité de Ayuda al Desarrollo 
(CAD o DAC, por sus siglas en inglés) 
tuvo una importancia sobresaliente.

La segunda sección se  t i tula 
«Gestionando la economía» y en sus 
cuatro capítulos se presta atención 
al papel que tuvo el acero durante la 
Guerra Fría; la influencia del «Grupo 
de Trabajo 3» sobre las orientaciones de 
política económica; el papel que han 
tenido las «presiones mutuas» como 
forma de funcionamiento y evolu-
ción ideológico-económica en los años 
sesenta y setenta y, en último lugar, la 
emergencia de los «ajustes positivos» 
(ajuste estructural) y la economía de 
oferta, ante los fracasos de los remedios 
de demanda keynesianos ante la crisis 

de los setenta e inicios de los ochenta 
por la subida del precio del petróleo y 
otras materias primas.

La última sección es un «cajón de 
sastre» que recoge –a mi parecer, con 
escasa lógica y coherencia interna con el 
resto de la obra– la revisión histórica de 
la OCDE en cuatro temas: las migracio-
nes, la educación, el medio ambiente y 
el género. Esta parte es la que me parece 
menos hilada, no hay una justificación 
precisa de por qué se eligen esos temas y 
no otros, e incluso cada capítulo cubre 
un período temporal inconexo. 

La obra hace una aportación valio-
sa desde el punto de vista del análisis 
histórico-crítico. El trabajo de búsqueda 
de fuentes secundarias originales ha sido 
sobresaliente y un libro revisionista sobre 
la OCDE es muy necesario, sobre todo 
en España, donde la reforma de estudios 
universitarios se ha llevado por delante la 
clásica asignatura de «Organización eco-
nómica internacional» que aportaba los 
conocimientos necesarios para poder leer 
esta obra. Quien esté interesado en com-
pletar la monografía con el caso espa-
ñol puede acudir al manual de Manuel 
Varela Parache de 1965, primer catedrá-
tico español de la materia y protagonis-
ta directo de buena parte de la historia 
española en la OCDE. Fue el ingreso en 
esta organización (y en el FMI) lo que 
permitió salir a España del aislacionismo 
de la posguerra civil y elaborar el Plan 
de Estabilización de 1959 con el que se 
inició el desarrollismo que modernizó el 
país bajo un crecimiento económico que 
no ha tenido parangón desde entonces.
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ge sharing and development Coopera-
tion in Latin America and the Caribbean
Nomos, 2017
180 págs.

En el marco de este número especial 
de Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 
en el que se presentan diferentes enfoques 
que se han discutido y analizado durante 
la época contemporánea de la coopera-
ción internacional (CI), reconociendo el 
derecho a las diferentes formas de desa-
rrollo, se presentan a continuación dos 
libros que compilan interesantes visiones 
de la historia de la CI y sus modalidades. 

El primer libro trata sobre la historia 
de la CI desde una perspectiva crítica y 
es el primero de una serie de monogra-

fías para posicionar y difundir los deba-
tes regionales en torno a las temáticas 
de la CI y el desarrollo, los cuales se 
han ido robusteciendo en la región por 
el interés y especialización de la comu-
nidad académica. Ello no solo de forma 
descriptiva mediante la presentación de 
casos emblemáticos o hitos de la historia 
de la CI en diversos temas, sino también 
por la generación de material crítico y 
propositivo que permite reflexionar 
sobre las diferentes realidades en las que 
se implementa la CI y cuestionar, com-
parar y articular la evolución positiva o 
negativa de los temas y aterrizarlos en 
propuestas prácticas para lograr una 
incidencia más real en el desarrollo. Se 
augura el éxito al esfuerzo conjunto de 
la Red Iberoamericana Académica de 
Cooperación Internacional (RIACI) y 
sus socios, esperando la publicación de 
próximos volúmenes de esta serie.

Los coordinadores del libro hacen 
énfasis en la necesidad de retomar la his-
toria como herramienta para fundamen-
tar, analizar y comprender las realidades 
sociales, e invitan a mantener una visión 
crítica del entorno socioeconómico y 
político. El texto en general plantea que 
la CI se ha ido moldeando y adaptan-
do a los diferentes tiempos y diversidad 
de enfoques del desarrollo a los que esta 
práctica responde, cambiando así las 
modalidades, prioridades y percepciones 
de los actores mismos. En particular, la 
obra centra el análisis en el marco de las 
relaciones internacionales en el entorno 
capitalista, cuestionando los propósi-
tos y narrativa de la Ayuda Oficial del 
Desarrollo (AOD), así como el marco de 
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las dinámicas políticas y económicas que 
exacerban las diferencias de crecimiento 
y la desigualdad y obstaculizan las inte-
graciones regionales. 

El libro está dividido en tres seccio-
nes que van hilando el tema de la CI en 
torno a su discurso histórico, la crítica 
y la ejemplificación crítica. El primer 
apartado se titula «Narrativa histórico-
crítica de la cooperación internacional al 
desarrollo» y cuenta con dos capítulos. 
Primero, Daniel Lemus analiza la narra-
tiva histórica en torno a la arquitectura 
de la Cooperación Internacional para 
el Desarrollo (CID) en el marco del 
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) 
de la OCDE, a partir de la confrontación 
de tres visiones: donantes tradicionales, 
donantes emergentes y países de renta 
media-alta. En este capítulo se revisa 
el discurso del CAD y su uso para la 
construcción de un marco de referencia 
para la construcción de la arquitectura 
global de la CID y su reconfiguración 
conforme a los diferentes contextos 
globales. Dentro de la misma sección, 
Giuseppe Lo Brutto señala que hace falta 
un análisis de la esencia de la CI como 
instrumento para el desarrollo y de la 
concepción de desarrollo que detonó el 
cambio de visión de la AOD a la CID, 
pero que es un concepto que hoy en día 
sigue siendo analizado y reconfigurado 
por las realidades regionales y locales y 
los diversos actores que han entrado en la 
escena de la CI. Destaca que la manera en 
que se entiende el desarrollo es la forma 
en que se define la CID, y la historia glo-
bal nos ha demostrado que socialmente 
el desarrollo se va entendiendo como un 

fenómeno mucho más complejo que 
antes. Prueba de ello es la actual estruc-
tura de la agenda global de desarrollo o 
Agenda 2030 y sus objetivos a alcanzar 
(los Objetivos de Desarrollo Sostenibles, 
ODS), los cuales han trascendido hacia 
una visión transversal, multidimensional 
y multiactoral del desarrollo, entendido 
más como bienestar social que como sis-
tema económico. Aunque es un tema cri-
ticado por el autor y considerado como 
ilusorio debido a que la agenda se cons-
truye en el marco de un sistema en crisis, 
ejemplifica y cuestiona cómo a través del 
Apoyo Oficial Total para el Desarrollo 
Sostenible (TOSSD, por sus siglas en 
inglés) se puede facilitar el entendimien-
to de la nueva era de la CI que refleja la 
Agenda 2030.

La segunda sección del libro, deno-
minada «Hacia una nueva teoría crítica 
de la cooperación», incluye dos capítulos 
que hacen énfasis en la región de América 
Latina y se argumenta la dificultad de 
encajar las diferentes realidades en un sis-
tema depredador que no está configurado 
para repartir por igual, sino para polarizar 
las desigualdades. El capítulo tres, de los 
autores Gianmarco Vassalli y Gustavo 
Rodríguez Albor, analiza diferentes teo-
rías del desarrollo y las contrasta con la 
escuela de pensamiento latinoamericano. 
Estos autores enmarcan el análisis en el 
sistema global neoliberal y cuestionan los 
límites de la CI ante la promoción de un 
desarrollo sostenible para una región que 
siempre ha estado marcada por la des-
igualdad a pesar de contar con grandes 
yacimientos de recursos naturales. En el 
análisis realizado en el capítulo se reto-
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man también algunos casos africanos y se 
muestra el fracaso de la cooperación mul-
tilateral en la promoción de la agenda glo-
bal de desarrollo y sus objetivos (primero 
los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
[ODM], hoy ODS). El siguiente capítu-
lo, escrito por Rafael Domínguez, hace 
una profunda revisión histórica sobre la 
Alianza para el Progreso, como uno de 
los episodios clave para entender cómo 
afrontan los países de América Latina la 
cooperación regional. El autor argumenta 
que, en general, existe una desmemoria 
histórica, ya que los procesos históricos 
no han sido referentes para la construc-
ción del régimen internacional de la CI.

En la última sección de la obra, titu-
lada «La cooperación en un desarrollo 
insostenible», Simone Lucatello argu-
menta en su texto las distorsiones que 
impiden una integración regional en 
América Latina, señalando los diferentes 
matices de la CID y enfatizando las rela-
ciones perversas que se gestan entre los 
discursos de la CI, la atención regional 
al tema de la seguridad y el papel que 
desarrollan las ONG en la región.

Los cinco capítulos que conforman 
la publicación articulan el análisis histó-
rico como eje transversal para lograr un 
mejor entendimiento del contexto actual 
del escenario internacional referente a la 
CID, e invitan a hacer uso de esta para 
mejorar los procesos que actualmente se 
están gestando y, bajo argumentos com-
probados –como se evidencia a partir de 
los hechos históricos–, buscar mejorar 
los mecanismos futuros. En este sentido, 
el segundo libro aquí reseñado repre-
senta un ejemplo de evolución positiva 

en el marco de la CID, ya que muestra 
el knowledge sharing o «transferencia de 
conocimientos» como una de las acciones 
que se ha ido posicionando y consolidan-
do como buena práctica en el marco de 
la CI reforzando su utilidad en los esque-
mas actuales de cooperación. 

En esta publicación, los nueve auto-
res participantes nos presentan el tema 
de la transferencia de conocimientos, 
considerado hoy en día como una de 
las prácticas de CID que ha evolucio-
nado en su concepción, manejo y ges-
tión, permitiendo generar acciones que 
realmente inciden en la detonación de 
procesos de desarrollo –sin considerar 
un modelo de desarrollo en particular, 
sino haciendo referencia a la liber-
tad del intercambio de conocimiento 
para adaptarlo a prácticas locales–, al 
ser considerado como un proceso de 
aprendizaje multidireccional entre los 
actores involucrados. 

El libro cuenta con siete capítulos y 
comienza analizando a nivel conceptual 
el tema de la transferencia de conoci-
mientos y su vínculo con la CID, en 
especial en el primer capítulo, de Citlali 
Ayala, en el que se presenta la evolución 
del knowledge transfer al knowledge sha-
ring, argumentando la madurez narrativa 
del término, su adopción particular en 
la cooperación Sur-Sur y la cooperación 
triangular, así como los beneficios de su 
efectividad para todos los actores involu-
crados. Por su parte, Ulrich Müller hace 
un recuento histórico de su concepción 
y vinculación con diferentes perspectivas 
y señala con más detalle las condiciones 
o competencias que se deben considerar 
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en diferentes dimensiones para su efecti-
vidad. En el tercer capítulo, los autores 
Iris Dagmar Barth, Ulrich Müller y Anna 
Julia Fiedler Chapter centran su análisis 
en el valor añadido de esta práctica, en 
particular en base a algunas experiencias 
en América Latina, y problematizan la 
medición del valor añadido, cuestión 
muy importante para la elaboración 
de indicadores certeros, en especial que 
puedan ser plasmados en el marco de la 
Agenda global de desarrollo y abonar a 
los ODS.

Los siguientes capítulos ejempli-
fican, con casos en América Latina y 
el Caribe, muchos de los aspectos que 
se enlistan en el segundo capítulo y su 
vinculación con el marco internacio-
nal de cooperación para el desarrollo. 
Los autores describen experiencias 
con base en plataformas regionales de 
colaboración y comunidades epistémi-
cas, en Ecuador, Bolivia, Colombia, 
México, la Comunidad del Caribe 
(CARICOM), y en temas puntuales 
como agricultura, comunidades indí-
genas y resiliencia. 

Ambas publicaciones presentan un 
debate crítico de la CID y proponen y 
demuestran la efectividad de aprender 
de la historia considerándola como un 
eje articulador en la evolución de la 
cooperación. Además de ser una intere-
sante compilación de autores, cabe des-
tacar que en cada capítulo de los libros 
se refuerzan los temas con una basta 
y actualizada bibliografía de referencia 
que permite al lector profundizar en 
los diferentes debates que se presentan.

Superar la brecha entre 
ricos y pobres: ¿vamos 
por el camino correcto?
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2018.120.3.293

Guillermo Santander Campos
Investigador, Universidad Complutense 
de Madrid (UCM)

Hickel, Jason
The Divide: A Brief Guide to Global In-
equality and it solutions
Penguin Random House, 2017
351 págs.

El libro parte de una premisa fun-
damental: es necesario desactivar la 
narrativa actual en torno al desarrollo 
que, de manera deliberada, nos induce 
a pensar que vamos por el buen cami-
no para lograr un mundo más equita-
tivo. Según Hickel, prevalece un relato 
oficial que pone el énfasis en los éxitos 
logrados, soterrando aquellos resulta-
dos más pesimistas que se derivarían 
de una valoración más amplia y pro-
funda de las políticas de desarrollo 
aplicadas en las últimas décadas. Esto 
provoca que no se cuestione el sistema 
económico en el que descansan estas 
políticas, aunque persistan elevados 
niveles de pobreza y se haya produci-
do un incremento de la desigualdad, 
alentando la falsa esperanza de que por 
la vía que se ha seguido en las últimas 
décadas será posible alcanzar un repar-
to de la riqueza más justo a escala glo-
bal. Sería necesario, por tanto, deshacer 
esta narrativa, para frenar el consenti-
miento social con el que este modelo 
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ha operado y pretende seguir operan-
do. Y a esto se dedica esta obra que 
tiene la capacidad de resultar de interés 
para cualquier persona interesada en el 
ámbito de las políticas de desarrollo, 
más allá de su nivel de especialización.

Sin negar algunos avances que se 
han logrado en materia de desarrollo, 
Hickel cuestiona e ilustra cómo se han 
utilizado indicadores y estadísticas en 
este sentido, ocultando algunas ten-
dencias que cuestionan seriamente los 
logros alcanzados, en muchas ocasiones 
muy concentrados en Asia del Este y, 
particularmente, en China. Ámbitos 
geográficos donde, además, no se 
habrían seguido escrupulosamente las 
políticas defendidas desde los centros 
de poder internacional. Todo ello para 
incidir en la idea de que la pobreza no 
existe, sino que es creada, y en que el 
problema fundamental no es que los 
países ricos no hayan logrado encon-
trar la fórmula para promover el desa-
rrollo en los países pobres -como suele 
plantearse-, sino que directamente han 
actuado para impedirlo. Una reflexión 
que lleva al autor a considerar que 
políticas como la ayuda al desarrollo 
no solo mantienen el problema den-
tro del «paradigma de la caridad», sino 
que además distraen de los cambios 
más profundos que realmente es nece-
sario acometer en el sistema económi-
co internacional para reducir la brecha 
existente entre los países ricos y los 
países pobres.

Para ir fundamentando esta inter-
pretación, el autor adopta una pers-
pectiva histórica que le permite ilustrar 

cómo la emergencia del sistema econó-
mico capitalista no ha sido un proceso 
natural y espontáneo, como en ocasio-
nes trata de presentarse por parte de la 
ortodoxia del pensamiento económico, 
sino que responde a una historia de 
violencia, extorsión y empobrecimien-
to masivo. Recorriendo desde las diver-
sas oleadas imperialistas iniciadas en el 
siglo xv, hasta las nuevas formas de 
colonialismo que detecta en la actua-
lidad -y deteniéndose particularmente 
en procesos como la imposición de los 
programas de ajuste estructural por 
parte del Banco Mundial y el Fondo 
Monetario Internacional en los años 
ochenta del siglo xx-, Hickel incide 
en que el sistema económico mun-
dial ha estado siempre diseñado para 
enriquecer a una pequeña minoría en 
detrimento de una vasta mayoría de la 
población mundial.

Una dinámica que se habría visto 
desafiada por la «revolución desarro-
llista» impulsada en muchos países 
pobres en los años sesenta y setenta del 
pasado siglo, que trataba de proteger 
las industrias nacionales y cuestionaba 
los fundamentos en los que los paí-
ses ricos pretendían hacer descansar 
el sistema económico internacional. 
Según Hickel, es precisamente para 
contrarrestar el incremento del poder 
político del Sur que esto suponía para 
lo que se activó una «contrarrevolu-
ción neoliberal» por parte de los países 
ricos y la clase empresarial, que sin-
tieron amenazados sus intereses y no 
estaban dispuestos a renunciar a privi-
legios de los que se estaban benefician-
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do, como el acceso barato a mano de 
obra y materias primas. Una respuesta 
que, en definitiva, evidenciaba la bata-
lla política que subyace a los procesos 
de desarrollo.

Probablemente, más que el carác-
ter novedoso de sus principales apor-
taciones, el principal valor del libro 
descansa en que supone un toque 
de atención necesario para la actual 
agenda internacional de desarrollo. 
Sin mencionarlos, obliga a poner en 
cuestión la capacidad de los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS) para 
alcanzar un mundo más justo y equi-
tativo entre países ricos y países pobres. 
¿Contribuye esta agenda a mantener 
la narrativa que Hickel señala que es 
preciso desactivar? ¿O introduce ele-
mentos que precisamente cuestionan 
el relato hasta ahora vigente? La res-
puesta probablemente dependerá de la 
profundidad con la que esta agenda se 
quiera leer en los próximos años. En 
cualquier caso, cabe cuestionarse si la 
comunidad internacional y los países 
ricos estarán dispuestos a corregir las 
asimetrías existentes y transformar las 
relaciones de poder en las que descan-
sa el actual sistema económico interna-
cional. Una cuestión que, desde luego, 
esta agenda no aborda. 

En definitiva, el libro de Hickel 
supone una lectura oportuna y esti-
mulante para comprender la división 
existente entre los países ricos y pobres, 
al tiempo que aporta herramientas ana-
líticas que permiten identificar algunas 
de las profundas e ineludibles transfor-
maciones que habrá que impulsar en el 

futuro en ámbitos como la democrati-
zación de la arquitectura institucional 
internacional, las relaciones comercia-
les, la acción climática o la fiscalidad 
internacional. Al menos, si realmente 
se pretende mitigar esa brecha.

Una propuesta de regene-
ración de Naciones Unidas 
con el apoyo de la socie-
dad civil internacional
DOI: doi.org/10.24241/rcai.2018.120.3.295

Jordi Bonet-Martí
Profesor, Área de Ciencia Política, 
Universitat de Girona

Ziegler, Jean
Hay que cambiar el mundo
Akal, 2018
253 págs.

Jean Ziegler constituye un raro 
ejemplo de supervivencia del prototipo 
de intelectual engagé soixante-huitard. 
A pesar de haber ejercido como pro-
fesor de Sociología política en las uni-
versidades de Ginebra y de la Sorbona, 
sus libros y artículos no se dirigen al 
público académico, sino que buscan 
«despertar conciencias» en favor de «los 
condenados de la tierra», siguiendo la 
estela de su mentor Frantz Fanon. Así, 
desde la publicación de su primer artí-
culo en Les Temps Modernes, «L’armée 
blanche en Afrique» (1963), hasta sus 
recientes libros Los nuevos amos del 
mundo (2013) y Destrucción masiva. 
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Geopolítica del hambre (2012), Ziegler 
ha orientado su prosa militante hacia 
la denuncia del poder del capitalismo 
financiero global, a quien considera 
responsable de las situaciones de ham-
bre y pobreza que acechan al planeta.

A este respecto, puede resultar cho-
cante encontrar aquí una enconada 
defensa del modelo de diplomacia mul-
tilateral representado por las Naciones 
Unidas y la reivindicación del espíritu 
de la Carta del Atlántico firmada por 
Churchill y Roosevelt a bordo del USS 
Augusta en agosto de 1941. Sin embar-
go, la perplejidad inicial va remitiendo 
a medida que avanzamos en la lectura 
y el autor nos muestra cómo su apues-
ta política por una mayor humaniza-
ción de las relaciones sociales conlleva 
necesariamente una humanización de 
las relaciones internacionales. El libro 
es poco dado al matiz. Para el autor, la 
única alternativa posible a la estrategia 
imperial, en que una superpotencia se 
otorga la misión histórica de garanti-
zar la paz y la estabilidad mundial, es 
el modelo de diplomacia multilateral 
representado por las Naciones Unidas, 
y su apuesta es poner este modelo al 
servicio de una mayor justicia global. 
Los 11 capítulos y el posfascio que 
conforman este libro constituyen así 
un llamado a recuperar el espíritu 
fundacional de las Naciones Unidas. 
Es aquí donde el requerimiento del 
filósofo alemán Ernst Bloch, «adelante 
hacia nuestras raíces», adquiere pleno 
sentido. Consciente de las dificultades 
de Naciones Unidas para dar respuesta 
a los grandes retos globales, Ziegler nos 

apremia a recuperar su matriz ilustra-
da y hacerlo en alianza con la sociedad 
civil internacional y con los gobiernos 
que se resisten al dictado de los poderes 
del capital financiero global. 

Fiel a su estilo, Ziegler mezcla en 
el libro episodios biográficos como 
miembro del Parlamento federal suizo, 
Relator Especial de las Naciones Unidas 
para el Derecho a la Alimentación y 
vicepresidente del Comité Asesor del 
Consejo de Derechos Humanos, con 
la aportación de datos y reflexiones 
sobre las situaciones de desigualdad 
y vulneración de los derechos huma-
nos. Sin embargo, su autor no ejerce 
únicamente el oficio de fiscal, sino que 
realiza también un alegato de defensa 
de su trabajo político y diplomático. 
Jean Ziegler es consciente del carácter 
controvertido de su figura política. Sus 
posicionamientos políticos en defensa 
de Palestina, a favor de la Revolución 
cubana, contra la opacidad de la banca 
suiza y como Relator Especial para 
el Derecho a la Alimentación le han 
valido críticas en la prensa, intentos 
de veto y la oposición de los gobier-
nos de Estados Unidos e Israel que han 
utilizado sus encuentros con Gadafi y 
Sadam Husein para intentar desacre-
ditarle. Ziegler aprovecha la publi-
cación de este libro para defender su 
trabajo, situando dichos encuentros 
en el marco de su labor diplomática y 
denunciando los motivos que subyacen 
a la campaña lanzada en su contra.

Hay que cambiar el mundo constitu-
ye también una muestra del optimismo 
con relación a la reforma de las orga-



Reseñas de libros

297

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n.120, p. 285-297. Diciembre 2018
ISSN:1133-6595 – E-ISSN:2013-035X – www.cidob.org

nizaciones internacionales, para mos-
trarnos que a pesar de sus limitaciones 
y sus imperfecciones todavía existe 
un lugar para la esperanza. Frente al 
recuerdo amenazante del destino de 
la Sociedad de las Naciones, Ziegler 
defiende la necesidad de incorporar 
mecanismos sancionadores para hacer 
frente las violaciones de derechos 
humanos, apuesta por la extensión del 
principio de justicia universal y el for-
talecimiento del derecho a la injerencia 
humanitaria y del principio de respon-
sabilidad para proteger. Así mismo, en 
la línea del informe In Larger Freedom 
elaborado por el exsecretario general de 
Naciones Unidas Kofi Annan, Ziegler 
apuesta por una reforma del Consejo 
de Seguridad que establezca una rota-
ción de los miembros permanentes y 
limite el derecho a veto cuando estén 
en juego cuestiones referidas a los dere-
chos humanos.

A pesar de que no estamos frente 
un trabajo académico, y las propues-
tas de cambio no sean novedosas, 
el especialista en relaciones interna-
cionales encontrará en este libro un 
testimonio en primera persona que 
le permitirá acercarse a los entresijos 
de la diplomacia onusiana: desde las 
misiones de Naciones Unidas en la 
península de Corea, Congo y Líbano 
hasta la denuncia argentina con-
tra los fondos buitre, la gestión del 
Programa Mundial de Alimentos y las 
maniobras diplomáticas que preceden 
a la nominación de los altos cargos, 
incluyendo la elección de la Secretaría 
General.

En un momento en que la guerra 
civil de Siria, la tragedia de los refu-
giados que asola el Mediterráneo, el 
regreso al unilateralismo de Donald 
Trump y la retórica aislacionista del 
Brexit están minando la credibilidad 
de Naciones Unidas, la lectura de este 
libro constituye un motivo para la 
esperanza, incluso para aquellos que 
no comparten sus posicionamientos 
políticos. Los nuevos retos globales 
requieren una reestructuración urgente 
de las instancias de gobernanza global 
que solo será posible a través de una 
presión sostenida de los movimientos 
sociales transnacionales en alianza con 
los países del Sur global. En este sen-
tido, el nuevo libro de Ziegler apor-
ta elementos de reflexión para que la 
sociedad civil internacional asuma la 
responsabilidad y el reto de llevar a 
cabo esta tarea.
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CONTENIDO 
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CRITERIOS DE EDICIÓN
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Dado que la perspectiva 
histórica está ausente de la 
mayoría de las publicaciones 
sobre los Estudios del Desarrollo 
y la Cooperación Internacional, 
este número 120 de Revista 
CIDOB d’Afers Internacionals da 
prioridad a los enfoques críticos 
alternativos y a la revisión 
histórica de esta temática, 
que tradicionalmente se ha 
abordado desde la orientación 
tecnocrática de solución de 
problemas y desde la teoría 
neoinstitucionalista de la 
interdependencia. De este modo, 
aquí se ofrece un conjunto de 
trabajos originales –por su 
aporte empírico, comparativo 
y/o teórico– que analizan en 
perspectiva histórica el régimen 
internacional gobernado 
por el Comité de Ayuda al 
Desarrollo (CAD) de la OCDE, 
la cooperación entre países 
en desarrollo (o cooperación 
Sur-Sur) y entre estos y el Comité 
de Ayuda Económica Mutua, 
así como la construcción de 
un régimen de cooperación 
internacional alternativo por 
parte de China.
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