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Resumen

¢ Resulta util a dia de hoy mantener la nocion de desarrollo como fundamento o como referencia
principal de las politicas de cooperacion? Responder a esta pregunta es el objetivo final de este
texto, en el que se aboga por otra orientacion de la cooperacion, hacia el objetivo de la convivencia
global, lo que implica, mas alla de un mero cambio formal o nominal, una nueva concepcioén de la
cooperacion y la solidaridad internacional. Todo ello tiene que ver con dos elementos principales:
por un lado, los profundos cambios experimentados en la naturaleza y las caracteristicas de lo
que se han venido a llamar “problemas del desarrollo”; y, por otra parte, la crisis de la propia
nocion de desarrollo, sometida a fuertes tensiones, criticas e interpretaciones a lo largo de las
ultimas décadas. Para este propésito, el trabajo adopta una perspectiva historica, que permite
ir observando los diferentes debates surgidos sobre la idea de desarrollo, y el impacto de los
mismos sobre la conceptualizacion y la practica de la cooperacion. En el apartado final del
cuaderno se plantea un esbozo de lo que podria ser esa cooperacion para la convivencia global.
Esta propuesta nos sitia ante la necesidad de una renovacién profunda que nos permita afrontar
un nuevo ciclo histérico para la cooperacién internacional.

Palabras clave: Cooperacion para el desarrollo, Cooperacion para la convivencia global, Agenda
de desarrollo, AOD, Estudios sobre desarrollo, Agenda 2030, ODS.

Laburpena

Erabilgarria al da oraindik garapenaren kontzeptua oinarri edo erreferentzi nagusi bezala
mantentzea lankidetzako politiketan? Galdera honi erantzutea da testu honen azken
helburua. Izan ere, lankidetzaren beste orientazio baten alde egiten da, bizikidetza globalaren
helburuarekin, eta horrek, aldaketa formal edo nominal hutsetik harago, nazioarteko lankidetza
eta elkartasunaren ikuskera berri bat dakar. Honek guztiak bi elementu nagusirekin du zerikusia:
alde batetik, “garapenaren arazoak” deitutakoen naturan eta ezaugarrietan izandako aldaketa
sakonak; eta, bestetik, garapenaren kontzeptu beraren krisia, azken hamarkadetan tentsio,
kritika eta interpretazio handiak jasan dituena. Horretarako, lanak ikuspegi historikoa hartzen du,
garapenaren ideiari buruz sortutako eztabaidak eta horiek lankidetzaren kontzeptualizazioan eta
praktikan izan duten eragina behatzeko aukera ematen duena. Koadernoaren azken atalean,
bizikidetza globalerako lankidetza zer izan litekeen azaltzen da. Proposamen honek berrikuntza
sakon baten premian jartzen gaitu, nazioarteko lankidetzarako ziklo historiko berri bati aurre egin
ahal izateko.

Hitz gakoak: Garapenerako lankidetza, Bizikidetza globalerako lankidetza, Garapen agenda,
GLO, Garapenari buruzko ikasketak, 2030 Agenda, GIH.

Abstract

Is it still appropriate nowadays to maintain the notion of development as the foundation or main

reference for cooperation policies? The final objective of this paper sets out to answer this question
by proposing a different orientation of cooperation towards the objective of global coexistence.
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This implies, beyond a mere formal or nominal change, a new concept of cooperation and
international solidarity. This new concept stems from two main concerns: on the one hand, the
profound changes experienced in the characteristics and nature of what have come to be called
“development problems”; and, on the other hand, the crisis of the very notion of development,
which has been subjected to strong tensions, criticisms and interpretations over the last few
decades. For this purpose, the paper adopts a historical perspective, which allows us to review
the different debates that have arisen over the idea of development and their impact on the
conceptualisation and practice of cooperation. In the final section, an outline of what cooperation
for global coexistence could look like is proposed. This proposal asks us to completely rethink our
approach in order to confront a new historic cycle for international cooperation.

Keywords: Development cooperation, Cooperation for global coexistence, Development agenda,
ODA, Development studies, 2030 Agenda, SDGs.
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0. Introduccion

¢,Coémo y por qué surgidé la cooperacién para el desarrollo? ;En qué consistia realmente la idea
de desarrollo? ¢Sigue hoy en dia vigente la busqueda de ese desarrollo en las politicas de
cooperacion? ¢ Existen otras referencias, distintas de la del desarrollo, que puedan cimentar una
idea y una practica de la cooperacidon mas acorde con los retos de nuestro tiempo? Para poder
responder, siquiera parcialmente, a estas preguntas, se hace necesario echar la vista hacia
atras y observar la manera en que las politicas de cooperacion han ido respondiendo —o no— a
los cambios en la concepcion del desarrollo.

Todo comenzo, tras la Segunda Guerra Mundial, con una doble consideracion: por un lado, la de
que los paises no industrializados tenian serias dificultades para crecer en términos econémicos,
esto es, para incrementar la productividad y el valor de su produccion; y, por otra parte, la de
que ello era perjudicial, tanto para la poblacion de los propios paises afectados, como para la
estabilidad del sistema econémico mundial.

Tras esta doble reflexiéon llegaron las primeras recetas. Como quedo consagrado para la historia,
en el famoso e influyente discurso de Truman en su toma de posesion en 1949 se planted
que los paises industrializados debian tomar en sus manos la responsabilidad de revertir esa
situacion aportando los recursos e instrumentos que fueran necesarios para que los paises
no industrializados pudieran desarrollarse. Pronto se vio, ademas, una nueva utilidad a estas
propuestas, pues podian resultar funcionales a algunos intereses geoestratégicos de los paises
mas ricos.

Poco a poco, esas ideas comenzaron a delimitar un campo especifico de estudio y de
investigacion, el de los Estudios de Desarrollo, dando inicialmente lugar a una propuesta mas
0 menos acabada, a un modelo, el modelo de desarrollo, y a un camino y unas metas —en
forma de proceso histérico de caracter lineal-, que servirian como pauta para todos los paises
en desarrollo, y que Rostow se encargd de inmortalizar con precision en sus conocidas cinco
etapas del crecimiento.

Con anterioridad a la segunda guerra mundial, la idea de desarrollo habia sido ya utilizada
con diferentes significados. Uno de sus primeros usos fue para referirse al transito desde las
sociedades precapitalistas hacia el capitalismo. Asi, en El desarrollo del capitalismo en Rusia,
escrito en 1899, Lenin se refirid a los cambios en la estructura econdmica y social producidos
como consecuencia del avance y/o la expansion del capitalismo, estudiando la formacién del
mercado interno como principal desarrollo o transformacion llevada a cabo en dicho proceso.

Por su parte Schumpeter, en su Teoria del Desarrollo Econémico, obra publicada en 1911, se
interes6 por las claves que permitieran entender las fuerzas determinantes que explican los
procesos historicos, interrogandose sobre la posibilidad de “construir un modelo o esquema
tedrico de la mera evolucién econémica”, para llegar a identificar la importancia fundamental de
los factores enddgenos y, mas especificamente, de la innovacion como elemento decisivo en
todo en proceso’.

1 Enlinea con esta perspectiva schumpeteriana, aunque desde un enfoque estructuralista, Furtado (1974) definiria
muchos afios después el desarrollo como un “proceso de cambio social por el cual un nimero creciente de
necesidades humanas, preexistentes o creadas por el mismo cambio, se satisfacen a través de una diferenciacién
del proceso productivo generada por la introduccion de innovaciones tecnolégicas”.
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Partiendo de estos antecedentes, cabria distinguir entre la preocupacién general por el desarrollo
econdmico, presente en la obra de los economistas clasicos (y de algunos autores posteriores a
ellos), y la Economia del Desarrollo —y en términos mas generales los Estudios de desarrollo—,
como subdisciplina orientada de manera especifica al estudio de las dificultades y de los factores
clave del crecimiento econémico en un contexto histérico concreto, el posterior a la Segunda
Guerra Mundial.

La identificacion del fendmeno del desarrollo con la nocién de cambio, o de transformacion, sin
necesidad de definir con precisidon un resultado final previamente buscado, tiene mucho que
ver con la preocupacion por la dinamica econémica y la necesidad de superar el ambito de
los estudios de caracter estatico, basados en el analisis del comportamiento de la oferta y la
demanda en unas condiciones determinadas. En este sentido, Roy Harrod, en su obra Towards
a Dynamic Economics (1948) subrayé el interés de la dindmica econdmica, refiriéndose a la
importancia de identificar los cambios, el cédmo y por qué se producen, llevando su atencién a la
cuestién central del ahorro y la inversién como factores clave.

Pero faltaba aun un elemento mas, vinculado con la posibilidad de que los cambios, incluida la
innovacién tecnoldgica, no se produjesen de forma espontanea, o como consecuencia de las
fuerzas del mercado, siendo necesario un impulso externo, institucional, capaz de provocarlos.
En ese contexto, la superacién de la preocupacion por el cambio en general o, si se prefiere,
por la nocién de dinamica econémica, y su sustitucion por la de desarrollo econémico —que
acabaria imponiéndose— representé un paso mas alla, pues implico el analisis de los cambios
que habia que impulsar para lograr un resultado concreto, para avanzar hacia unos objetivos
especificos, y hacerlo de una determinada manera, de acuerdo a un modelo establecido. De esa
manera, si el estudio de la dinamica econdmica habia revelado la importancia central del ahorro
y la inversion, los analisis sobre el desarrollo econdmico se ocuparian de como impulsar esa
inversion, especialmente alld en donde se daban unas condiciones adversas para la generacién
de ahorro.

Quedaba asi establecida una nocion de desarrollo que hacia referencia a un modelo especifico
de cambio, en un contexto historico y geografico delimitado (el que siguié a los procesos
de descolonizacion posteriores a la Segunda Guerra Mundial), y de acuerdo a unas pautas
preestablecidas. El estudio de dicho modelo y de sus caracteristicas seria el objeto principal de
los Estudios de desarrollo. Sin embargo, es preciso diferenciar el desarrollo, como hecho histdrico
—pues todas las sociedades cambian, evolucionan y, en ese sentido, se desarrollan— de esa otra
acepcion, la del desarrollo planteado como propuesta concreta de cambio, en una direccion
predeterminada, y de acuerdo a unas pautas mas o menos especificas. Es decir, las politicas
de desarrollo. La idea de desarrollo que estuvo detras del impulso inicial de la cooperacion es
de este segundo tipo. Por ello, siendo conscientes de que el término desarrollo es utilizado en
muchas ocasiones de una forma genérica, como equivalente de progreso, y sin un significado
preciso, en este trabajo nos referiremos a esta nocion tal como fue originalmente utilizada en los
mencionados Estudios sobre Desarrollo, surgidos tras la Segunda Guerra Mundial. Desde esta
perspectiva, hablar de desarrollo equivalia a hablar de propuestas de desarrollo y de politicas
de desarrollo.

Entre las pautas sefaladas porla mayor parte de los analisis de esa nueva subdisciplina, sobresalié
el énfasis en la necesidad del capital exterior para que muchos paises pudieran emprender la
senda del desarrollo, bien a través del mercado (inversiones extranjeras, préstamos privados...),
bien mediante la aportacién de recursos externos provenientes de politicas publicas, es decir,
a través de la cooperacion institucional. Por consiguiente, la cooperacion para el desarrollo no
surgié como propuesta genérica, sino estrechamente vinculada al logro de unos objetivos y el
impulso de un modelo concreto de cambio o de transformacion social y econdmica.
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0. INTRODUCCION

En los primeros momentos, basté con asociar el término desarrollo con ideas mas o menos
genéricas como proceso de modernizacion, o de emulacion de los logros alcanzados por
los paises ya desarrollados. Sin embargo, la utilizacién cada vez mas habitual, a la par que
incoherente, de este ultimo término —paises desarrollados— vino a dar carta de naturaleza a
una nocién de desarrollo, no Uunicamente como proceso, sino también como estadio, como
objetivo o punto de llegada?, si bien aun no parecia necesario definir con demasiada precisiéon
las caracteristicas de dicho estadio.

No obstante, con el paso del tiempo, algunos de los objetivos a lograr comenzaron a ser
también objeto de discusién. De ese modo, el debate sobre el camino —sobre el modelo de
cambio— se vio obligado a compartir espacio con otro debate, el del punto de llegada y las
caracteristicas del modelo perseguido (Sutcliffe, 1995). Ello se dej6 sentir de manera mas
acusada en la medida en que el avance en algunos de los cambios propuestos generaba
resultados dudosos en términos de desigualdad, marginacion, o dependencia externa. ;Qué
era lo que se perseguia, el crecimiento desequilibrado o el crecimiento con equidad? ¢Un
desarrollo dependiente de la evolucion de factores externos, o un desarrollo basado en
dinamicas internas?

En este contexto general, durante las ultimas décadas, el debate sobre el desarrollo ha
evolucionado en direcciones muy diferentes. Por una parte, acabo por consolidarse la versién del
término mas centrada en su medicion. En efecto, desde los anos 50, el crecimiento econémico
se convirtié en sindbnimo de desarrollo, influido sin duda por la decisién de medir el alcance de
los cambios de una manera cuantitativa, a través del crecimiento econémico, lo que, a su vez, se
resolvid mediante el recurso al PIB per capita. Asi, quienes mas se desarrollaban, quienes mas
evolucionaban, eran quienes mas crecian en términos productivos.

Ello dio lugar, en segundo término, a la aceptacion mas o menos generalizada de una nocién de
desarrollo también como estadio, como punto de llegada, asociado a la imagen de los paises
con mayor PIB per capita, que pasarian asi a ser los ya desarrollados. De ese modo, se daba
por buena una tautologia segun la cual se reclamaba la necesidad de un proceso de desarrollo
para alcanzar el desarrollo.

Pese a ello, y esta seria la tercera consideracién a realizar, la nocién de desarrollo ha venido
siendo objeto de intensos debates en el ambito académico, llegandose a cuestionar —desde
perspectivas tan diferentes como el neoliberalismo o el postdesarrollismo—tanto su bondad como
su utilidad, a la vez que, desde otros sectores, era sometido a un intenso escrutinio respecto
de sus caracteristicas en distintos ambitos como la equidad, la expansién de capacidades, el
medio ambiente y la preservacion de los ecosistemas, los derechos humanos, las cuestiones de
género, y otras muchas.

Como consecuencia de todo lo sefialado, el debate sobre el desarrollo, su definicion y su
delimitacion, ha estado sometido a importantes cambios a lo largo de las ultimas décadas. Ahora
bien, ¢ en qué medida han influido dichos debates en la definicion y delimitacion de la cooperacion
para el desarrollo? ; Cabe establecer alguna correspondencia entre las controversias de caracter
tedrico sobre el desarrollo y las discusiones sobre la orientacion de la cooperacion? Mas aun,
stiene sentido continuar hablando de cooperacién para el desarrollo cuando, como veremos,
no existe en la actualidad un minimo consenso sobre el sentido o la vigencia de este ultimo
concepto?

2 Notese que la nocidn de paises desarrollados es contradictoria con la idea de desarrollo como cambio,
pues si ya estan desarrollados no deberian entonces desarrollarse, luego no deberian cambiar,
permaneciendo en una situacion estatica.
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Nosotros pensamos que se trata de preguntas necesarias, por mas que algunas de ellas no
formen parte de los debates mas habituales que ocupan al mundo de la cooperacién ni al
de los agentes que participan en el mismo, sometidos como estan a una inercia de trabajo
ajena a estas preocupaciones. Ademas, es preciso reconocer que el caracter polisémico del
término desarrollo, y las distintas acepciones del mismo que se vislumbran en los debates sobre
cooperacion, permiten esquivar algunos aspectos de la discusion, adjudicando significados
distintos a esa nocién en funcién de los intereses y objetivos de cada discurso. A la hora de
analizar la relacion que, actualmente, tiene la cooperacién con los objetivos del desarrollo no es
lo mismo una consideracion de esta nocién como sinénimo de cambio, o de progreso, que otra
que la identifique estrictamente con crecimiento econémico, ni mucho menos con aquellas mas
en linea con la interpretacién del término en clave de proceso de transformacion consciente de
la realidad impulsado desde las instituciones.

Mas alla de ese caracter polisémico, y de las posibles interpretaciones de la idea de desarrollo,
lo cierto es que asistimos en la actualidad a una crisis significativa de la cooperacién para
el desarrollo, cuyo papel y objetivos aparecen no sélo desdibujados, sino cada vez mas
cuestionados desde algunos sectores. Por ello, consideramos necesario analizar la relacion
estricta que pueda darse entre la evolucidén del desarrollo y su interpretacion —en el marco de
lo que muchos han llamado la crisis del desarrollo— por un lado, y la indefinicion y pérdida de
significacion de la cooperacion por otro. O, dicho de otra forma, analizar la relacion existente
entre la crisis de la cooperacion y la crisis del desarrollo.

Ahora bien, el analisis de esta cuestion obliga a un tratamiento pormenorizado y Io mas riguroso
posible de la nocion de desarrollo y su evolucién a lo largo del tiempo, para tratar de identificar
qué permanece hoy de la idea original surgida tras la Segunda Guerra Mundial. Y en ese
sentido, partimos de considerar que, si bien el desarrollo es un concepto amplio que no puede
encajarse en una unica definicion, y que ha ido evolucionando, la cooperacién para el desarrollo
si se planted para responder a los retos especificos relacionados con una propuesta concreta
sobre el desarrollo, la surgida tras la Segunda Guerra Mundial®. Este, y no otro, es el campo de
preocupaciones a las que pretende responder este trabajo.

Con este propdsito, se ha adoptado una perspectiva histérica, tratando de establecer las
principales lineas de influencia y/o de conflicto entre la evolucion del debate sobre el desarrollo
y las posiciones que han ido surgiendo en torno a la cooperacion. Para ello, nuestro analisis se
ha dividido en siete grandes apartados. En el primero de ellos se da cuenta del surgimiento de la
cooperacion para el desarrollo, el modelo de desarrollo que la inspird, y el contexto internacional
en el que se desenvolvié. El segundo apartado aborda las primeras décadas de la cooperacion,
y las primeras dudas y fisuras abiertas en el modelo. En el tercer apartado se plantea la crisis
del modelo de acumulacién de postguerra, el surgimiento de la nueva ortodoxia neoliberal,
y el impacto de todo ello sobre la nocion de desarrollo y sobre las propuestas en torno a la
cooperacion. Con posterioridad, en cuarto lugar, se exponen los debates surgidos desde final del
siglo anterior sobre la recuperacion de la idea de desarrollo y sobre algunos de los problemas
observados en la cooperacion. En quinto término, se aborda la cuestién del postdesarrollo,
el alcance de esta propuesta, y su impacto sobre los debates en torno a la cooperacién. En
sexto lugar se abordan los cambios globales que han alterado la estructura y las dinamicas
de la sociedad internacional y han transformado los denominados “problemas del desarrollo”,
desbordando asi las capacidades de la cooperacion internacional, y ahondando en su crisis.
Por ultimo, en séptimo lugar, se exploran algunos de los cambios mas relevantes que deberian

3 Laidea de que el desarrollo y las politicas de desarrollo fueron asuntos propios y caracteristicos de esa época,
explica el surgimiento y evolucion paralelos de los Estudios de desarrollo. En ese sentido, Sunkel y Paz (1970)
se refirieron al desarrollo como un “tépico de la postguerra”.
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acompanfar el transito desde una “cooperacion para el desarrollo” a una “cooperacion para la
convivencia global”.

Muchos de los temas desgranados a lo largo de este texto han sido tratados por los autores en
anteriores trabajos publicados a lo largo de los ultimos 25 afos, trabajos a los que se alude y/o
son referenciados en las lineas que siguen. Sin embargo, el objetivo de este nuevo texto no es el
de profundizar ni tratar de manera especifica cada uno de esos temas, sino ofrecer —basandonos
en todos estos estudios anteriores— una visién de conjunto, una perspectiva general, de caracter
histérico, que permita una mejor comprension de la evolucion surgida por la cooperacién a lo
largo de su trayectoria, y justificar la conveniencia de dejar atras el referente del desarrollo,
planteando las bases de una nueva accioén colectiva de caracter global.
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1. La cooperacion para el desarrollo: el surgimiento
de una propuesta fundamentada, funcional y polivalente

En este primer apartado de nuestro trabajo queremos subrayar algunas cuestiones que fueron
consustanciales a la propia nocién de cooperacion para el desarrollo, en la medida en que
contribuyeron a fundamentar y justificar la misma, dandole un respaldo tedrico imprescindible. Se
trata de cuestiones que hoy en dia se encuentran muy alejadas de los debates comunes sobre
la cooperacion, pero, precisamente por eso, consideramos de interés rescatar su contenido y
significado. ¢ Puede entenderse la problematica asociada a lo que llamamos cooperacion para
el desarrollo sin atender al significado original de la propuesta del desarrollo surgida tras la
Segunda Guerra Mundial, y al contenido que se dio a la misma como fundamento y justificacion
de la cooperacion? Como ya hemos sefalado, consideramos que abordar esta cuestion
constituye un ejercicio necesario para poder discutir sobre la crisis de la cooperacién, y sobre el
origen u origenes de dicha crisis. Por ello, en los siguientes subapartados abordaremos distintos
asuntos relacionados principalmente con lo que fueron los perfiles que definieron las politicas
de desarrollo, sus objetivos e instrumentos, pero también otros relativos a las circunstancias del
momento en que surgio la cooperacion y que contribuyeron a su impulso y fortalecimiento.

No se trata de hacer aqui un nuevo relato o cronologia del surgimiento de la cooperacion,
cuestion ya realizada en diferentes trabajos*, sino de explicar el vinculo, el nexo de unién entre
dos nociones —desarrollo y cooperacion— que en su momento tuvo una gran trascendencia, pero
que con el tiempo ha ido debilitandose hasta casi desaparecer en nuestros dias.

Diagnéstico, consenso y fundamento teérico

La primera cuestidon a resaltar es que la cooperacion para el desarrollo estuvo asociada, desde
casi sus inicios, a importantes y amplios debates sobre los problemas que afectaban a algunos
lugares del mundo, problemas que acabarian siendo caracterizados como partes de una
categoria analitica cuya impronta se dejo sentir durante varias décadas: subdesarrollo. ; Cuales
eran esos problemas? ;Qué aspectos de la realidad fueron identificados como especialmente
relevantes a la hora de explicarlos?

Aunque fueron distintos tanto los enfoques como el énfasis puesto en unos y otros aspectos,
cabe resaltar que hubo un elemento fundamental en la base de casi todos los diagnésticos: la
existencia de obstaculos al crecimiento econémico en un numero relativamente amplio de paises
y territorios. Es preciso tener en cuenta que, hasta comienzos del siglo XX, las condiciones
del progreso estudiadas por los pensadores clasicos dibujaban un panorama en el que unos y
otros paises tenderian a una creciente aproximacion entre ellos. Atras habian quedado las ideas
mercantilistas segun las cuales existia un juego de suma cero, de manera que lo que unos paises
ganaran seria, necesariamente, a costa de lo que otros perdieran. Por el contrario, durante el
siglo XIX, tanto el pensamiento clasico liberal como el marxismo llegaron a la conclusién de que,
aunque por caminos diferentes —la expansion del mercado en un caso, y la accion de las leyes
organicas del capital en otro— se iria produciendo la mencionada aproximacion, y una tendencia
a la paulatina equiparacion en las formas de producir de unos y otros paises.

4  Ver a este respecto Unceta y Yoldi (2000), Martinez (2021), Sotillo (2011) y Tassara (2016).

12 CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021



1. LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO: EL SURGIMIENTO DE UNA PROPUESTA FUNDAMENTADA, FUNCIONAL Y POLIVALENTE

Sin embargo, es sabido que, avanzado ya el siglo XX, una parte del mundo se habia transformado
de manera notable mediante un acelerado proceso de industrializacion, en tanto otra parte,
mucho mayor en términos geograficos y poblacionales, permanecia en unas condiciones bien
distintas. En ese contexto, unos paises mostraban tasas significativas de crecimiento econémico,
mientras que otros evidenciaban grandes dificultades para avanzar por la senda del crecimiento.
Por ello, en una situacién en la que, tanto en el seno de la Economia como en el conjunto de
las Ciencias Sociales, existia un amplio consenso a la hora de asociar el progreso y el bienestar
al crecimiento econédmico como aspectos fundamentales de los procesos de modernizacion®, el
analisis y el diagndstico de los obstaculos al crecimiento se erigié en una cuestion fundamental.
De hecho, seriala cuestion nuclear sobre la que descansaria la naciente Economia del Desarrollo.

Ese diagndstico, que en lo fundamental seria compartido por los llamados pioneros del desarrollo®,
partié de una consideracion basica: existian elementos de caracter estructural, que afectaban tanto
al aparato productivo como a las instituciones, que actuaban como impedimento para incrementar
la produccion y, con ello, la renta de las personas. Estos obstaculos fueron presentados a través
de los llamados “circulos de la pobreza”. Nurske (1953), los explicd mediante los problemas para
la formacion de capital como consecuencia de la escasa tecnologia y baja productividad, lo que
limitaba la produccién, el ahorro y la inversion. Por su parte, Myrdal (1957) propuso una lectura algo
mas amplia, mediante el principio de causalidad circular acumulativa y la introduccién de aspectos
sociales, culturales e institucionales como la salud, la educacion, u otros que actuaban como
factores limitantes de la productividad. Rostow por su parte (1959) insistiria en la problematica
asociada a las sociedades tradicionales (fragilidad de las instituciones, ausencia del Estado-
nacion, débil desarrollo de la educacion, escasa cultura emprendedora, etc.), como aspecto clave
del problema y elemento retardatario de la reclamada modernizacion.

Como puede observarse, las aproximaciones sefaladas apuntaban basicamente a problemas
propios, internos, de los paises considerados insuficientemente desarrollados, subdesarrollados,
0 en vias de desarrollo. Esa caracteristica del problema dificultaba su solucion, y obligaba
a explorar las alternativas provenientes del exterior como elemento motriz del cambio y la
modernizacion. Con diferente énfasis, diversos aspectos fueron planteados como claves de una
aportacion externa: instituciones modernas, cultura del cambio, espiritu emprendedor y, sobre
todo, capital y tecnologia. Y es aqui donde empezd a cobrar todo su sentido la idea de la ayuda
exterior o de la cooperacion al desarrollo. Los paises debian desarrollarse, y para ello resultaba
imprescindible el concurso del exterior —bien mediante las fuerzas del mercado, bien a través
de politicas publicas—, ya que los obstaculos internos dificultaban una evolucién basada en sus
propias fuerzas.

Sin embargo, dentro de los pioneros, hubo quienes insistieron en el caracter tanto interno como
externo de los problemas que debian ser enfrentados. Asi, Prebisch (1950), y otros, explicaron
la desigual situacion de unos y otros paises como producto de un abanico mas amplio de
problemas entre los que subrayaron, especialmente para el caso de algunos territorios, el tipo
de especializacién productiva y de insercion internacional de sus economias, derivando en una
divisioén internacional del trabajo que limitaba las posibilidades de cambio y transformacién. Con
el tiempo, estas aproximaciones irian adquiriendo mayor presencia y relevancia en los debates
sobre el desarrollo y la cooperacién, pero, a los efectos que aqui nos interesa, cabe decir que no
impidieron que se consolidara un pensamiento oficial sobre el tema, basado en el papel principal
de los problemas internos y en la necesidad inexcusable de la ayuda exterior y la cooperacion
para el desarrollo.

5 Sobre la relacion inicialmente establecida entre bienestar material, bienestar econémico, y desarrollo, ver
Unceta (2009).
6 Nombre con el que seria posteriormente denominada toda una generacién de estudiosos de estas cuestiones.
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El modelo de desarrollo surgido tras la Segunda Guerra Mundial: principales
caracteristicas

Los diagndsticos y las preocupaciones que han sido descritas en el apartado anterior terminarian
transformandose en unos objetivos que, a su vez, acabarian perfilando un modelo, el modelo
de desarrollo, como elemento central de toda la estrategia. Se trataba de perfilar un camino que
permitiera a los paises considerados en desarrollo transitar hacia el estatus alcanzado ya por
los paises considerados desarrollados. Un camino que acabara sirviendo de fundamento para
las politicas de desarrollo.

Como es sabido, fueron muchas y variadas las aportaciones realizadas sobre la forma de
emprender dicho camino y sobre los instrumentos y recursos que, en cada momento, debian
activarse o ponerse en juego. Es bien conocida la propuesta de Rostow, describiendo las
etapas por las que debian atravesar los distintos paises en el camino hacia la “madurez’, tal
como él denominé al punto de llegada. En cada una de esas etapas debian priorizarse algunas
actuaciones, tanto en el ambito institucional, como en el cultural o el econémico. También fueron
largamente explicadas y estudiadas las ideas de Lewis (1954) al objeto de superar el dualismo
estructural, centrando todos los esfuerzos en expandir el sector moderno de la economia en
detrimento del tradicional, para de esa manera poder llegar a un punto en el que acometer
politicas sociales niveladoras. Rosenstein-Rodan (1943), por su parte, insistié en la necesidad
de un gran impulso inicial —Big Push— consistente en una inversion masiva orientada a promover
la industrializacion y la promocion de infraestructuras.

Pero, mas alla de la letra pequefa de unas y otras propuestas, lo que interesa resaltar aqui son
aquellos elementos fundamentales de las politicas de desarrollo, del modelo que debia seguirse,
que sirvieron como fundamento vy justificacion de toda la estrategia. Entre estos elementos,
destacaremos tres:

a) La movilizacién de capital externo.
b) El liderazgo de las instituciones.

c) El caracter nacional de los procesos de desarrollo.

La necesidad de capital proveniente del exterior, a la que ya nos hemos referido anteriormente,
constituyd una pieza fundamental de las politicas de desarrollo propuestas. Como se ha
sefalado, la dificultad de generar ahorro interno, en unas economias de baja productividad,
obligd a considerar la posibilidad de suplir esa ausencia mediante el concurso del capital externo.
Ahora bien, las propias caracteristicas de partida —escasa productividad y bajas expectativas
de negocio— podian actuar como factores disuasivos para la acciéon del mercado, y para la
llegada de inversiones extranjeras o de préstamos provenientes del exterior desde el sector
financiero convencional. En esas circunstancias, la unanimidad existente sobre la necesidad de
capital externo como condicién para remover los obstaculos al crecimiento, se transformé en
una reclamacion de esfuerzos por parte del sector publico, mediante politicas de donaciones,
asistencia técnica, o préstamos en condiciones mas favorables que las del mercado’.

En segundo lugar, la estrategia de desarrollo pasaba por reconocer e impulsar el papel de
las instituciones y el liderazgo de las mismas. En realidad, todos los trabajos encuadrados en

7 Los tedricos en esa época pensaban ademas que la via de los fondos exteriores era viable cuantitativamente.
Nurkse (1953), por ejemplo, calculaba que un 2 por ciento del PIB de EE. UU. equivaldria a un 7 por ciento del
PIB total de los paises de bajos ingresos que quedaban fuera del bloque soviético, por lo que unas transferencias
asumibles para los paises ricos tendrian un fuerte impacto en los paises mas pobres.

14 CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021



1. LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO: EL SURGIMIENTO DE UNA PROPUESTA FUNDAMENTADA, FUNCIONAL Y POLIVALENTE

la denominada economia del desarrollo tenian una fuerte raiz keynesiana, que reclamaba la
participacion activa del Estado —mas en general de las instituciones— cuando el mercado no era
capaz de crear las condiciones requeridas. En ese contexto, las politicas de desarrollo tuvieron
desde el primer momento el objetivo de llevar a cabo transformaciones de la realidad, de caracter
estructural, capaces de crear unas condiciones nuevas y diferentes para generar crecimiento
economico de caracter sostenido. Y para lograr ese propésito, se precisaba de instituciones
fuertes, capaces de abordar los cambios planteados, no solo en el plano econémico, sino también
en otros como el educativo, sanitario, etc. Todo ello vino a plantear un claro vinculo entre la nocion
de desarrollo econémico y las ideas relacionadas con la modernizacion y la democratizacion en
el plano politico, contribuyendo asi a perfilar un modelo hegeménico de desarrollo, relacionado
formalmente con la democracia liberal, hacia el cual debian transitar los distintos paises.

Y finalmente, en tercer término, es importante recordar que la idea de desarrollo, y las politicas
disefadas para su impulso, tuvieron desde el primer momento un fuerte componente nacional,
sobre el que cabria resaltar dos aspectos. Uno de ellos es el relativo a las caracteristicas del
proceso econémico, en el sentido de que todas las estrategias de desarrollo, pese a contar con
el concurso y/o el asesoramiento externo, estaban concebidas para un marco propio, un marco
estato-nacional, en el que debian tomar cuerpo las politicas publicas impulsadas desde las
instituciones. El otro elemento que merece la pena ser resaltado es el que tiene que ver con los
aspectos culturales y politicos de los procesos de desarrollo, concebidos muchas veces en una
clave de emancipacioén y de afirmacién nacional. De hecho, este componente politico cultural,
este nacionalismo del desarrollo, estuvo en la base de bastantes procesos de independencia,
impulsados precisamente en nombre del desarrollo.

Se trata de tres aspectos que, a nuestro modo de ver, resultan bastante caracteristicos del
modelo de desarrollo imperante durante los afos 50 y 60, y cuya constatacion resulta de utilidad
para estudiar y comprender —como mas adelante expondremos— los profundos cambios que se
han operado a lo largo de las ultimas décadas en torno a todas estas cuestiones. Es importante
resaltar que la cooperacioén internacional para el desarrollo fue concebida precisamente para
impulsar este modelo.

La nueva institucionalidad internacional

Es relevante sefalar asimismo que las nuevas ideas sobre el desarrollo y la cooperacion,
surgidas tras la Segunda Guerra Mundial, encontraron rapidamente su lugar en el nuevo orden
internacional que se habia ido conformando tras el fin de la contienda.

En efecto, desde que en junio de 1944 se celebrd la conferencia de Bretton Woods, el mundo
venia rigiéndose por unas nuevas reglas de juego puestas en marcha al objeto de superar los
problemas surgidos durante el periodo de entreguerras. Para ese propdsito, en dicha conferencia
fueron creadas instituciones internacionales que acabarian teniendo gran relevancia, como el
FMI (Fondo Monetario Internacional), o el BIRF (Banco Internacional para la Reconstruccion y el
Fomento), germen de lo que unos afios después seria el Banco Mundial®.

Por otra parte, mas alla de las instituciones surgidas de Bretton Woods, y de la I6gica con la
que fueron creadas, una nueva realidad iba pronto a emerger en el mundo, reclamando por su

8 Oftra institucion creada en Bretton Woods, la Organizacién Internacional del Comercio, tendria mucho menos
recorrido, y poco tiempo después sus funciones serian sustituidas por los Acuerdos sobre Comercio y Aranceles
suscritos entre diversos paises y que serian conocidos por las siglas GATT. Un tratamiento mas extenso sobre el
significado y alcance de los acuerdos de Bretton Woods y las instituciones alli surgidas puede verse en Unceta
y Zabalo (1994).
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parte algun tipo de institucionalidad al objeto de gestionarla de manera adec,uada. Nos referimos
al proceso de descolonizacion de un gran numero de territorios de Asia, Africa, el Caribe y el
Pacifico.

En efecto, mientras —tras la independencia de la India en 1947— avanzaba la descolonizacién,
la antigua relacion entre colonias y antiguas metrdpolis iba siendo sustituida por nuevos tipos
de vinculos. Con la paulatina desaparicién del mundo colonial, una nueva relacion Norte-Sur,
basada en elementos distintos, como la cooperacion para el desarrollo, iba abriéndose camino
en el plano bilateral. Sin embargo, la envergadura y alcance de la nueva problematica requeria
de algun tipo de institucionalidad en el ambito multilateral, cuestion que comenzé a plantearse
tanto dentro como fuera de las instituciones de Bretton Woods.

Por lo que se refiere a estas ultimas, es interesante sefalar que el BIRF, concebido inicialmente
para contribuir a financiar el costoso proceso de reconstruccion de las economias destruidas
por la guerra, mostré relativamente pronto sus limitaciones para llevar a cabo su misién. De
hecho, otros planes de financiacion y ayuda, como el Plan Marshall, canalizaron en poco tiempo
desde EE. UU. hacia Europa mucho mas dinero del que era capaz de movilizar el citado banco®.
En ese contexto, el BIRF —que en sus siglas inglesas se denomina IBRD (International Bank
for Reconstruction and Development)— comenzd a dirigir su atencién hacia los requerimientos
de muchos paises recién independizados, que necesitaban fondos externos para afrontar el
proceso de desarrollo en el que se habian implicado.

Para cumplir mejor esa labor, el BIRF fue creando nuevas instituciones paralelas, como la
CFI (Corporacion Financiera Internacional), centrada en actuaciones con el sector privado de
los considerados paises en desarrollo, o la AIF (Asociacion Internacional para el Fomento),
constituida al objeto de proporcionar créditos a dichos paises en condiciones especialmente
favorables, instituciones que acabarian constituyendo conjuntamente lo que hoy conocemos
como Banco Mundial.

Como consecuencia de todo lo anterior, cabe decir que el llamado “orden de Bretton Woods”
creado tras la Segunda Guerra Mundial, al objeto de promover la estabilidad econémica y
financiera, asi como la cooperacion entre los paises facilitando la reconstruccion, vio ampliada
su légica de actuacion para adaptarse también a la nueva realidad de las relaciones Norte/Sur
surgida tras los procesos de descolonizacion.

Pero la nueva institucionalidad internacional al servicio de la idea de desarrollo no se limitaria
Unicamente al sector financiero. También en otros ambitos, fundamentalmente en el de las
Naciones Unidas, se irian constituyendo diferentes organismos e instrumentos para el impulso de
la cooperacién y las relaciones Norte/Sur. En ese proceso, algunos de los hitos mas importantes,
ya en los afnos 40, serian la creacion de la FAO o de UNICEF, la puesta en marcha de un
Programa de Ayuda técnica impulsado por NNUU, o la propia constitucion del ECOSOC (Consejo
Econdmico y Social), 6rgano encargado de asistir a la Asamblea General en todo lo relativo a la
promocion de la cooperacion y el desarrollo econdmico y social a escala internacional.

Todo ello se veria favorecido por los nuevos vientos favorables al impulso de instituciones e
instrumentos para canalizar la cooperacion con los paises pobres y “superar el subdesarrollo”,
término utilizado por vez primera en el mencionado discurso de toma de posesién de Truman
como presidente de los EE. UU.

9 Entre 1948 y 1954, el BIRF canalizé hacia Europa 800 millones de ddlares, mientras, durante ese
mismo periodo, el Plan Marshall movilizé mas de 46.000.
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Los intereses geoestratégicos y su influencia

Sin embargo, mas alla del fundamento tedrico que, de la mano de las nociones de crecimiento y
desarrollo, tuvo el surgimiento de la cooperacion, otros elementos tuvieron también una influencia
decisiva en su aceptaciéon practica como politica a desempefiar por parte de los principales
gobiernos occidentales. De hecho, bastantes de las motivaciones que explican el surgimiento
y evolucion de las ideas y practicas relativas a la cooperacion para el desarrollo, tuvieron que
ver con elementos no directamente relacionados con los anteriormente mencionados, y que
desbordan el campo estricto del analisis econémico™.

No hay que olvidar que las décadas en las que surgidé y comenzd a institucionalizarse la cooperacion
para el desarrollo —las primeras décadas de la segunda mitad del siglo XX— el mundo, después
de la Segunda Guerra Mundial, estaba sometido a importantes tensiones y conflictos de alcance
internacional. En ese contexto, la cooperacién internacional, como han apuntado diversos analisis,
jugo un papel de interés geoestratégico a través del que diferentes paises y actores transnacionales
trataron de decantar dichas tensiones y conflictos, dando forma al orden internacional de posguerra
(Tassara 2016; Alonso y Sanahuja, 2006; Severino y Ray, 2009).

Nos referimos, en concreto, a los fendbmenos histéricos de la guerra fria y el proceso de
descolonizacion de numerosos paises africanos y asiaticos. En ese sentido, no podria entenderse
el alcance del impulso inicial, ni el desarrollo posterior de la cooperacién en estos afos, si no
es por la presencia de visiones, intereses y objetivos que, en el marco de estos conflictos,
tratd de satisfacer la ayuda internacional. De hecho, la cooperacion internacional de posguerra
nacié inicialmente asociada a los intereses de reconstruccién econémica de los paises europeos
afectados por la guerra y, posteriormente, evolucioné paralelamente a la importancia que los
mercados de materias primas provenientes de numerosos paises del sur suponian para el
abastecimiento de la industria de los paises occidentales. Ello, ademas, en un contexto de inicio
de la polarizacion entre los bloques del Este y el Oeste que darian lugar a un periodo, el de la
guerra fria, en el que la cooperacién para el desarrollo se observé como una herramienta para
la consolidacién y ampliacién de las dos grandes areas de influencia.

El Plan Marshall, considerado como un antecedente concreto de transferencia de fondos y
recursos con objetivos de reconstruccion y desarrollo, ejemplifica con claridad la idea expuesta.
Este plan, denominado oficialmente European Recovery Program (1947-1951), consistié en un
apoyo fundamentalmente econémico, dedicado a modernizar la industria de los socios europeos
que habian visto gravemente socavada su economia y sus sistemas productivos como resultado
del impacto de la guerra. Y todo ello desde la perspectiva del temor a una posible creciente
influencia soviética en el continente europeo. Esta iniciativa fue enormemente relevante, tanto
por su simbolismo y su dimensién econémica, como porque contribuyé a asentar algunas bases
para el incipiente sistema de relaciones dominante en la cooperacién internacional de cara a
las décadas siguientes. Bases como el apoyo econdémico para la reconstruccion y el progreso
material, en forma de ayuda, o como la influencia en la construccién de un consenso liberal,
en forma de condicionalidades asociadas a la ayuda. Crecimiento econdmico, economia de
mercado y democracia liberal constituian, asi pues, tres pilares fundamentales que la cooperacién
contribuia a extender, apuntalando de este modo el orden internacional liberal.

Frente a la contribucién a la construccion de un orden liberal en el que Estados Unidos —en
tanto que el principal impulsor de la ayuda— afianzaba su liderazgo en el bloque occidental, el

10 Hawkins (1970) sefialaria a este respecto que “la materia de la ayuda extranjera pertenece a la Economia
Politica mas que al Analisis Econémico”, ya que “el analisis esta entrelazado con consideraciones de politica y
muchas de las politicas propugnadas dependen de una determinada concepcién de los resultados del andlisis”.
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bloque del Este también entendié el papel de la ayuda en la disputa por la hegemonia en el
orden internacional. Ello se tradujo en la creacién del Comité de Asistencia Econémica Mutua
(CAME, COMECON por sus siglas en inglés), una organizacion econdmica creada por los paises
comunistas en torno a la URSS para fomentar la cooperacion econdmica entre sus miembros.

Esta disputa entre los bloques cobré especial relevancia en un contexto historico de
descolonizacién' en el que, como resultado de los procesos de dominacién colonial y el
orden internacional resultante —del que la propia dinamica de descolonizacién formaba parte—,
numerosos paises veian en los fondos de la ayuda internacional una oportunidad para impulsar
sus procesos de desarrollo.

Puede afirmarse, en definitiva, que tanto la cooperacién internacional en general, como la
cooperacion para el desarrollo en particular, se extendieron tras la Segunda Guerra Mundial
vinculadas a las motivaciones de los donantes, y espoleadas por un contexto caracterizado por
los dos grandes ejes que determinan las relaciones politicas y econdmicas internacionales a lo
largo de la segunda mitad del siglo XX: las relaciones norte-sur, y las relaciones este-oeste. Esta
cuestién seria determinante para entender algunos de los rasgos institucionales del sistema de
cooperacion internacional y las practicas que de este se derivaron.

Una propuesta con diversos componentes

Como resumen de este apartado podria subrayarse que, en sus origenes, la cooperacion para
el desarrollo resulté una propuesta relativamente bien fundamentada desde el punto de vista
tedrico, y polivalente desde el punto de vista politico. En efecto, mas alla de su concepcion mas
genuina, asociada a la aportacion de capital externo, y la canalizacion de ayuda exterior para
poder superar los obstaculos al crecimiento, la cooperacion para el desarrollo derivd en una
iniciativa con multiples vertientes.

Por una parte, la cooperacion podia servir para impulsar el crecimiento y la “modernizacion” en
los denominados paises en desarrollo. En segundo lugar, la cooperacion para el desarrollo sirvié
para plantear una nueva institucionalidad para las relaciones entre las antiguas metropolis y los
paises que iban accediendo a la independencia en diversas partes del mundo, en el marco de
lo que acabarian llamandose relaciones Norte-Sur. Por otra parte, tenia también un alto valor
geoestratégico, en la perspectiva que se ha comentado ya en el apartado anterior. Y, finalmente,
la cooperacion enlazé asimismo con la sensibilidad democratica y humanitaria, fuertemente
presente en Europa y otros paises tras la derrota del nazismo y la experiencia sufrida con el
holocausto.

En relacién con este ultimo asunto, cabe sefalar que, coincidiendo con los primeros pasos de
la AOD, surgieron importantes iniciativas sociales orientadas también a la cooperacién para
el desarrollo. Nos referimos a una serie de organizaciones y de redes no gubernamentales,
nacidas al calor de impulsos diversos de caracter religioso, técnico-profesional, o politico. Entre
las primeras, las de inspiracion religiosa, debe senalarse que la Iglesia catdlica se abrié a una
concepcion del desarrollo integradora de los paises del sur a principios de los afios 60, con una
idea no solamente basada en la evangelizacion, sino que incorporaba también una reflexién

11 La cumbre afroasiatica de Bandung, celebrada en 1955 con la participacion de mas de 25 gobiernos, represento
la voluntad de muchos paises que habian accedido a la independencia de expresar su propia voz en el ambito
internacional, dejando oir su voz por encima de la confrontacién este-oeste, y dando origen al movimiento de los
No Alineados.
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tedrica sobre el proceso de descolonizacién que se estaba dando por aquel entonces'. En
ese tiempo surgieron distintas redes y organizaciones como Caritas Internacional, o CISDE
(Cooperacion Internacional para el Desarrollo y la Solidaridad).

La Iglesia protestante también tuvo una incidencia notable en el desarrollo de algunas
Organizaciones No Gubernamentales, especialmente en el norte de Europa, desde una
perspectiva ligada a la ética del trabajo y el compromiso social como inspiradoras del voluntariado.
En este orden de cosas debe sefalarse asimismo que el Consejo Ecuménico de las Iglesias
fue la primera instancia en la que se planted, ya en 1958, la recomendacién de que los paises
industrializados asignaran el 1 % de su PIB a transferencias financieras hacia los paises en
desarrollo.

Mas alla de las iglesias, desde una perspectiva exclusivamente laica y aconfesional, surgieron
también desde los afios 50 otras organizaciones y redes no gubernamentales desde un
planteamiento ético de la cooperacion para el desarrollo. Estas organizaciones estaban formadas
prioritariamente por profesionales preocupados por los problemas del desarrollo, activistas de
derechos humanos y otros colectivos sociales. Entre las organizaciones pioneras dentro de
esta corriente puede citarse a la holandesa NOVIB (Netherlands Organization for International
Development Cooperation), creada en 1956.

Y finalmente cabria hacer mencién a otras organizaciones y fundaciones, de caracter mas
politico, surgidas a impulsos de partidos, sindicatos, y otros grupos sociales, para llevar a
cabo sus propios objetivos de cooperacion, ligados muchas veces con el apoyo a procesos de
emancipacion en Africa, Asia o América Latina.

Si bien la légica de intervencion de todas estas organizaciones era distinta que la de la de
la cooperacion oficial de los gobiernos y los organismos multilaterales, debe sefialarse que
durante aquellos primeros afos no se planteé una situacion de conflicto sino mas bien de
complementariedad. De hecho, unos y otros compartian los aspectos basicos del discurso sobre
el desarrollo y la modernizacién, que eran vistos de alguna forma como objetivos emancipadores
también por aquellas organizaciones mas tendentes a trabajar con la sociedad y no tanto con
los gobiernos. Ello no obstante, muchas de estas organizaciones vinieron a incorporar algunos
planteamientos criticos con las visiones mas ortodoxas del desarrollo, hegemédnicas en esos
momentos, y relativas al papel central de las transferencias de capital.

12 A esos afios corresponde la publicacion de las enciclicas Pacem in Terris (1963) y Populorum Progressio (1967),
en las que se plantearon ideas referidas a la asistencia y la solidaridad, la salud, la educacion, el empleo, la
libertad politica, o el crecimiento econémico y social como aspiraciones legitimas de las poblaciones de los
paises en desarrollo.
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2. Las primeras décadas de la cooperacion

Si en el apartado anterior hemos dado cuenta de las légicas que propiciaron el surgimiento de
la cooperacion, y la importancia que, dentro de ellas, tuvo la nocion de desarrollo que se fue
perfilando en los distintos debates que tuvieron lugar sobre el tema, en este nuevo apartado
pretendemos ilustrar cémo dichas légicas comenzaron a resquebrajarse durante las dos primeras
décadas de impulso de las politicas de cooperacion. Como veremos, se trata de asuntos que,
si bien en ese momento no pusieron en cuestién la nocién de desarrollo como tal, si obligaron a
algunos replanteamientos y reformulaciones que acabarian por modular el concepto, aportando
nuevos matices sobre el mismo.

La expansion de la Ayuda Oficial al Desarrollo y la consolidacién institucional

La primera cuestion a referir es sin duda la relativa a la institucionalizacion y expansion de los
flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), junto a otros flujos oficiales (no calificados como
AOD por no cumplir las condiciones para ello)™.

La Figura 1 recoge el incremento de estos flujos de origen publico u oficial entre los afios 60y 70,
cuando pasaron de 5.521 a casi 10.000 millones de délares. En el caso de la AOD, el principal
de ellos, partiendo de 4.675 millones llegd a situarse en torno a los 7.000 millones a principios
de los afios 70.

Figura 1. Flujos oficiales de paises del CAD a paises en desarrollo 1960-70
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de OECD.stat (acceso abril 2021).

13 Entre los flujos de origen oficial, fueron ganando peso los créditos a la exportaciéon con respaldo publico, que
han sido polémicos al poder beneficiar mas al prestamista que al receptor. Se trata de fondos originalmente
calificados como “Otros Fondos Oficiales”, que recientemente la OCDE ha separado para contabilizar como
“Creditos a la Exportacion respaldados oficialmente”, corrigiendo la serie histérica.
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Mas alla del incremento de los fondos de la AOD en términos absolutos, es resefable su
comparacion con los fondos de financiacion privada canalizados hacia los paises receptores
de ayuda. Aunque resulta dificil recoger series de datos comparables, los datos de la OCDE
(OECDE.stat) indican a lo largo de los afios 60 unos montos de Inversién Extranjera Directa (el
principal flujo privado) cercanos a 2.100 millones anuales, notablemente inferiores a los fondos
de origen publico.

Ademas de la importancia de estos flujos, durante las primeras dos décadas de esfuerzos en
favor de la cooperacion fue consolidandose una importante red institucional, para promover los
procesos de desarrollo y facilitar su financiacion.

En el plano financiero multilateral, mas alla de lo referente al Banco Mundial, desde finales de
los afios 50 fue surgiendo todo un entramado de instituciones como los bancos regionales,
cuyo primer exponente fue el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Tras el BID surgirian,
ya en los afos 60, otros bancos como el Banco Asiatico de Desarrollo, o el Banco Africano de
Desarrollo. Estas instituciones, participadas tanto por diversos paises de renta alta, como por
los paises del continente afectado, tenian también como mision facilitar créditos en condiciones
mas favorables que las del mercado. De esa forma, se iba consolidando toda una arquitectura
financiera internacional capaz de apoyar las estrategias de financiacion y ayuda de los paises
mas ricos, y de dar cobertura a algunas necesidades financieras de los mas pobres. Se iba
conformando, en definitiva, un respaldo financiero internacional para las politicas de cooperacion
al desarrollo.

Pero, mas alla de lo multilateral, también en el ambito bilateral irian promoviéndose distintas
Agencias e Instituciones por parte de los paises ricos —que pasaron a ser denominados
donantes—, al objeto de facilitar unas relaciones de cooperacién crecientemente especializadas
y que requerian de una especial atencion™. Ello también afecté a la Union Europea que, desde
la creacion de la comunidad econdmica a finales de los anos 50, se doté de instrumentos
especificos para canalizar las relaciones de cooperacion con muchos paises y territorios,
colonias o ex colonias de algunos de los paises miembros.

Los esfuerzos bilaterales —y europeos— de impulso de la AOD serian asimismo complementados
con una creciente coordinacion de algunos aspectos de dicha politica, lo que comenzo a llevarse
a cabo en el seno de la OCDE. En efecto, en esta institucion quedaria constituido en 1960 el
GAD (Grupo de Ayuda al Desarrollo) como foro de los paises donantes. Un ano mas tarde, este
grupo acabaria convirtiéndose ya en el CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo), denominacion
que ha conservado hasta la actualidad, erigiéndose con el tiempo en una institucién que seria la
clave de béveda sobre la que acabaria descansando el sistema de cooperacién internacional'®.

Por otra parte, la institucionalidad internacional de la cooperacion tendria un nuevo impulso de
la mano de las Naciones Unidas, organizacién dentro de la cual se crearian distintos organismos
especializados como el PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) constituido
en 1965 como fusion entre el Programa de Ayuda Técnica de NNUU y el Fondo especial para

14 Fruto de ello fue la creacion en 1961 de USAID (Agencia para el Desarrollo Internacional de los EE. UU.), del
Ministerio de Cooperacion en Francia, o del Fondo para la Cooperacion Econémica Exterior en Japén; en 1962
del Ministerio de Desarrollo de Ultramar en el Reino Unido, de la Oficina para la Cooperacion al Desarrollo en
Bélgica, o DANIDA (Agencia Internacional para la Ayuda al Desarrollo) en Dinamarca; en 1963 de la Secretaria
de Estado para la Ayuda al desarrollo en Holanda, y asi sucesivamente.

15 En este sentido cabe recordar que el CAD ha ido acaparando con el tiempo las principales funciones dentro de
dicho sistema, entre las que puede sefialarse la elaboracion de la doctrina y las directrices de la cooperacién
internacional, el seguimiento de las politicas y examen de pares, la definicion, delimitacién y medicion de la
AOD, o la elaboracion de estadisticas.

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021 21



DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO A LA COOPERACION PARA LA CONVIVENCIA GLOBAL. UN ANALISIS DE LA CRISIS...

el Desarrollo. Ademas, a instancias de un importante grupo de paises en desarrollo, seria
convocada en 1964 la primera UNCTAD (Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio
y el Desarrollo) al objeto de tratar los aspectos comerciales que, mas alla de los estrictamente
financieros, condicionaban los procesos de desarrollo y el avance hacia el modelo propuesto.

Como complemento y cobertura de todo lo anterior, la Asamblea General de las NNUU declaré
los afos 60 como “primera década del desarrollo” planteandose como objetivo el logro de un
crecimiento econdémico del 5 % anual para los paises “en desarrollo o subdesarrollados”, asi
como un incremento de la ayuda internacional equivalente al 1 % del ingreso de los paises
considerados como desarrollados.

Finalmente, el panorama institucional de la cooperacion al desarrollo quedaria completado por
las distintas agencias, redes, fundaciones y entidades de caracter no gubernamental surgidas
en aquellos afnos, a las cuales nos hemos referido en el apartado anterior.

Primeras grietas y fisuras en el modelo

Pese a la rapida evolucion de la AOD y de la cooperacion internacional, los esfuerzos en favor
del desarrollo se encontrarian pronto con algunos obstaculos y limitaciones, tanto en el ambito
interno como en el campo de las relaciones con el exterior.

Por lo que afecta a los asuntos internos, es preciso sefialar que muy pronto comenzo6 a mostrarse
que los incrementos de productividad logrados como consecuencia de las innovaciones
tecnoldgicas, los cambios productivos, y la asistencia y financiacién externas, no se transformaban
a veces en nuevas inversiones productivas, capaces de propiciar un crecimiento sostenido o
un aumento del empleo en los sectores modernos de la economia. Por el contrario, empezo a
constatarse que la debilidad institucional de muchos paises, y la ausencia de una cultura politica
que acompanara los procesos de desarrollo, facilitaba la apropiacion de dichos excedentes por
parte de determinadas élites, favoreciendo la corrupcion y/o el consumo de bienes de lujo.

Por otra parte, la idea de priorizar el crecimiento econdmico tomado como agregado nacional,
como incremento del PIB per capita, favorecid en muchos casos la ausencia de politicas de
inversion selectiva hacia determinados sectores, capaces de dotar de una mayor funcionalidad
al proceso. En ese mismo sentido, la preocupacion por la inversidén en grandes infraestructuras
energéticas, o de transporte, que supuestamente debian ejercer un elemento de estimulo y
traccion hacia otros proyectos, y jugar un importante papel en la modernizacién de los paises
afectados, beneficié inversiones con largos periodos de maduracion, y escaso impacto en la
creacion de empleo y en la transformacién productiva de las economias locales.

En lo que afecta a los aspectos externos, pronto comenzarian a ponerse de manifiesto las
importantes asimetrias existentes en las relaciones entre paises ricos y pobres, y la desigual
capacidad de unos y otros de condicionar los procesos. Ello se materializaria, por un lado, en la
gestion de bastantes de las inversiones extranjeras, y la repatriacién de beneficios, en detrimento
de su reinversion en los propios paises en desarrollo. El importante papel de muchas empresas
transnacionales, especialmente en sectores primarios y extractivos, mostraria unas relaciones
de poder y de gestion de las inversiones que acababan limitando considerablemente el alcance
de los ritmos de crecimiento econémico —importantes en muchas ocasiones— logrados.

Un segundo aspecto de las asimetrias observadas en el campo de las relaciones econémicas

Norte/Sur, y las consiguientes limitaciones para los procesos de desarrollo, vendria de la mano
de las cuestiones comerciales. Como consecuencia del deterioro de los términos de intercambio,
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en perjuicio de los paises productores y exportadores de materias primas, el comercio con el
exterior comenzé a operar en ocasiones como elemento limitante para los paises en desarrollo,
condicionando negativamente el proceso.

Estos dos tipos de cuestiones tendrian un denominador comun, que seria sefalado por diversos
autores, y que resulta de la mayor importancia a los efectos de este trabajo: como consecuencia
de los elementos apuntados, se evidenciaba un cuestionamiento objetivo de la asociacion
establecida entre crecimiento econdmico y desarrollo®. Asi, mientras muchos paises mostraban
elevadas tasas de crecimiento econémico, ello no se traducia en menores tasas de pobreza, en
mayor niumero de empleos estables, 0 en una menor desigualdad.

Asimismo, otro de los grandes objetivos marcados para los procesos de desarrollo, la disminucién
de la llamada “brecha Norte-Sur”, se demostré una tarea casi imposible pese a las mencionadas
tasas de crecimiento observadas. De hecho, un estudio publicado por el Banco Mundial mostré
sin ambages que, entre 1950 y 1970 dicha brecha habia aumentado de manera significativa,
tanto en términos absolutos como en términos relativos'’, y ello pese a las significativas tasas de
crecimiento econdémico registradas.

Controversias y replanteamientos teéricos

Todos estos fallos en el modelo de desarrollo que habia sido propuesto dieron origen a distintos
tipos de controversias tedricas. Unas, expresadas en los enfoques centro periferia y la puesta en
primer término de los problemas relacionados con la dependencia externa; otras, centradas en
el estudio de los problemas internos, la gestion de las inversiones, y su impacto en la pobreza y
la desigualdad.

Mencionaremos en primer lugar los modelos surgidos desde el estructuralismo latinoamericano
y desde los enfoques centro periferia. De acuerdo con estos modelos, los avances que
podian lograrse en términos de crecimiento econémico sobre la base del esfuerzo exportador,
acababan lastrados por la desigual relacion comercial y, en ultimo término, también el peso de
una dependencia externa que se manifestaba en diversos planos como el tecnolégico, cultural o
politico. En este campo de preocupaciones, el director de la CEPAL, Raul Prebish, publico ya en
1949 un informe en el que afirmaba que seria imposible avanzar hacia el desarrollo sin modificar
la especializacién productiva e introducir unas nuevas reglas en el comercio internacional. Esta
constatacion cuestionaba la bondad del modelo de desarrollo oficial, y planteaba la necesidad
de explorar vias alternativas orientadas a superar las limitaciones observadas.

Algunas de las propuestas alternativas planteadas tuvieron precisamente a la CEPAL como
fuente de inspiracion y se expresaron como Industrializacion por Sustitucién de Importaciones
(ISI). De acuerdo a esta propuesta, que alcanzé gran predicamento en América Latina, pero
también en otros paises como la India, se trataba de impulsar en el interior de los paises la
produccién de aquellos bienes que tradicionalmente se importaban desde fuera para, de esa
manera, reducir la dependencia externa y favorecer el propio desarrollo industrial.

Las estrategias ISI tuvieron que hacer frente, no obstante, al problema representado por la
debilidad de los mercados internos en paises con rentas bajas, y por lo tanto con grandes
dificultades para absorber la incipiente produccién industrial. Ello obligé a que dichas estrategias
tuvieran que poner en marcha diversos tipos de instrumentos. Por un lado, se hacia necesario

16 Sobre la relacion entre crecimiento y desarrollo, ver, entre otros Hirschman (1980), o Perroux (1984).
17 Ver Morawetz (1979).
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un protagonismo aun mayor del Estado y de las instituciones, a la hora de hacer frente a
determinados tipos de inversiones. Por otra parte, el proceso de industrializacion requeria de
algun tipo de proteccion comercial hacia el exterior, dada la mayor competitividad de la industria
extranjera. Y, finalmente, en el caso de la CEPAL se auspicio la creacion de mercados internos
mas amplios, mediante el impulso de procesos de integracion econémica entre diversos paises.

La resultante de todo ello era un modelo de desarrollo claramente diferente del que inicialmente
se habia propuesto desde la ortodoxia dominante, y desde instituciones como el Banco Mundial.
Por otra parte, desde planteamientos algo mas radicales, vinculados con los enfoques de la
dependencia (Baran, 1959; Frank, 1971; Amin, 1974; Dos Santos, 1978), se apuntaba a la
inviabilidad de este tipo de alternativas y la necesidad de una ruptura mas drastica con el statu
quo. Es decir, se venia a plantear que no habia posibilidad de proponer un modelo de desarrollo
exitoso dentro de las coordenadas del sistema capitalista vigente'®, dados los obstaculos externos
existentes, tanto los provenientes de las desiguales relaciones comerciales, como los derivados
de la dinamica seguida por las empresas transnacionales y las inversiones extranjeras.

En cualquier caso, los replanteamientos no solo vinieron desde la consideracion de los factores
y los obstaculos externos. En efecto, a finales de los afos 60 y principios de los 70 se fue
abriendo camino, tanto en determinados sectores politicos y académicos como en el seno del
propio Banco Mundial, la idea de que algunos procesos de desarrollo resultaban fallidos como
consecuencia de la ausencia de politicas redistributivas, lo que redundaba en el mantenimiento
o en el incremento de las tasas de pobreza y de desigualdad. En ese mismo sentido, la prioridad
otorgada a la inversién productiva sin mayores matices, habia generado importantes grados de
subempleo, favoreciendo asi la extension de la pobreza.

Frente a este otro tipo de limitaciones del modelo oficialmente establecido, comenzé a plantearse
un cambio de estrategia consistente en lo que el Banco Mundial llamaria redistribucion con
crecimiento de acuerdo a lo cual las tasas de crecimiento logradas debian permitir la puesta
en marcha de algunas politicas redistributivas, y la inversion en determinados sectores de los
excedentes conseguidos (Chenery et al., 1976). Asi, una proporcion del ingreso incremental
tendria que someterse a algun tipo de fiscalidad y orientarse hacia los servidos publicos y las
necesidades prioritarias de la poblacion, al objeto asimismo de elevar la productividad de los
sectores mas pobres.

En esta linea, pero con un mayor énfasis en la necesidad de superar la pobreza y la desigualdad,
surgiria el enfoque de las necesidades basicas, basado en la constatacion de que el crecimiento
economico no garantizaba por si mismo la satisfaccién de dichas necesidades, y en la prioridad
de asegurar un flujo de bienes y servicios basicos, adecuadamente distribuidos, como elemento
central del modelo de desarrollo (Streeten et al., 1981).

La prioridad otorgada a unos u otros enfoques —el relacionado con los problemas externos y el
modelo centro-periferia, y el centrado en las politicas internas y los problemas redistributivos—
constituyd una importante fuente de debates durante el final de los afios sesenta y buena parte
de los setenta. Y, si bien no es este el lugar para profundizar en este asunto, cabe mencionar la
posicién de algunos importantes autores como el propio Streeten, quien vendria a sefalar que
ambos planos (internoy externo)debian serigualmente considerados, de maneracomplementaria,
a la hora de valorar los obstaculos al desarrollo y proponer estrategias alternativas.

18 Es evidente que, desde la perspectiva de la dependencia, la cooperacién para el desarrollo, tal como
fue concebida por los gobiernos occidentales y los organismos multilaterales, no podia representar
una solucion a los problemas identificados.
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Otra cuestion sobre la que comenzé a llamarse la atencion durante aquellos afos fue la referida
a los aspectos de género en los procesos de desarrollo. En efecto, tal como sefalé Boserup
(1970), el sesgo masculino del desarrollo impulsado suponia la subutilizacion de importantes
capacidades productivas, representadas por las mujeres. Se traté de una perspectiva inicial
sobre el tema, alejada aun de consideraciones mas basadas en la equidad, pero que enfatizaba
asimismo algunas limitaciones del modelo.

Primeras dudas sobre la orientacién y el alcance de la cooperacién

¢.En qué medida todas estas controversias y replanteamientos tedricos tuvieron reflejo en
las politicas y las estrategias de cooperacién? A nuestro modo de ver si lo tuvieron, y se
dejaron sentir de dos maneras diferentes. Por una parte, poniendo de manifiesto que los
procesos de desarrollo que se pretendian impulsar no podian descansar unicamente en
la asistencia técnica y financiera proveniente del exterior: la AOD era necesaria, pero se
mostraba completamente insuficiente. Y, por otro lado, planteando algunas prioridades, como
la lucha contra la pobreza, que obligaban a un cierto realineamiento o reorientacion de las
politicas de cooperacion y ayuda.

Por lo que respecta al primero de los dos asuntos mencionados, es evidente que los
planteamientos llevados a cabo desde los enfoques estructuralistas y dependentistas suponian,
de facto, un desbordamiento total de los cauces por los que discurria la cooperacion y dentro de
los cuales habia sido concebida. En efecto, la necesidad de proponer alternativas en el plano
comercial, aceptando el establecimiento de salvaguardias para los paises en desarrollo —en
forma de aranceles para la produccién proveniente del exterior, o de facilidades para acceder
a los mercados de los paises industrializados—, vino a chocar, desde el primer momento, con
la doctrina imperante en materia de cooperaciéon, emanada sobre todo del CAD, y que en la
practica reducia el debate sobre la cooperacion a la gestion de los flujos de AOD.

En ese contexto, es necesario subrayar que la importancia que adquirieron determinadas
propuestas de cooperacion Norte/Sur en los afios 60 apenas tuvo expresion en el seno del
sistema de cooperacion liderado por el CAD. Es el caso de las politicas impulsadas por la
entonces Comisién Econémica Europea en el marco de los acuerdos de Yaundé y posteriormente
de Lomé. O también de los Sistemas de Preferencias Generalizadas contemplados dentro de
la UNCTAD. Si se tienen en cuenta estos aspectos, parece evidente que en algunos ambitos se
trabajaba con una nocion de la cooperacion al desarrollo que iba mas alla de la AOD pero que,
sin embargo, esas ideas no lograron permear dentro del sistema de cooperacion. En cualquier
caso, se trata de asuntos que muestran a las claras como los modelos alternativos de desarrollo
que se debatian, venian a cuestionar, cuando no a desbordar, el marco oficial de la cooperacion
vinculado a la AOD.

Por su parte, las dudas planteadas sobre la capacidad del crecimiento econdmico —tomado
como agregado nacional— para mejorar las condiciones de vida de la gente, vinieron a cuestionar
también la orientacion de la cooperacion y la asistencia técnica externas. En ese sentido, las
primeras rupturas de la relacion crecimiento/desarrollo pusieron de manifiesto la necesidad de
evaluar el impacto de los flujos de capital provenientes del exterior (incluida la AOD), no en su
globalidad, sino en funcion de su contribucion especifica a la solucion de problemas concretos
relativos a las prioridades establecidas y, de manera muy especial, a la satisfaccion de las
necesidades basicas. La constatacion de la incapacidad de aliviar la extension de la pobreza
obligd a prestar atencion a programas de desarrollo vinculados con la salud, la educacién, la
provision de agua potable y saneamiento, o a los proyectos de desarrollo rural dirigidos a la
poblaciéon mas pobre.

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021 25



DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO A LA COOPERACION PARA LA CONVIVENCIA GLOBAL. UN ANALISIS DE LA CRISIS...

De este modo, la cooperacion en su conjunto se veria impelida a un cierto giro social —que
volveria a producirse en los afios noventa—, que hasta entonces habia sido sefia de identidad
unicamente de organizaciones sociales y fundaciones privadas. Cabe preguntarse, en todo caso,
si ese giro social significo la integracion de la lucha contra la pobreza dentro de una estrategia
general de desarrollo, es decir, si el objetivo de la equidad pasé a formar parte del modelo, o si,
por el contrario, dicha lucha se planteé de una manera alternativa, como objetivo en si mismo,
dentro de una propuesta de caracter paliativo sin integracién coherente en dicha estrategia de
desarrollo.

En cualquier caso, todas estas controversias y dudas sobre el papel y la orientaciéon de
la cooperacién no se quedaron Unicamente en el ambito del debate académico, o de las
discusiones sobre el modelo de desarrollo y el papel de la cooperacién. De hecho, muchas de
estas cuestiones acabarian formando parte del conocido como Informe Pearson, promovido por
el Banco Mundial en 1969, y destinado a hacer balance de los 20 primeros afios de cooperacion
para el desarrollo. En dicho informe se planteé la necesidad de reformular la idea de desarrollo,
asi como de un nuevo enfoque en la direccion de la AOD.

El Informe Pearson vino a apuntar la falta de direcciéon y de coherencia del sistema de ayuda
internacional, senalando que la cooperacion debia ser algo mas que una simple transferencia de
fondos, descansando en una estrategia unica capaz de integrar la ayuda técnica y financiera, el
comercio, y las politicas de inversion. Sin embargo, las recomendaciones del Informe Pearson
quedarian en papel mojado, y el sistema de cooperacion se fue identificando cada vez mas con
el sistema de ayuda gestionado por el CAD.
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3. La crisis del modelo de expansion, el auge
del neoliberalismo y el fin del desarrollo

Mas alla de las fisuras identificadas en el modelo y en las propuestas de desarrollo durante
los afos anteriores, el asentamiento de la hegemonia neoliberal desde finales de los 70 y
principios de los 80 vendria a representar un cambio cualitativo en la consideracion misma
de la nocion de desarrollo. En efecto, en esa nueva época —a la que esta dedicada este
apartado de nuestro trabajo— el desarrollo dejé paulatinamente de ser un referente esencial
de las politicas publicas para representar una idea vaga, relacionada de manera genérica con
el progreso de las sociedades. Y por lo que respecta a la cooperacion para el desarrollo, la
misma paso a ser identificada cada vez mas con la accién humanitaria o solidaria en favor de
los paises pobres.

Cabe sefialar que, si en las décadas anteriores el modelo de desarrollo inicialmente planteado fue
sometido a debates y replanteamientos diversos, en este nuevo periodo la nocién de desarrollo,
y las estrategias orientadas a avanzar hacia el mismo, fueron condenadas al ostracismo, a la par
que dejaban de representar un horizonte emancipador. De hecho, desde entonces, la idea del
desarrollo ha quedado fuera de los debates sobre politica econémica, para quedar circunscrita
principalmente al ambito de los sectores y organizaciones dedicados a la cooperacion para el
desarrollo y la acciéon humanitaria.

En ese nuevo contexto, la cooperacién para el desarrollo se veria sometida también a un fuerte
cuestionamiento en el plano tedrico, y a un importante desdibujamiento en su plasmacion
practica. Por una parte, la nueva ortodoxia econdmica, muy reticente al papel de las instituciones,
veia con enorme desconfianza las politicas de cooperacion en tanto que politicas publicas
que podian interferir en el funcionamiento del mercado. Y, por otro lado, las recomendaciones
macroeconomicas planteadas por el FMI y el BM, en forma de ajuste estructural, chocaban con
muchas de las practicas anteriores sustentadas o favorecidas por las politicas de cooperacion,
lo que llevaria a imponer fuertes condicionalidades sobre las mismas.

El contexto: fin del periodo de expansion y crisis del modelo keynesiano

Para entender el cambio de ciclo en los debates sobre el desarrollo producido a finales de los
afios 70, es preciso mencionar el impacto que, algunos afos antes, habia tenido el fin del periodo
de expansién de postguerra, y la crisis consiguiente que afectd a los paises industrializados en
unas y otras partes del mundo.

En efecto, tras casi tres décadas de crecimiento econdmico sostenido, el ciclo expansivo de la
economia mundial comenzo6 a mostrar signos de agotamiento, que se expresaron inicialmente
en caidas de la productividad y, muy pronto, en menores tasas de produccion. Hasta ese
momento, el mencionado crecimiento se habia basado en una serie de factores como las
mejoras tecnoldgico-productivas introducidas por el fordismo y la cadena de produccion, los
bajos precios de la energia, o la fuerte demanda agregada, traducida en importantes niveles
de consumo. Pero, a su vez, todo ello habia sido impulsado y favorecido por unas politicas
economicas de corte keynesiano, basadas en un papel regulador y redistributivo del Estado y
las instituciones, capaz de evitar las fluctuaciones vy crisis derivadas del libre funcionamiento
de los mercados.
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Sin embargo, a finales de los afos 60, el modelo comenzé a dar muestras de agotamiento,
que se transformaron ya en una crisis profunda tras la gran subida de los precios de la energia
acontecida en 1973, situacién que vendria a encender todas las alarmas en los paises
occidentales. Ahora bien, la importante crisis econémica evidencio la propia crisis del modelo
de acumulacion keynesiano de las décadas anteriores, ya que la cada vez menor recaudacion
fiscal, unida a las crecientes tasas de desempleo y el menor tiron de la demanda, dieron
como consecuencia una crisis fiscal de proporciones notables a la que se unié una inflacion
descontrolada.

Es este nuevo contexto el que explica en gran medida la emergencia de las propuestas
neoliberales que, aprovechando la falta de respuestas desde el keynesianismo, vino a plantear
la necesidad de abandonar la regulacion publica, de reducir drasticamente el gasto, y de
poner la lucha contra la inflacion en el lugar central de la politica econémica. De esa forma,
las politicas keynesianas, que habian inspirado la accién publica en materia econdémica,
tanto en los paises industrializados como en los llamados paises en desarrollo, quedaron
marginadas de los principales debates, abriéndose una nueva época que afectaria no solo
a la economia en general sino también a los Estudios de desarrollo. Porque, como ya se ha
sefnalado anteriormente, esas ideas keynesianas son las que habian estado también en la
base de la corriente principal de la economia del desarrollo, y las que habian inspirado tanto
la accién de la mayoria de los gobiernos en diferentes paises del mundo, como el devenir de
las propias politicas de cooperacion y las acciones impulsadas por los bancos y organismos
internacionales de desarrollo.

La crisis de las economias occidentales tendria su corolario en los cambios operados en la
financiacién del desarrollo y, muy especialmente, en el proceso de endeudamiento de muchos
paises que desembocaria en el estallido de la crisis de la deuda a principios de los afios 80.
En efecto, como consecuencia de una serie de elementos concatenados —que se mencionan
mas adelante— se inici6 a lo largo de los afios 70 un fuerte proceso de endeudamiento externo,
principalmente con los bancos privados occidentales, aprovechando las favorables condiciones
de unos mercados que operaban con tipo de interés muy atractivos. Este proceso tendria dos
consecuencias principales. Por un lado, representé un importante cambio de tendencia en
la financiacién del desarrollo, con el aumento de los flujos privados en detrimento de fondos
publicos y de la AOD. Y, por otra parte, supuso un aumento muy importante de la vulnerabilidad
externa de muchos paises que quedaban al albur de las fluctuaciones del mercado y los tipos
de interés. Este ultimo elemento fue el que, a comienzos de los afios 80, generd el estallido de
la crisis de la deuda.

Como ha sido ampliamente explicado, esta crisis de la deuda externa, especialmente en el caso
latinoamericano, constituyé un auténtico laboratorio para la aplicacién de la nueva ortodoxia
neoliberal y de los preceptos contenidos en lo que vendria a denominarse “Consenso de
Washington”. Ello se concreto en las llamadas politicas de ajuste estructural auspiciadas por el
FMIy el BM, las cuales traerian como consecuencia un cambio radical en las condiciones de la
financiacién internacional’®. Ademas, de acuerdo a estas nuevas politicas, el desarrollo dejaba
en la practica de ser un objetivo de las instituciones publicas, las cuales debian centrar todos sus
esfuerzos en lograr el equilibrio en sus cuentas macroeconomicas.

19 Sobre estos temas ver Unceta y Zabalo (1996).
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Todas estas cuestiones dibujaron un panorama relativamente nuevo en lo que afecta a los
debates sobre el desarrollo®. Si hasta entonces las principales controversias habian estado en
la naturaleza de los obstaculos —internos o externos— para alcanzar un crecimiento econémico
sostenido, el comienzo de los afios 80 marcé un punto de inflexion en el que todas esas
reflexiones anteriores fueron puestas en cuestién, incluido el papel de las instituciones y la
necesidad de las propias politicas de desarrollo, para poner el punto de mira en los ajustes
macroeconomicos.

El desarrollo, el mercado, y el papel de las instituciones

Como se ha sefialado, la defensa de la idea de desarrollo que habia venido planteandose
durante las dos décadas anteriores, descansaba en un fuerte consenso sobre la necesidad
de que las instituciones jugaran un papel determinante a la hora de marcar una hoja de ruta
adecuada, y de encauzar los esfuerzos del conjunto de la sociedad. En ese planteamiento, el
mercado tenia un papel importante que jugar, pero dentro de un esquema de funcionamiento mas
general determinado por las politicas de desarrollo impulsadas desde el Estado y las prioridades
establecidas en ellas.

Sin embargo, para la nueva ortodoxia neoliberal, la defensa del mercado como asignador mas
eficiente de los recursos se convirtid en una pieza fundamental de la estrategia, considerando
que la intromisién de las instituciones en el funcionamiento de aquél, mediante la fijacion de
precios, la limitacion de la competencia, o cualquier otro, constituia una rémora para el buen
funcionamiento de la economia. Partiendo de ello, se estableci6 como axioma basico la
necesidad de reducir al minimo la presencia del Estado en la actividad econdémica y, por ende,
la conveniencia de abandonar el intervencionismo asociado a las politicas de desarrollo?'. En
este sentido, Lal (1983) llegaria a senalar que los postulados defendidos por la Economia del
Desarrollo eran dogmaticos y dirigistas. Uno de los elementos mas cuestionados por la critica
neoliberal seria la redistribucidn de la renta, objetivo considerado negativo por contribuir a la
mencionada distorsion de los mercados. El Estado debia abstenerse de inmiscuirse en la gestion
de la economia —lo que en la practica suponia renunciar a promover activamente el desarrollo—
limitando en todo caso su participacion a intervenciones en el plano micro, en el ambito de los
proyectos concretos desde las técnicas del analisis coste-beneficio.

Desde estos razonamientos, el papel de las instituciones en la economia —y, por ende, en los
procesos de desarrollo— fue abiertamente reconsiderado. Ademas de lo ya sefalado para el
plano microecondémico, la nueva ortodoxia paso a atribuir al Estado un papel especial como
garante de la estabilidad macroecondmica y especialmente del control de algunas variables
como el déficit y la inflacion. Todo ello se planteé en un contexto de fuertes desequilibrios
tanto internos como externos. En efecto, en buena parte de los llamados paises en desarrollo
tanto la inflacién como el déficit publico y el déficit externo mostraban tasas muy elevadas
que lastraban el buen funcionamiento econdémico, circunstancia que seria utilizada de modo
reiterado, no solo para plantear la necesidad de reducir los desequilibrios asociados a dichas
variables, sino también para rechazar cualquier consideraciéon de otra indole que pudiera

20 Aunque, durante los afios 60, distintos sectores politicos y autores de tendencia neoclasica se habian opuesto a
la corriente principal del desarrollo, defendiendo abiertamente el papel del mercado frente a las instituciones, o
criticando el rol de la ayuda externa, se trataba de posiciones minoritarias con escaso eco en la practica de los
gobiernos o de las agencias internacionales. Una muestra representativa de estas posiciones puede verse en
Bauer (1971).

21 Son estos los afos en los que se impone, en el campo académico de la Ciencia Politicas y en la propia practica
politica, el denominado modelo de la Nueva Gestion Publica que, en la busqueda de una mayor eficiencia,
entendia la necesidad de la contencion de la dimension y el papel del Estado (Ramié y Salvador, 2005).
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limitar el ritmo de esa disminucion. Las conocidas como politicas de ajuste estructural serian
el vehiculo para llevar a cabo las nuevas politicas propuestas??.

En el plano interno, los preceptos del Consenso de Washington vinieron a plantear toda una
bateria de medidas orientadas a los objetivos ya mencionados —control de la inflacion y del
déficit— que se basaron en algunos aspectos mas relevantes. Por un lado, con medidas en el
ambito de la politica fiscal, mediante una drastica reduccién del gasto publico —con especial
incidencia en algunos paises en el gasto social- la eliminacién de subsidios, y reformas
tributarias dirigidas a ampliar la base de tributacién y a disminuir la progresividad. Por otra parte,
en lo referente a los tipos de interés, se defendid e impulsé una politica de tipos reales positivos,
planteando que los mismos debian ser el resultado del libre funcionamiento del mercado, y
evitando la intervencién en ellos de los bancos centrales con objetivos distintos del de controlar
la inflacién. En tercer lugar, se planted la necesidad de privatizar tanto empresas como servicios
publicos, renunciando de esa manera a que el Estado pudiera jugar un papel en el impulso de
determinadas actividades o en la garantia de suministro de algunos servicios publicos desde
criterios de eficiencia social. Y, finalmente, en cuarto término, se impuso la desregulacién de los
mercados al objeto de ampliar la competencia, lo que afectdé también al mercado laboral, con su
corolario de precariedad y disminucion de las rentas reales.

En cualquier caso, y mas alla de cada una de estas propuestas, lo relevante es, en nuestra
opinion, subrayar que, frente al papel jugado hasta entonces por las instituciones, se impuso un
nuevo planteamiento en el cual se les hizo culpables de todos los problemas y desequilibrios
econdmicos surgidos, abriéndose un nuevo tiempo de desmantelamiento del Estado y abandono
de las politicas de desarrollo.

Liberalizacién externa y globalizacion como alternativa al desarrollo nacional

Tan importantes como las propuestas planteadas en el plano interno, serian las formuladas para
ser llevadas a cabo en el ambito de las relaciones econdémicas con el exterior, principalmente
relacionadas con el comercio, y con las inversiones extranjeras y el control de capitales. Unas
propuestas que alcanzarian toda su dimensién en la idea de la apertura exterior y la plena
insercion en la globalizacion como alternativa.

Las propuestas neoliberales en materia de comercio exterior tuvieron como punto de partida
una fuerte critica de las politicas de industrializacién por sustitucién de importaciones, a las que
se responsabilizé de tener un importante sesgo antiexportador. Se critico el proteccionismo del
modelo, capaz de inhibir la competencia del exterior e impedir la innovacion. Asimismo, se le
acus6 de mantener unos tipos de cambio sobrevalorados limitando la competencia exterior, y
favorecer el deterioro de los términos de intercambio encareciendo los precios de los bienes
de capital importados desde fuera. Como consecuencia de todo ello, las nuevas propuestas,
puestas en marcha desde los afos 80, vendrian a plantear la necesidad de la mencionada
apertura al exterior, eliminando las politicas proteccionistas, lo que en algun caso se concretaria
en propuestas alternativas de industrializacion orientada hacia el exterior (Balassa, 1981).

Finalmente, un tercer pilar fundamental de la apertura exterior seria la liberalizacion del
movimiento de capitales y la eliminacion de los controles a la inversion extranjera, al objeto
de incrementar la misma como palanca fundamental de la nueva estrategia. De esa forma,
el capital externo encontraba nuevas oportunidades de beneficio, en detrimento de aquellas
politicas orientadas a propiciar su contribucién al desarrollo de los paises destinatarios, al

22 Sobre las caracteristicas del giro neoliberal y su impacto en los debates sobre el desarrollo ver Bustelo (1998).
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tiempo que grandes capitales internos incrementaban sus posibilidades de evadir el control
fiscal y trasladarse al exterior. Y todo ello en un contexto en el que las politicas de ajuste
estructural habian puesto en el centro de atencién la devolucion de la deuda exterior como
premisa basica, en detrimento de otros objetivos como el crecimiento, el empleo, o la
satisfaccion de las necesidades basicas.

Este conjunto de propuestas encaminadas a propiciar la apertura al exterior de las economias
de los llamados paises en desarrollo se inscribia, en todo caso, en una idea mas amplia y
de mayor calado favorecida por la nueva ortodoxia dominante: la defensa de la globalizacion
como escenario mas favorable para la economia mundial. Una globalizacion basada en
la liberalizacion de los movimientos internacionales de capital y, en menor medida —como
consecuencia de la resistencia opuesta por algunos paises con mayor influencia— en la
eliminacion de trabas y obstaculos al comercio internacional. Ahora bien, dicha propuesta
globalizadora significaria mucho mas que una nueva estrategia de incrementar la relacion
entre la actividad econdmica doméstica y la realizada en el exterior. Significaria, de hecho,
un cambio sustancial en la manera de entender los procesos econdémicos, con implicaciones
drasticas sobre la idea de desarrollo.

En efecto, las caracteristicas del periodo de expansion de postguerra habian acentuado
el papel de los marcos nacionales como elemento sustancial del modelo de acumulacion.
Incluso el importante rol jugado por las empresas transnacionales durante dicho periodo
estuvo marcadamente asociado al origen nacional de las mismas, lo que llevé a confundir
deliberadamente su propio interés con el interés nacional en su conjunto. En esos procesos
econdmicos nacionales, aspectos clave del modelo —como la regulacién del mercado de trabajo,
o la fiscalidad— se encontraban sujetos a las dinamicas internas. Sin embargo, la mundializacién
econdmica asociada a la globalizacion se expreso, y sigue expresandose, mas alla de esas
relaciones entre distintos procesos nacionales, de manera que aspectos como los mencionados
—el mercado de trabajo o la fiscalidad— pasaron a depender casi por completo de las dinamicas
del capital a escala global®.

Todo lo anterior representd un aspecto clave de la problematica comentada, ya que las
propuestas de apertura al exterior, de liberalizacion del movimiento internacional de capitales,
y el objetivo de una plena insercion en la globalizacién como unico horizonte a contemplar,
vinieron a transformar por completo las condiciones en las que habia venido planteandose el
debate y la practica del desarrollo. Como resultado, las dinamicas nacionales tuvieron cada
vez menos margen de maniobra y, desde entonces, estuvieron muchas veces al albur de los
cambios producidos en el escenario global.

El abandono de la idea de desarrollo

Partiendo de las consideraciones planteadas en los anteriores apartados cabe preguntarse ¢en
qué medida las criticas neoliberales hacia el modelo basado en las politicas de desarrollo y
en las propuestas de modernizacion vinieron a representar el ocaso de la propia nocion de
desarrollo?

En lo que afecta al plano tedrico, existe cierto consenso entre distintos autores en que la ruptura
con las ideas keynesianas tras la crisis del modelo de acumulacidn de postguerra, y su sustitucion
por lo que ha venido a llamarse paradigma neoliberal como nueva corriente dominante, supuso
la negacién de la necesidad de una subdisciplina o un ambito de estudio especifico para abordar

23 Sobre las relaciones entre la globalizacion y los procesos nacionales de desarrollo, ver Unceta (1999).
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los temas de los que habia venido ocupandose la economia el desarrollo. A este respecto,
Hirschman (1980) sefialaria que dicha negacion representaria el regreso a la monoeconomia y
la afirmacién de una Unica perspectiva tedrica y metodoldgica para el andlisis de la problematica
econdmica en unos y otros paises.

En efecto, este giro en la perspectiva teérica implicé algunos cambios de gran alcance, que
habrian de condicionar los debates doctrinales sobre el desarrollo y sobre el papel de la
cooperacion.

En primer lugar, llevé al abandono de la perspectiva histdrica en el analisis del desarrollo que
habia estado presente en la etapa anterior, tanto en los representantes de la corriente principal
—caso, por ejemplo, de Rostow—, como en la representada por el estructuralismo —como es el
caso de Prebisch—. En el nuevo planteamiento, los aspectos dinamicos del desarrollo y de los
procesos de transformacion inherentes al mismo serian sustituidos por el énfasis en la asignacion
de recursos a corto plazo, lo que llevaria a plantear diagndsticos y proponer soluciones al margen
del contexto histérico (Bustelo, 1998).

Por otro lado, representdé la adopcidén de un marco explicativo basicamente coyuntural e
interno/nacional a la hora de analizar los problemas y explicar sus causas, frente al examen
multicausal —dificultades para la generacién de ahorro interno, dualismo estructural, deterioro
de los términos de intercambio, debilidad institucional, etc.— que, incluyendo factores internos y
externos, habia estado presente en los enfoques anteriores. En el nuevo marco, las causas de
los problemas en presencia, como la pobreza o el desempleo, se explicaron como resultado de
los desequilibrios macroecondmicos —especialmente la inflacion y el déficit publico— atribuidos
casi siempre a equivocadas y nocivas politicas llevadas a cabo por las instituciones en nombre
del desarrollo.

Y, en tercer lugar, vino a plantear la supremacia de unas recetas, de un marco normativo, basadas
en subrayar la importancia de la globalizacion y sus reglas como ambito al que adaptarse y en
el que insertarse. Ello implicaba no sélo la apertura al exterior de las economias de los distintos
paises como condicidon para su prosperidad, sino también el avance hacia un nuevo orden
mundial basado en la liberalizacion de los movimientos de capital y la eliminacién de las trabas
al comercio. La apuesta por ese nuevo marco normativo, por un orden econémico internacional
neoliberal, vendria a suponer, en la practica, la ruptura con uno de los pilares basicos de la
economia del desarrollo preexistente, que descansaba sobre la idea de la soberania —o, al
menos, de cierta autonomia— de los distintos procesos nacionales y de sus instituciones para
definir estrategias y politicas y, muy especialmente, para canalizar el ahorro interno.

Ademas, el debate sobre el medio y largo plazo; sobre los problemas internos y externos a
superar; sobre las estrategias de desarrollo como proceso de transformacion consciente de la
realidad; o sobre el papel de unas y otras instituciones (el mercado, las instituciones publicas,
las organizaciones de la sociedad), fue sustituido por la definicién de unos objetivos y unas
propuestas de actuacion de corto plazo, orientadas al logro del equilibrio macroeconémico y la
plena insercién de los paises en el proceso de globalizacion.

En definitiva, tal como hemos sefalado en otros trabajos (Unceta y Gutiérrez, 2018), se vino a
plantear el ocaso del debate sobre el desarrollo en los términos en los que hasta entonces se
habia planteado. En primer lugar, negandose en la practica la especificidad de la problematica a
abordar en diferentes contextos. Como sefalan Payne y Phillips (2011), el supuesto que cimento
los estudios sobre desarrollo después de 1945, el hecho de que hubiera algo diferente en
algunos paises, que requeria otras aproximaciones teéricas, quedd sobrepasado. En segundo
lugar, dejando de lado la idea de desarrollo como proceso de cambio, y llevando la discusion al
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terreno de las metas de corto plazo a perseguir y la evaluacién de los logros, como expresion del
desempefio de los paises. Y, en ultimo término, abandonando a la suerte del capitalismo global
el destino de los diferentes paises, frente a las propuestas de desarrollo que, en esencia, habia
sido conceptualizado hasta entonces como nacional (Maestro y Martinez Peinado, 2012).

Y en lo que afecta a las politicas de desarrollo planteadas hasta entonces, que habian sido
concebidas como propuestas de transformacién consciente de la realidad, y como propuestas
de cambio estructural, las ideas neoliberales supusieron su practica desaparicion, sin que, a dia
de hoy, quede apenas rastro de las mismas. Con el tiempo ha ido quedando una idea vaga del
desarrollo como discurso, como expresion de una cierta percepcion del progreso social, la cual,
sin embargo, se encuentra basicamente confinada al ambito académico, al de las instituciones
y agencias internacionales, o al de las ONGD.

La ortodoxia neoliberal y el cuestionamiento de la cooperaciéon

En linea con lo apuntado anteriormente, la cooperacion al desarrollo, y en concreto la AOD,
habian sido, entre otras cosas, la expresion de una voluntad de compromiso publico con el
desarrollo, el reflejo a escala internacional del importante papel atribuido a las instituciones en la
promocion y gestion del progreso humano. Si en el ambito interno el Estado debia ocuparse de
gestionar las politicas de desarrollo, en el plano internacional la cooperacion para el desarrollo
representaba —al menos en el discurso oficial- la voluntad de institucionalizar unos mecanismos
especificos de impulso, financiacion, y acompafamiento de dichas politicas.

Sin embargo, el asentamiento de la hegemonia neoliberal vendria a representar un golpe muy
importante para las ideas sobre la cooperacién al desarrollo y, mas en general, para la accién
cooperativa a escala internacional. Los efectos de todo ello se dejarian sentir en tres esferas
diferentes y complementarias (Unceta, 2003). Por un lado, en lo referente al desdibujamiento de
los objetivos, al desaparecer del debate oficial el horizonte del desarrollo. Ello contribuiria a un
relativo desconcierto durante los afios 80, y a que objetivos mas coyunturales, como la accion
humanitaria, fueran ganando terreno en la practica de la cooperacion frente a planteamientos de
transformacion y cambio estructural.

Porotra parte, enlorelativo al planoideoldgico, con el abierto cuestionamiento que el neoliberalismo
representoé respecto a la nocidn de solidaridad. De hecho, si en el plano social el neoliberalismo
supuso la imposicion de la légica de la competitividad frente a la de la colaboracién, en el plano
internacional supondria el triunfo de las apuestas por la competencia entre los paises y el logro
de una mejor insercién en la globalizacion, frente a cualquier l6gica basada en la solidaridad
entre sociedades o entre territorios. Todo ello, ademas, en el marco de una creciente crisis
de solidaridad en las sociedades industriales, como resultado de la evolucién sufrida por las
mismas durante las ultimas décadas, en un proceso de individualizacién y de retroceso de las
estructuras comunitarias a un ambito privado cada vez mas constrefiido, y sin apenas relevancia
publica (Zubero, 1994).

Finalmente, en tercer lugar, la decidida apuesta por el mercado como asignador mas idéneo
de recursos frente a la apuesta por el papel de las instituciones en la busqueda del bienestar
colectivo, tendria a su vez consecuencias directas en la consideracion de la cooperacion para
el desarrollo como politica publica, negandosele su papel como propuesta equilibradora de las
profundas brechas y desigualdades generadas entre el Norte y el Sur.

En relacion con este Ultimo asunto, es preciso sefalar que la cooperacion para el desarrollo
comenzaria a ser cuestionada, cada vez mas, como una interferencia en el buen funcionamiento
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del mercado. Esto ya habia sido planteado con anterioridad por algunos autores como el
mencionadoBauer(1971), que habian criticado abiertamente laayudaal desarrollo considerandola
innecesaria, inadecuada, e ineficaz, ademas de perjudicial al afectar negativamente a las
oportunidades de mercado. Sin embargo, tras la ofensiva neoliberal de los 80, dichas ideas
tomarian carta de naturaleza en el plano politico, mediante pronunciamientos de instituciones y
fundaciones privadas, principalmente en los EE. UU., que insistirian en el negativo papel jugado
por la cooperacion al desarrollo que habria permitido a muchos gobiernos receptores de ayuda
la adopcion de politicas antieconémicas, ineficientes, e improductivas. De acuerdo con estas
posiciones, la AOD deberia suprimirse con el fin de lograr una menor dependencia de la ayuda
exterior, y una mayor eficiencia de las fuerzas del mercado.

En cualquier caso, mas alla de la existencia de estas alusiones explicitas al rol negativo de la
cooperacion internacional para el desarrollo, es importante destacar la generacién de un nuevo
clima en el que la misma dej6 de ser concebida como algo relativamente asumido, en linea con
el pensamiento dominante y entroncado en la tradicién de defensa de los derechos humanos,
para pasar a ser algo bajo sospecha y necesitado de justificacién. Un clima en el que, ademas,
encontrarian acomodo las ideas tendentes a afirmar que la inversion extranjera y la apertura al
comercio eran las claves para el progreso, y no una ayuda externa que solo servia para retrasar
los necesarios procesos de liberalizacion.

Ahora bien, en un mundo de crecientes desigualdades y de extension de la pobreza en muchos
paises, como el que se dibujaba en los afios 80 con la aplicacién de las politicas de ajuste
estructural, el cuestionamiento de la cooperacién no fue, en general, un asunto planteado de
manera abierta. Ademas, varias décadas de cooperacién internacional habian conformado un
entramado institucional, multilateral y bilateral, con una cierta inercia en su funcionamiento. Como
consecuencia de todo ello, mas alla de los cuestionamientos publicos de la AOD, relativamente
acotados, adquiri6 gran importancia el giro adoptado en la practica por la cooperacion al
desarrollo y su reflejo en la politica de los principales organismos internacionales.

Los cambios en la practica de la cooperacion

Efectivamente, mas alla del cuestionamiento que, en el plano teérico, representd el auge del
neoliberalismo para la cooperacion para el desarrollo, conviene también detenerse brevemente
en las repercusiones practicas que todo ello tuvo sobre las corrientes de AOD y las dinamicas
de cooperacion.

En este sentido sefalaremos tres aspectos o tres dimensiones diferentes. Por un lado, la
privatizacién y bancarizacion de la financiacion del desarrollo. En segundo término, los cambios
operados en las condiciones de la financiacion publica. Y, finalmente, la prioridad otorgada a
la ayuda humanitaria, de caracter paliativo, pero sin un objetivo especifico relacionado con la
transformacion de las estructuras econdmicas y/o sociales.

Por lo que respecta al primero de los asuntos planteados, el de la privatizacion de la financiacién
del desarrollo, se trata de un fendmeno que tuvo mucho que ver con los cambios operados en los
mercados financieros como consecuencia de la crisis de las economias occidentales durante los
afios 70, y con la existencia de una gran cantidad de fondos prestables en la banca internacional
como resultado de los fondos depositados por los paises del golfo tras las importantes subidas
experimentadas por los precios del petréleo, los llamados petroddlares. Una y otra circunstancia
se aliaron para hacer que la banca privada buscara nuevos mercados en los que prestar dinero
y que los encontrara precisamente en unos paises como los latinoamericanos y otros de los
llamados paises en desarrollo que presentaban en aquellos momentos fuertes déficits externos.
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De esa manera, la necesidad de financiacion para paliar esos déficits, y la disposicion a prestar
dinero por parte de la banca se conjugaron para generar un flujo de préstamos privados que,
como se ha senalado anteriormente, crecié de manera ininterrumpida a lo largo de la década
de 1970 y que, tras el brusco cambio de tendencia de los tipos de interés a principios de los
80 como consecuencia de las nuevas recetas neoliberales puestas en marcha en EE. UU.,
acabaria desembocando en la crisis de la deuda externa, ya mencionada con anterioridad. Se
traté de un proceso de paulatino y fuerte endeudamiento que significé un importante cambio de
tendencia en la financiacion externa, por medio del cual los flujos de caracter privado pasaron
a jugar un papel central en detrimento de los fondos publicos que, a través de la AOD y otros
canales, habian sido hasta entonces preponderantes.

Tal como se ve en la Figura 2, durante los afios 70 comenzd a darse un giro en lo que se refiere
a los fondos que se dirigen de los paises del CAD a los llamados paises en desarrollo. Siguiendo
los datos de la OCDE (OCDE.stat), los flujos de origen publico (AOD, junto a otros flujos
oficiales y préstamos a la exportacién respaldados oficialmente), tradicionalmente superiores
a los privados, fueron perdiendo peso, viéndose superados en ocasiones por los privados
(IED, donaciones privadas etc.). Debe tenerse en cuenta, ademas, que otros fondos, como los
provenientes de paises mas alla del CAD, o los de las remesas de emigrantes, empezarian a
tener una importancia creciente en la financiacién recibida por estos paises.

Figura 2. Fondos paises CAD a paises en desarrollo
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de OECD.stat (acceso abril 2021).

El segundo de los elementos mencionados en este apartado es el relativo al cambio de
condiciones operado en la gestiéon de los fondos publicos, especialmente los de caracter
multilateral, al calor de las politicas de ajuste impulsadas desde los principales gobiernos
occidentales con apoyo del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. Se trata de
un fendmeno con estrechos vinculos con el comentado anteriormente, ya que las politicas
de ajuste vinieron a ser la respuesta al fuerte proceso de endeudamiento ya mencionado, el
cual acabaria estallando en 1982 con la declaracién de suspension de pagos por parte del
gobierno de México. Cabe identificar en consecuencia, un vinculo preciso entre la creciente
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privatizacion de la financiacion del desarrollo y el endurecimiento de las condiciones que
afectaron a la financiacién publica. Un vinculo cuyo objetivo era promover un fuerte reajuste
econdmico que permitiera a los paises endeudados hacer frente a las obligaciones contraidas
con la banca privada.

El cambio en las condiciones de la financiacion publica vino a expresarse a través de las
denominadas condicionalidades. Dichas condicionalidades, de caracter explicito —instituciones
financieras internacionales—, o implicito —proveedores privados de capital— acabarian resultando
determinantes para la orientacion de las politicas de muchos gobiernos, alterando radicalmente
en ocasiones las bases de los procesos de desarrollo emprendidos con anterioridad. En concreto,
las condicionalidades asociadas a los nuevos flujos de cooperacion representaron para los
receptores la obligacidn de realizar profundas reformas en sus politicas econémicas si querian
recibir la ayuda. De facto, en bastantes paises en desarrollo la politica econémica quedaria bajo
el control de las instituciones internacionales.

Finalmente, el tercer elemento al que queriamos hacer mencion en este apartado es el que se
refiere al cambio experimentado por la cooperacion en cuanto a la orientacion y el destino principal
de sus flujos. Se trata de un asunto directamente relacionado con la creciente desconsideracion
del papel de la cooperacion como posible motor de cambios estructurales, en el contexto de la
ya mencionada marginacion de las teorias y las politicas de desarrollo.

En ese marco, desde principios de los afios 80 y hasta bien entrada la década de los 90, y de
manera paralela a la puesta en marcha de las politicas de ajuste, una proporcién cada vez mayor
de la AOD iria destinada a ayuda humanitaria y de emergencia, en detrimento de programas de
desarrollo?. Ello ahondaria en un nuevo papel subsidiario de la cooperacién, mas cercano a una
l6gica de “charity”, en linea con lo apuntado por algunos autores como Sogge (1998) respecto
de algunos tipos de cooperacion.

Como hemos senalado en otros trabajos (Unceta, 2003), la paradoja de dicho planteamiento
estribd en que el incremento de la inseguridad humana, de la desigualdad y la pobreza, del
hambre y la desnutricion crénica, provocados por las medidas de ajuste y por el abandono de
las politicas publicas encaminadas a generar bienestar, acabaria generando finalmente una
mayor necesidad de atender situaciones de emergencia. De esa manera, los planteamientos
neoliberales cuestionaron el interés de la cooperacion de cara al desarrollo, aceptando sin
embargo la cooperacion como un instrumento con el que paliar parte de las consecuencias
generadas por su estrategia.

24 Mas alla de los aspectos coyunturales a los que aqui se alude, el debate sobre los vinculos y contradicciones
entre la ayuda humanitaria y la cooperacion para el desarrollo ha sido objeto de diferentes analisis. Ver a este
respecto Pérez de Armifio (2002).
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Como se ha planteado en el apartado anterior, la nueva ortodoxia neoliberal, hegemoénica
desde los anos 80, condicioné por completo los debates sobre el desarrollo y la cooperacion.
Sin embargo, los sonoros fracasos cosechados por las politicas de ajuste macroeconémico
impulsadas desde el FMI y el BM generaron numerosas dudas y abrieron, en la ultima parte
del pasado siglo, un nuevo periodo de debates en torno a la idea de desarrollo que, sin
cuestionar por completo la necesidad del ajuste y la prioridad otorgada al mercado, trataron
de recuperar algunos temas —especialmente de caracter social- que, durante mas de una
década, habian quedado relegados®. Otras propuestas vinieron a poner sobre la mesa
visiones alternativas sobre el desarrollo, introduciendo nuevos enfoques menos vinculados
con la idea del crecimiento, como el desarrollo humano o el desarrollo sostenible. Todo ello,
unido a las nuevas condiciones internacionales creadas tras la caida del muro de Berlin y el
fin de la confrontacion Este-Oeste, vino a plantear diversas discusiones en el mundo de la
cooperacion, en la busqueda de nuevos objetivos, nuevas practicas, y nuevos instrumentos,
aunque con un creciente distanciamiento respecto de las propuestas tedricas originales sobre
el desarrollo.

Los intentos por resucitar el desarrollo y el papel de las instituciones

En el nuevo contexto mas arriba mencionado, surgian cada vez mas evidencias de que los
procesos globalizadores, y las directrices del llamado Consenso de Washington, no estaban
dando respuesta a los problemas en muchos paises, especialmente de renta media y baja. Mas
bien al contrario, tanto los resultados de los Planes de Ajuste Estructural, como los efectos de
las sucesivas crisis financieras, mostraban la debilidad de las recetas que habian pretendido
imponerse, haciendo necesaria una revision de las mismas.

Por otra parte, el debate —tanto en el ambito académico como en diferentes organismos
multilaterales— se retomo en un contexto en el que, dadas las diferencias entre casos, cada
vez era menos procedente hablar de forma general de “paises en desarrollo”, lo que abrio el
camino a propuestas mas amplias y variadas, sujetas a las nuevas condiciones del momento.
En ese marco, desde el Banco Mundial comenzd a plantearse un cambio del enfoque, que
vino a calificarse de favorable al mercado (World Bank, 1991). Esto daria paso, con diferentes
matices, a visiones post-Consenso de Washington, donde se irian incorporando distintos
tipos de preocupaciones sociales (especialmente las relacionadas con la pobreza) y un
reconocimiento del rol de las instituciones, o nuevas cuestiones como el medioambiente?.
En esa linea de apertura, el Banco Mundial planteé en 1998 el Marco Integral de Desarrollo,
esquema analitico en el que se combinaban algunas orientaciones provenientes del consenso

25 Los antecedentes de estas nuevas posiciones fueron sendos informes generados en el seno de NNUU: Ajuste
con rostro humano (UNICEF, 1984), y Transformacién productiva con equidad (CEPAL, 1986).

26 Es preciso sefialar que este “giro social” de la cooperacion en estos afios se ve favorecido por razones de tipo
histérico y geopolitico. El fin de la guerra fria supone una valvula de escape en la tensién instrumental a la que
habia sido sometido el sistema de cooperacién internacional durante las décadas anteriores. Esta relajacion de
las miradas instrumentales esté en la base de la explicacién de dicho giro, al tiempo que también da origen, junto
a otros factores, a la denominada “fatiga de la ayuda” (Martinez, 2021).
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de Washington con otras mas novedosas, especialmente las relativas a la integracién de
nuevas dimensiones como las medioambientales o las de género. En cualquier caso, todo
ello se haria sin cuestionar abiertamente las ideas liberales dominantes, lo que en la practica
limitaba considerablemente el alcance de los nuevos planteamientos.

En este marco, resulté también clave el nuevo protagonismo de Naciones Unidas y su papel
en el impulso de las denominadas cumbres de desarrollo de los afios noventa —reflejado
en eventos como la Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992), la Conferencia Mundial
sobre la Mujer (Beijing, 1995), la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social (Copenhague,
1995) y especialmente la Declaracion del Milenio (2000)-. Esta ultima, aprobada por la
Asamblea General, vino a cuestionar el proceso globalizador y la desigualdad del reparto
de sus beneficios, indicando la necesidad de adoptar politicas y medidas que favorecieran a
los paises llamados en desarrollo o en transicion. La gran aceptacién de la Declaracion del
Milenio, y su relevancia politica y mediatica, generaron un importante efecto de arrastre y
dieron un impulso a nuevos debates relacionados de una u otra forma con el desarrollo, asi
como a los propios fondos de AOD.

Atodo ello contribuyé en gran medida la formulacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM), que trataban de concretar algunos aspectos de la declaracion, para poder asi dar-
les seguimiento o aterrizarlos de forma practica. Los 8 ODM abordaban cuestiones diversas
relacionadas con problemas de pobreza extrema, educacién, género, salud, sostenibilidad
y una apuesta para fomentar una asociacion mundial para el desarrollo. En la practica, los
ODM —que como se menciona mas adelante suponen una rebaja de los planteamientos de las
cumbres de desarrollo de los anos noventa, asi como de la propia Declaracion del Milenio—
recogian principalmente cuestiones ya estudiadas en conferencias diversas, y se planteaban
en términos de metas de avance para los paises de renta media y baja, sin referencia a los
problemas de fondo globales, o a un posible replanteamiento de las politicas dominantes. Lo
cierto es que, en 2015, transcurridos sus 15 afios de vigencia, los ODM habian registrado
avances muy limitados y dispares.

Los ODM vinieron a expresar lo que con posterioridad se ha venido a llamar Agenda de desarrollo.
Aunque una formulacion de este tipo tiene sin duda su valor, en cuanto a fijar objetivos, metas e
indicadores a partir de un amplio diagnéstico, deben sefialarse también las limitaciones de este
enfoque. En este sentido, mas alla de los temas o metas concretos seleccionados, los ODM (y
de forma mas general las Agendas, tal como se apunta mas adelante) carecen de un analisis
de las causas de los problemas, o de estrategias orientadas a solucionarlos. Se apela asi al
esfuerzo conjunto para llegar a unas metas, pero sin un minimo analisis histérico o una revision
de las tendencias que puedan estar contribuyendo a los problemas, y con una atencién muy
limitada a los procesos y la sostenibilidad de los logros.

A modo de resumen, cabria sefialar que el giro planteado en el discurso oficial sobre el desarrollo
a lo largo de los anos noventa tuvo como aspectos mas relevantes la reincorporacion paulatina
al analisis de los asuntos sociales (especialmente la pobreza), el reconocimiento —con distintos
matices— del papel de las instituciones, y la aceptacion de nuevos asuntos (como el medio
ambiente y otros) como parte de la problematica a abordar. Ahora bien, como ya se ha sefialado,
todo ello tuvo lugar sin cuestionar abiertamente el nucleo principal de la ortodoxia dominante,
lo que, a la postre vendria a limitar considerablemente el alcance de los nuevos planteamientos
—como pudo apreciarse en la Cumbre de Monterrey sobre la Financiacion del Desarrollo—, e
incluso a manifestar la incompatibilidad entre unos y otros.
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Las nuevas propuestas tedricas sobre el concepto de desarrollo

Otro aspecto que debe ser resefiado a la hora de hablar del retorno a la narrativa del desarrollo
en algunas instituciones tras el periodo del ajuste estructural es el relativo a la aparicion de
nuevas aproximaciones e interpretaciones de la propia nocion de desarrollo, las cuales, pese a
tener un escaso efecto sobre las politicas, lograron tener un notable protagonismo en el plano
tedrico. Entre ellas, sobresalen las relativas a dos conceptos principales: el Desarrollo Humano
y el Desarrollo Sostenible.

Ambos conceptos partieron de una misma base: la critica del crecimiento econédmico como
inspirador casi Unico de la nocién de desarrollo. Esta cuestién iria dando paso paulatinamente
a propuestas para incorporar aspectos econémicos no remunerados, o cuestiones ambientales,
apuntando a la necesidad de superar o matizar el marco del crecimiento econémico. El enfoque
de las “necesidades basicas”, en los anos 70, cuestiond asimismo la identificacién entre
crecimiento y desarrollo, proponiendo un giro del debate, que pasaria del ambito macroeconémico
y productivo al de las necesidades humanas fundamentales.

Alolargo de las ultimas décadas, la defensa del crecimiento ha sido especialmente cuestionada
desde dos perspectivas distintas, aunque complementarias: por un lado, su inviabilidad, y, por
el otro, su caracter indeseable. En lo que respecta a la inviabilidad, es preciso recordar que la
estrategia basada en el crecimiento ha sido cuestionada desde la doble existencia de limites
sociales y de limites naturales para una continua y permanente ampliacién de la produccion?.
A su vez, el caracter no deseable de un modelo basado en el crecimiento econémico ha
venido siendo planteado por diferentes autores, quienes han subrayado sus elevados costes
sociales (Mishan, 1989), y/o su controvertida relaciéon con la satisfaccion humana?®, dando
lugar a nuevas y distintas aproximaciones al debate sobre el bienestar. Todo ello da buena
muestra de que, desde muy diversos puntos de vista, el crecimiento econémico habia venido
cuestionandose a la vez que se mostraba que el mismo habia generado en ocasiones mas
problemas de los que debia solucionar, constituyendo una fuente de frustracién y de malestar
para muchas personas.

Por su parte, las problematicas que progresivamente se iban incorporando al marco de los
estudios sobre el desarrollo hacian cada vez mas necesario redefinir el propio concepto de
desarrollo, como objetivo u horizonte hacia el que dirigirse. En este sentido, la importancia
central del PIB y su crecimiento, como indicador e incluso como meta en si mismo, siguio
cuestionandose de forma creciente, en un proceso que hoy continta inconcluso.

Con estos antecedentes, el trabajo pionero de Sen y Nussbaum?® plante¢ la idea del Desarrollo
Humano, entendiendo que el bienestar debia de relacionarse principalmente con las capacidades
de las personas para tener una vida digna y satisfacer sus necesidades, fueran estas de caracter
basico (alimentacion, educacion...) o mas avanzadas (relacionadas por ejemplo con los derechos
politicos). La medida del progreso se relacionaria asi con la posibilidad de las personas para
elegir y desplegar sus capacidades y funcionamientos. A partir de este marco conceptual, el
PNUD, con el impulso de su director Ul-Haq, puso sobre la mesa el indice de Desarrollo Humano
(IDH), que hasta ahora se ha mostrado como la alternativa mas extendida frente al PIB per
capita como indicador de desarrollo.

27 Los afios 70 fueron testigos de la publicacion de sendos trabajos pioneros sobre estas dos cuestiones. Por un
lado, el de Meadows et al. (1972), que planted los limites ecoldgicos del crecimiento; y por otro, el de Hirsch
(1977), que vino a enfatizar los limites sociales del mismo.

28 Tema tratado entre otros por Scitovski (1976), Max-Neef (1994), o Hamilton (2003).

29 Ver por ejemplo Nussbaum y Sen (1993).
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Para que el IDH fuera viable, era necesario hacer una seleccién de indicadores, que en este caso
se redujeron a 3 ambitos: salud (a través de la Esperanza de Vida), educacion (con indicadores
como el avance en matriculacién) e ingreso per capita, entendiendo que éste representaba
una aproximacién a las posibilidades de acceder a otros funcionamientos y capacidades. El
IDH tuvo una amplia aceptacion, especialmente en sectores académicos y algunas instituciones
internacionales, aunque no exenta de criticas, entre las que se encuentran las que sefalan la
ausencia de cuestiones fundamentales (como la desigualdad), o la propia dificultad de reunir en
un indice la complejidad de estos procesos.

El otro gran debate conceptual surgido en las ultimas décadas es el referido marco de
cuestionamiento del crecimiento econdmico como unica o principal referencia, fue el relativo
al Desarrollo Sostenible. Como se ha sefialado, ya desde los afios 70 se venia indicando la
inviabilidad del modelo, la imposibilidad de que el crecimiento se mantuviera al ritmo que se
estaba dando, dado el inevitable choque con los limites fisicos del planeta.

En este contexto, la nocién de Desarrollo Sostenible se formuld a partir del llamado Informe
Bruntland (WCED, 1987) como el que “satisface las necesidades de la generacion presente sin
comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades”,
definicion muy abierta en la que, aunque restandose centralidad a la cuestion del crecimiento
econdmico, no se establecen limites especificos al mismo para preservar la sostenibilidad. Esa
relativa ambigliedad es la principal debilidad tedrica del concepto, lo que ha permitido que desde
diversos sectores se haya continuado insistiendo en la idea del crecimiento, aunque matizandola
con diversos adjetivos (sostenible, verde, inclusivo...). De esta forma, no se ha ofrecido una
solucion al problema de fondo planteado, que no es otro que el conflicto existente entre el
aumento ilimitado de la produccion de bienes y servicios, y el mantenimiento de la base de
recursos del planeta.

Este caracter ambiguo e impreciso del concepto de desarrollo sostenible en lo relativo al papel
del crecimiento econémico, se ha reflejado en un creciente debate sobre su interpretacion
y evaluacion, dando lugar a una importante controversia teérica, que puede resumirse en
dos visiones de la sostenibilidad (mas alla de diferentes matices). Por un lado encontramos
la sostenibilidad débil, amparada por la economia ambiental y que reclama unicamente la
preservacion del capital total, asumiendo la sustituibilidad de capital natural por otros tipos de
capital. Se trata de una perspectiva basada en la confianza en progresivas mejoras de eficiencia
o tecnoldgicas, que vinieran a solventar los crecientes problemas de consumo o0 emisiones, sin
cambiar basicamente el modelo. Y, por otro lado, la de la sostenibilidad fuerte, defendida por
la economia ecoldgica, para la que se trata de preservar el stock de capital natural sin que sea
posible su sustitucion por otras formas de capital, perspectiva esta ultima que aboga por un
cambio radical en las pautas y produccién y consumo®.

Los debates sobre la cooperacion: de la eficacia a la coherencia

Paralelamente a todas estas reflexiones, en el ambito de la cooperacion surgian crecientes
dudas sobre su eficacia, cuestion que a finales de los afos 90 daria origen a la llamada “fatiga
de la ayuda” como expresidon de un cierto pesimismo sobre el alcance y el impacto real del
trabajo realizado en este terreno. Ello dio lugar a dos tipos de debates sobre la cooperacion: los
referidos a la eficacia y los relativos a la coherencia.

30 En relacion a la sostenibilidad débil y fuerte, y su problematica relacion con el Desarrollo Humano, puede
consultarse Herrera y Gutiérrez-Goiria (2021).
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En relacién con la eficacia, algunas preguntas planteadas por el Banco Mundial (World Bank,
1998), darian lugar a una amplia literatura sobre la eficacia de la ayuda y su evaluacion®' planteada
desde muy diversos puntos de vista. La cuestidon de la eficacia ocupd asimismo un importante
papel en la mayor parte de los foros celebrados desde el comienzo del nuevo siglo. En efecto,
con posterioridad a la Cumbre del Milenio, las reuniones celebradas en Roma (2003) y Marrakech
(2004) habian puesto sobre la mesa la necesidad de abordar diversas cuestiones relacionadas
con la calidad de la ayuda, de cuya evolucion en un sentido positivo 0 negativo dependeria la
posibilidad de avanzar hacia las metas propuestas. En este contexto, la Declaracién de Paris de
2005 establecié la conexién entre dichas cuestiones y los ODM sefialando que la mayor eficacia
incrementaria el impacto de la ayuda a la hora de reducir la pobreza y la desigualdad (Unceta,
Martinez Herrero y Zabala, 2012)

Cabe decir que, desde el primer momento, los debates sobre la eficacia de la ayuda centraron su
atencién en el anélisis de los problemas existentes en el disefio y gestion de la misma. De esta
manera, cuestiones tales como la mayor o menor identificacion de los potenciales beneficiarios
con los programas puestos en marcha, la relacién de las intervenciones financiadas con los
planes de desarrollo de los socios locales, la coordinacion entre las actividades llevadas a
cabo por los distintos donantes, etc., ocuparon los principales esfuerzos, junto al anélisis de
los mecanismos de gestidn y evaluacién de los resultados. Se trataba por tanto de examinar
aquellas cuestiones que pudieran incrementar la eficacia de las actividades desplegadas y
el impacto de los fondos dispuestos, mediante una mejora de los instrumentos de gestion
y una asociacion mas adecuada y provechosa entre donantes y receptores. Asi, el enfoque
adoptado para estudiar la eficacia de la Ayuda se centré en el analisis de lo que se hacia, es
decir, de los posibles problemas existentes en la cadena de la ayuda, desconsiderando la
importancia de lo que no se hacia, o sea de cuestiones situadas mas alla de dicha cadena y
que pudieran estar limitando también la mencionada eficacia de la AOD.

En ese contexto, la légica y los principios de la Declaracion de Paris tuvieron una lectura
ambivalente. Por una parte, la preocupacion por mejorar la calidad de la ayuda evitando una
mala gestién de la misma se planted algo deseable y dificiimente discutible. Ademas, cuestiones
como la Apropiacion, el Alineamiento o la Armonizacion respondian a problemas largamente
sefalados por numerosos actores. De acuerdo a ello, no es extrano que, incluso desde el
sector de las ONGD, la idea de una reforma del sistema fuera considerada como algo positivo
o esperanzador (Coordinadora de ONGD-Esparia, 2009; Foro sobre eficacia del desarrollo de
las OSC, 2010). Sin embargo, y matizando esta percepcion, también se ha sefialado que la
Declaracion de Paris quedé en realidad reducida a unos principios y unos dispositivos para
gestionar y distribuir la ayuda —especificando unos indicadores para realizar el seguimiento
y una evaluacion de su eficacia—, pero sin establecer prioridades ni recomendaciones sobre
los principales temas vinculados al desarrollo, salvo quiza en la cuestién del medio ambiente
(Martinez y Zabala, 2010).

Un asunto especialmente significativo a este respecto fue el nulo tratamiento dado en la
Declaracion de Paris a las cuestiones de género, a pesar de ser uno de los ocho ODM y de
guardar estrecha relacion con los debates sobre la calidad. Dicha ausencia supuso dejar fuera
del analisis la posibilidad de llevar a cabo una estrategia conjunta y armonizada entre los
paises donantes en materia de mainstreaming de género, en la medida en que una gestién
por resultados permitiera visualizar y detectar las desigualdades ademas de comprobar el
impacto sobre las mujeres, y verificar si se logran avances hacia la consecucion de los ODM
(Martinez y Zabala, 2010). El Plan de Accién de Accra supuso un leve avance en ese sentido

31 En relacion con este tema ver Cassen (1994), Alonso y Mosley (1999), Burnside y Dollar (2000), Vandemoortele
(2002), Iglesia-Caruncho (2005), Easterly (2008), o Martinez y Sanahuja (2009).
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al plantearse que las politicas de cooperacidén deberian recoger la igualdad de género de
manera coherente, al igual que la defensa del medio ambiente y la proteccién de los derechos
humanos.

Con posterioridad, fueron muchas las voces que sefalaron la necesidad de ampliar el campo
del debate sobre la eficacia de la cooperacién al desarrollo, llevandolo mas alla de los estrechos
margenes de la cadena de la Ayuda. Los principios de Paris aparecian como una referencia
de interés para mejorar la definicion y gestion de algunos programas de cooperacién, pero
insuficientes para dotar al sistema de una eficacia que se veia limitada por elementos diversos
que se situaban fuera de dicha cadena (Unceta, 2012). De hecho, como deciamos mas atras,
el principal problema de la Declaracion de Paris y el Plan de Accion de Accra no residia tanto
en las cuestiones planteadas para mejorar la calidad de la cooperacion, sino en el diagnéstico
planteado acerca de la misma. En este sentido, predomind una vision tecnocratica de la
cooperacion, centrada en la gestién de la ayuda, frente a un enfoque amplio sobre la misma,
capaz de analizar el papel negativo desempefado por muchas de las politicas de desarrollo
que han contribuido a neutralizar de manera sistematica los potenciales efectos positivos de
aquella. Ello llevé a plantear la cuestion de la coherencia de politicas como uno de los grandes
retos que condicionaban la eficacia.

La preocupacion por la Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD) se erigi6é asi, tras
la cuestion de la eficacia, en el segundo gran asunto que ocuparia los debates sobre la
cooperacion durante la primera década del siglo®2. Sin embargo, la nociéon de CPD ha distado
de ser un concepto univoco. Por el contrario, se plantearon y se siguen planteando diferentes
aproximaciones a la misma, desde aquellas mas limitadas aquellas otras mas amplias y
ambiciosas (Millan, 2012; Sianes y Ortega, 2014). Entre las primeras estan las acepciones que
vinculan el concepto de coherencia a un ambito de trabajo estrechamente vinculado con la
politica de cooperacion, centrando la atencion en evitar o limitar las inconsistencias o dafios
producidos por otras politicas (Hoebink, 2003; Ashoff, 2005). En segundo lugar, cabe citar
aquellas aproximaciones que abordan la promocion de sinergias o complementariedades entre
politicas publicas (Hoffmeister, 2008; Gauttier, 2004; Picciotto, 2004). Finalmente, se situaria
la nocion de coherencia de politicas que, desde una perspectiva mas compleja, plantea la
necesidad de transversalizar el enfoque de desarrollo en toda la accion gubernamental, mas alla
de evitar posibles contradicciones o interferencias entre las politicas publicas y los programas de
ayuda (Barry et al., 2010; Millan, 2012).

En el seno del sistema de cooperacion, la cuestion de la CPD ha venido mereciendo la
atencion de diferentes estudios promovidos especialmente desde la OCDE. En los ultimos
afos, estas instituciones han promovido la nocién de Coherencia de Politicas para el
Desarrollo Sostenible (CPDS) tratando de poner este concepto en linea con los objetivos de
la Agenda 2030. Sin embargo, en la practica se han dado escasos pasos para avanzar en el
camino de la coherencia.

Porello,y comoresumende este subapartado, cabria sefialar que los debates sobre la cooperacion
a final del siglo pasado y principios del presente transité desde un enfoque tecnocratico y muy
centrado en los problemas existentes en la cadena de la ayuda, el de la eficacia, hasta otro mas
complejo y politico, el de la coherencia, capaz de trascender de dicho ambito, pero sin lograr
apenas impacto en la realidad.

32 Ver, entre otros, Alonso y FitzGerald (2003).

42 CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021



4. L.oS NUEVOS DEBATES SOBRE EL DESARROLLO A FINALES DEL SIGLO XX

La practica de la cooperacion y la orientacion de la AOD

Mas alla de los debates tedricos sobre la eficacia y la coherencia de la cooperacion, los ultimos
afios del siglo anterior y la primera década del actual volvieron a dar muestras de un creciente
agotamiento del modelo basado en la AOD. Ello se plasmd, no sélo en una relativa debilidad de
los flujos globales, sino también en una pérdida de relevancia de la AOD frente a otros flujos de
capital Norte/Sur. Por otra parte, las resoluciones surgidas de la Cumbre de Monterrey sobre la
financiacién del desarrollo y la manera de afrontar los ODM, mostraron asimismo las limitaciones
y la debilidad de unas propuestas y unas féormulas de financiacion que, a la postre, seguian
prisioneras de las logicas econémicas dominantes.

Como ya se ha dicho, la AOD crecio, en términos absolutos, durante el periodo 1990-2010,
periodo en el que pasé de 54.780 millones de ddlares a 127.510 millones como corriente neta
dirigida hacia paises de renta media y baja, lo que representé un aumento significativo, pero
muy por debajo de las expectativas marcadas cuando se plantearon los ODM?3. Ademas, una
parte importante de dicho aumento tuvo que ver con el computo de las cantidades consignadas
como cancelacién de deuda en el marco de la Iniciativa HIPC, lo que permitié su inclusion
como parte de la AOD. Es preciso tener en cuenta que dichas cantidades se multiplicaron por
diez durante el primer lustro del siglo, llegando a representar en ocasiones mas de un quinto
de la AOD total*.

Sin embargo, mas alla de la constatacion de estos datos globales, es preciso sefalar una cuestion
tal vez mas importante, como es la tendencia observada hacia una menor relevancia de la AOD,
tanto en relacion con otros flujos externos, como en lo relativo a su papel en la reduccién de la
pobreza, principal objetivo marcado en el periodo al que nos estamos refiriendo en consonancia
con el papel atribuido a los ODM?®,

Por lo que respecta al primero de estos dos asuntos, es preciso sefialar que, entre en los ultimos
afios del pasado siglo y primeros del presente, la importancia cuantitativa de los flujos de AOD
hacia los considerados “paises en desarrollo” fue significativamente menor que el de otras
corrientes de capital, como las representadas por la inversion extranjera o las remesas enviadas
por los emigrantes a sus paises de origen®. La magnitud de esa diferencia puede observarse
en la Figura 3. Ademas, la menor relevancia de la AOD en el ambito de las relaciones Norte/Sur
y, en general, de las relaciones internacionales se manifesté también en el menor protagonismo
de la misma en las reuniones y en la agenda de unos y otros paises, tanto dentro como fuera
del sistema del CAD¥.

33 De hecho, en el Informe sobre el Desarrollo Humano del PNUD de 2005 se hablaba de un importante “déficit de
financiacion de los ODM”, para referirse a la brecha existente entre el dinero necesario para alcanzarlos y el que
realmente estaba comprometido a través de la AOD.

34 Conestaobservacion, no se pretende restarimportancia a las iniciativas de reduccion de deuda, sino Unicamente
llamar la atencién sobre su caracter diferenciado, en la medida en que no suponen nuevos flujos de AOD
recibidos.

35 El asunto de la paulatina pérdida de relevancia de la AOD, que ha llegado hasta nuestros dias, lo hemos tratado
mas ampliamente en Gutiérrez y Martinez (2020).

36 No obstante, debe sefialarse que, si se observan de manera separada los flujos dirigidos especificamente al
subgrupo de los paises de renta baja, la AOD cobra en este caso mayor protagonismo que la IED o las remesas
(Unceta et al., 2010), si bien en este subgrupo tuvieron especial incidencia las ya mencionadas iniciativas de
reduccién de deuda contabilizadas como AOD.

37 Un caso claro es el de las relaciones entre China y Africa, en el que puede observarse que las cumbres y
reuniones celebradas entre ambas partes, centraron su atencion en otros asuntos como las inversiones
extranjeras y otros. Este asunto especifico se trata ampliamente en Unceta y Bidaurratzaga (2008).
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Figura 3. Tendencias Mundiales de IED, Remesas y AOD a paises de Renta Media

y Baja 1990-2010 (Millones US$ corrientes)
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Fuente: Banco Mundial (on-line, actualizado abril 2021).

Por otra parte, es preciso mencionar las dudas surgidas sobre la incidencia real de la AOD en
la superacién de la pobreza. Como sefialabamos en un trabajo anterior, los datos existentes
no permitieron constatar que la AOD tuviera una relacion consistente con las variaciones
observadas en las tasas de reduccidn de la pobreza o en la disminucion de las desigualdades
entre paises durante los primeros afios del nuevo siglo (Unceta y Gutiérrez, 2012). Por el
contrario, como quedaria constatado con posterioridad, fueron las tasas de reduccién de la
pobreza en China, y en menor término, en India, las que la empujaron a la baja en el conjunto
del mundo, sin que en ninguno de esos dos paises los montos de la AOD tuvieran un impacto
perceptible®s.

Desde el punto de vista politico, la referencia mas importante a considerar sobre la financiacién
del desarrollo durante los primeros afos del siglo fue sin duda la Cumbre de Monterrey, celebrada
en 2002, cuyos debates tendrian continuacién en la de Doha de 2008. Dicha cumbre pretendia
dar respuesta a las necesidades de financiacién derivadas de los ODM, si bien sus resultados
fueron bastante contradictorios y no sirvieron en modo alguno para dar el esperado impulso a la
cooperacion internacional.

En realidad, los debates sobre la financiacion del desarrollo habidos durante los primeros
afos del siglo respondian a la confluencia de dos corrientes de fondo. Por una parte, el
excesivo protagonismo adquirido por los ODM que, con su enfoque reduccionista, relegaba a
un segundo lugar las reflexiones mas estructurales sobre la pobreza y otros temas, haciendo
depender ingenuamente el logro de dichos objetivos de la cuantia de los fondos de la
AOD, profundizando asi en la unilateralidad, asimetria y desigualdad de unas relaciones de
cooperacion basadas unicamente en la transferencia de dinero (Vandemoortele, 2009). Y, por

38 Este asunto lo mostramos especificamente en Unceta y Gutiérrez-Goiria (2016).
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otro lado, esta corriente de fondo se veia enfrentada a otra, fuertemente instalada en los
nucleos mas influyentes del sistema financiero internacional, que consideraba que el aumento
en los flujos de AOD podia contribuir a una mayor dependencia y tener mas efectos negativos
que positivos por lo que, en todo caso, debiera tener un caracter subsidiario y condicional.
En dicha linea, autores de marcada orientacién liberal, como Bhagwati (2010), subrayaron
lo inoportuno de reclamar nuevos incrementos en los flujos de ayuda, en tanto que algunos
gobiernos de paises donantes se negaban a adquirir nuevos compromisos en materia de AOD,
a debatir sobre nuevos instrumentos de financiacion del desarrollo, o a acometer una reforma
del sistema financiero internacional en una clave mas equitativa y favorable a las necesidades
de los paises pobres. En la cumbre de Monterrey, la delegacion de EE. UU. rechazaria la
inclusién de compromisos concretos de caracter cuantitativo referidos a la AOD.

Como ya se ha apuntado, el balance de Monterrey fue bastante contradictorio. Las conclusiones
de la Cumbre abogaron por redoblar los esfuerzos de la comunidad internacional para superar la
pobreza y alcanzar los Objetivos del Milenio a la vez que reafirmaban la prioridad del comercio
y de las inversiones extranjeras. Y al mismo tiempo que se reclamaban nuevos fondos de
AOD, se insistia en la condicionalidad de la ayuda, planteandose la necesidad de reformas
liberalizadoras que abrieran nuevos espacios al capital privado. En este sentido, cabe sefialar
que las esperanzadoras llamadas a considerar una visién amplia de la financiacién, incluyendo el
ahorro interno, el impacto del comercio exterior o la cuestion de la deuda en los debates sobre la
financiacién del desarrollo, se verian en buena medida frustradas, ya que las reformas exigidas
a los paises receptores de AOD no se vieron acompanadas por propuestas equivalentes de
reforma dirigidas al propio sistema financiero internacional.

En la practica, el Consenso de Monterrey representd un fragil acuerdo de minimos para
reivindicar de nuevo la importancia de la AOD, pero sin cuestionar la légica dominante en el
sistema financiero internacional. Se trataba de lograr que la Declaracion del Milenio fuera del
agrado de los donantes dentro de la ortodoxia dominante en materia financiera, sin contradecir
el nucleo de ideas que conformaban el Consenso de Washington. Como consecuencia de todo
ello, y en lo que respecta a la AOD, cabe hablar de una cierta incoherencia entre los preceptos
emanados de Monterrey, los derivados de la Declaracion del Milenio y la financiacion de los
ODM, y los surgidos con la Declaracién de Paris y la Agenda de la Eficacia®.

Una cooperacion sin sustento tedrico y alejada de los debates
sobre el cambio estructural

La nueva forma de enfrentar los debates que habian venido ocupando a los Estudios de
desarrollo vino a enfatizar el establecimiento de metas e indicadores relacionados con
diferentes tipos de objetivos, concretados en funcion de las prioridades establecidas en unas
u otras agendas.

La idea de Agenda de desarrollo, asociada con la llegada del nuevo siglo, vino a expresar
la existencia de un catalogo de temas o de “tareas pendientes”. En un primer momento, ello
respondio a la voluntad de situar el debate en un marco diferente al planteado por las prioridades
establecidas en el Consenso de Washington. Jose Antonio Ocampo, uno de los maximos adalides
de la Agenda de desarrollo, plantearia la necesidad de ésta como alternativa a la Agenda de
reformas expresada en el famoso decalogo sintetizado por Williamson (Ocampo, 2001). En ese
contexto, la Agenda del desarrollo aparecia como afirmacion del descontento con los resultados

39 Un tratamiento mas amplio de estas tres logicas contradictorias puede verse en Unceta, Martinez Herrero y
Zabala (2012)
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del ajuste y, por otra parte, como hoja de ruta capaz de plantear unas prioridades diferentes —o
mas amplias—, en las que las cuestiones sociales y ambientales tuvieran un mejor acomodo.

La nocion de Agenda de Desarrollo no ha tenido una definicidn expresa, si bien puede
plantearse como un conjunto de propuestas en las que se combinan principios, objetivos,
metas, e indicadores relacionados con el avance hacia un mayor progreso social. Dichas
propuestas contienen a veces algunas ideas —casi siempre genéricas— sobre mecanismos
de financiacién, pero no se contemplan analisis de las causas de la problematica esbozada,
ni estrategias especificas orientadas al logro de los objetivos planteados, careciendo de un
marco teérico como el que existia en las propuestas sobre desarrollo de postguerra. Las
Naciones Unidas se refieren a la Agenda del Desarrollo como un conjunto integral de objetivos
que sirve como marco internacionalmente compartido para el impulso de acciones a nivel
mundial, regional y nacional (NNUU, 2007).

Alo largo de las ultimas décadas las Agendas de Desarrollo han tenido distintas expresiones,
si bien las mismas ha venido asociandose principalmente con las propuestas sobre objetivos
realizadas al respecto por UN en 2000 y en 2015. Como ya se ha senalado, la Declaracién
del Milenio, aprobada en 2000, habia supuesto la puesta en escena de un nuevo marco
interpretativo sobre los retos asociados al desarrollo, tras las vacilaciones, e incluso los
silencios, mantenidos durante afios por algunas de las principales instituciones internacionales.
En ese contexto, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) representaron el intento de
traducir la Declaraciéon del Milenio en un plan de accién operativo, una suerte de Agenda
Social de la globalizacion (Sanahuja, 2007) que, finalmente, acabaria confundiéndose con la
idea de Agenda de desarrollo.

En realidad, ni la Declaracion ni los Objetivos del Milenio vinieron a representar ninguna pauta ni
referencia novedosa para conseguir dar un nuevo impulso a la cooperacion, que siguié huérfana
de un sustento tedrico en el que apoyarse, de un marco explicativo y normativo desde el que
desplegar de manera coherente una accion global cooperativa. Su difusion como Agenda del
Desarrollo 2015 permitié principalmente que los ODM concentraran la atencion sobre ellos,
eclipsando el resto de las reflexiones contenidas en la Declaracion (Unceta et al., 2012). Por otra
parte, tanto la seleccion reduccionista de los objetivos y prioridades, como su traduccion en metas
e indicadores, su atencion exclusiva a los problemas de los paises pobres o, especialmente, su
interpretacion como Agenda del Desarrollo, fueron objeto de importantes criticas y controversias,
lo que abrié un amplio debate sobre sus limitaciones (Alonso, 2013; Easterly, 2009; Fukuda-Parr
y Greenstein, 2011; Martinez Osés, 2005; Tezanos, 2011).

Dicho debate acabaria plasmandose en la revisién de los mencionados objetivos y en la
discusion sobre la nueva Agenda. Ahora bien, la transicién desde la Agenda 2015 a la Agenda
2030 fue una buena muestra de las dificultades para avanzar de manera coherente en los planos
explicativo y normativo antes mencionados. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la
Agenda 2030 trataron de superar las numerosas criticas vertidas sobre el reduccionismo de la
Agenda 2015. Ahora bien, el marco mas ambicioso que se ofrece, se concreta principalmente
en la ampliacion de metas y objetivos, pero no en una metodologia diferente, capaz de
proponer un bosquejo tedrico sobre los problemas existentes. El resultado fue, en buena
medida, una Agenda centrada en metas no siempre bien definidas, de una viabilidad dudosa,
y sin fuerza prescriptiva para orientar las politicas de los diferentes actores o las estrategias
de la cooperacion internacional. Como senalan Martinez Osés y Martinez (2016), la Agenda
Internacional de Desarrollo no constituye la referencia principal desde la que se toman las
decisiones mas importantes que afectan al bienestar humano como la desigualdad, el cambio
climatico, la seguridad humana o los derechos de las personas. Sin embargo, la cuestion de
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las Agendas ha logrado concitar el interés de muchas personas especialistas, y durante las
dos ultimas décadas ha centrado la atencion de las instituciones y los organismos dedicados
a la cooperacion al desarrollo.

En ausencia de fundamentos teéricos mas acabados, las Agendas han venido apoyandose en lo
que han dado en llamarse narrativas sobre del desarrollo, entendidas como una combinacion de
descripciones, analisis y propuestas sobre el tema. Unas narrativas, sin embargo, carentes del
necesario marco explicativo y normativo que pudiera dar fundamento a una nueva orientacion de
la cooperacién para el desarrollo, la cual ha permanecido ajena a los debates sobre el cambio
estructural y las posibles maneras de impulsarlo.
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5. El postdesarrollo: nuevo cuestionamiento
de la cooperacién

Paralelamente a los intentos de revitalizar los debates sobre el desarrollo, durante la ultima
década del siglo XX se produjo la eclosidon de la nocién de postdesarrollo y el auge de las
criticas provenientes desde distintas corrientes postestructuralistas y postcoloniales a la nocion
de desarrollo. Se trata de posiciones que enlazan de algun modo con criticas ya expresadas
con anterioridad hacia la forma de entender el progreso y/o el desarrollo, o hacia la prioridad
otorgada al crecimiento econdmico. Sin embargo, las criticas postdesarrollistas representaron
un paso mas, al plantear abiertamente la necesidad de abandonar la referencia del desarrollo
como objetivo a perseguir, y de renunciar a una idea de progreso de caracter universal.

La importancia de las posiciones del postdesarrollo y la conveniencia de abordar la cuestion en
este trabajo tiene que ver con dos cuestiones fundamentales. Por un lado, con la ya mencionada
negacion del desarrollo como referencia, por considerarlo un proyecto impuesto desde occidente
hacia el resto del mundo con su corolario de destruccion de culturas y saberes locales. Y, por otra
parte, con la abierta critica hacia la cooperacion al desarrollo que se plantea desde los postulados
postdesarrollistas, al considerarla un instrumento para la expansion de dicho proyecto. Se trata
de cuestiones que han tenido un impacto relevante en los debates sobre el progreso, sobre la
globalizacién, sobre la existencia o no de valores universales y sobre la propia necesidad de
la cooperacioén, por lo que deben ser analizados, siquiera brevemente, a la hora de plantear
alternativas a la actual crisis de la cooperacion.

Los fracasos del modelo y la critica postdesarrollista

Como se hasenalado, el surgimiento de las teorias o enfoques postdesarrollistas estuvo vinculado
con el creciente descontento con los resultados del desarrollo impulsado por las instituciones
nacionales e internacionales —y sostenido desde el discurso dominante— durante las décadas
que siguieron al final de la Segunda Guerra Mundial. Dicho descontento se fue expresando de
manera paulatina, mediante el cuestionamiento de la doctrina y las politicas desarrollistas en
lo referente a algunos temas como la pobreza y la desigualdad, las cuestiones de género, la
problematica medio ambiental, o los derechos de las personas. Como consecuencia de todo ello,
a finales de los afios sesenta y principios de los setenta, coincidieron diversos planteamientos
que, yendo algo mas alla de esas controversias y cuestionamientos, pusieron sobre la mesa
el debate sobre la naturaleza misma de los procesos de desarrollo, y su capacidad para dar
satisfaccion a diversos imperativos relacionados con el bienestar humano.

En ese marco, se planted que los distintos fracasos cosechados en torno a las cuestiones
sefaladas evidenciaban que el desarrollo, tal como habia sido concebido por sus estrategas,
habia derivado en un fendmeno capaz de empobrecer a personas y sociedades, de generarles
importantes pérdidas (de capacidades, de identidad cultural, de recursos naturales...), de restringir
derechos vy libertades, y de provocar nuevos desequilibrios y desigualdades. De ese modo, la
nocién de maldesarrollo, planteada por distintos autores (Amin, 1990; Danecki, 1993; Tortosa,
2001) vino a expresar la idea de un fracaso global, sistémico, capaz de afectar a unos y otros
paises y a la relacion entre ellos. Frente a la dialéctica desarrollo-subdesarrollo omnipresente
hasta entonces, el concepto de maldesarrollo iba mas alla, planteando problemas que afectan
al sistema en su conjunto, y que aparecian vinculados a la propia naturaleza del mismo. Un
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maldesarrollo generalizado que, como apunta Acosta (2015), también incluia a aquellos paises
considerados como desarrollados.

Buena parte de las criticas al modelo de desarrollo surgidas en aquellos afos tuvieron que
ver con la especial significacion atribuida al crecimiento econdmico como elemento clave de la
propuesta. En efecto, al aceptarse que una magnitud como el PIB per capita fuera la expresién
del grado de bienestar de una sociedad, los avances en dicho indicador y la manera de lograrlos
constituyeron la esencia misma del proceso de desarrollo y el nucleo central de las teorias
explicativas sobre el mismo. De esa manera, el crecimiento econdmico acabd por convertirse
en el elemento principal y casi Unico a considerar, pasando de ser el medio para alcanzar el
desarrollo, a constituir la expresidon misma del desarrollo®.

Pero si todas estas criticas habian ya erosionado considerablemente el potencial de la
nocion de desarrollo como propuesta emancipatoria, el auge que alcanzaron las corrientes
postestructuralistas y la critica postmoderna de la globalizacién contribuyé a modificar las
coordenadas del debate social, abriendo las puertas a los nuevos enfoques postdesarrollistas.
Asi, el postdesarrollo vino a compartir con otras corrientes el cuestionamiento del crecimiento,
pero situando la critica en otra dimensién, al considerar que el mismo formaba parte intrinseca
e inseparable del propio concepto de desarrollo. Para el postdesarrollo, el problema no estaba
en una paulatina degradacién o desnaturalizacion de la nocidon de desarrollo que, usurpada o
monopolizada por visiones cuantitativistas, habria acabado confundiéndose con el crecimiento
y convirtiendo a éste en el objetivo mismo del proceso. Por el contrario, desde la perspectiva
postdesarrollista esa identificacién entre crecimiento y desarrollo se encontraba en la propia
esencia de un concepto asociado desde el comienzo a la capacidad de producir mas y a la
vision de la modernidad sobre el progreso. En consecuencia, el postdesarrollo se presentaba,
no como negacioén parcial de la estrategia, sino como una impugnacion total del modelo.

De ese modo, a comienzos de los afios 1990, Wolfgang Sachs (1992) planted la idea del fin de la
era del desarrollo, sefalando la necesidad de superar el concepto después de cuarenta afnos de
fracasos y desilusiones. Y en ese contexto, el postdesarrollo representd una corriente decidida a
superar la idea del desarrollo, reclamandose una mayor conexion con los saberes locales, otras
relaciones con la naturaleza, y un mas estrecho vinculo con los movimientos sociales*'.

No es este el lugar para hacer un analisis exhaustivo de la nociéon de postdesarrollo, sino de
explicar su incidencia en los debates de los ultimos anos sobre el desarrollo y la cooperacion.
Desde esta perspectiva, cabria contemplar distintas aproximaciones al tema, que coinciden
con otras tantas visiones sobre el desarrollo: como creencia, como producto histérico, como
discurso, y como practica social.

En primer lugar, es preciso mencionar la consideracion del desarrollo como creencia. Una
creencia sustentada por la metafisica occidental, que sostenia y afirmaba la linealidad de la
historia. Segun los enfoques postdesarrollistas, el desarrollo se habria conformado como una
suerte de religion o, en palabras de Rist (1996), como una creencia occidental.

La segunda aproximacion planteada desde el postdesarrollo seria la de considerar el
desarrollo como un producto histérico, como una propuesta surgida en unas circunstancias
especificas, las que se dieron tras el fin de la Segunda Guerra Mundial. Se trataba de

40 Cabe sefalar a este respecto que autores como Hirschman habian advertido, ya en 1958, que "la economia del
desarrollo debe guardarse muy bien de pedir prestado a la economia del crecimiento”.

41 Escobar (1995), Rist (1996), Rahnema y Bawtree (1997) o Esteva y Prakash (1999), fueron algunas de las
referencias principales en aquellos primeros momentos.
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un momento histérico en el que desde occidente se necesitaba expandir la economia y el
comercio, para lo cual resultaba funcional una concepcion del desarrollo que implicaba en la
practica una nueva forma de colonizacidon basada en incorporar nuevos mercados al sistema
econémico mundial, asegurando de paso el abastecimiento de materias primas necesario
para el mundo occidental.

En tercer lugar, los enfoques postdesarrollistas, en linea con la metodologia postestructuralista,
dedicaron especial atencion al analisis del discurso del desarrollo. Un discurso capaz de ocupar
un lugar central dentro de una poderosa constelacion semantica (Esteva, 1992), el cual examina
y problematiza de una determinada manera la realidad, excluyendo o incluyendo elementos de
su formacion discursiva.

Finalmente, sefialaremos en cuarto lugar la importancia concedida al desarrollo como practica
social por parte de los discursos postdesarrolistas. En ese sentido, segun Escobar (2007), el
discurso del desarrollo cristalizé en practicas que contribuirian a regular el ir y venir cotidiano de
la gente.

De todos modos, y aunque la critica del modelo vigente es compartida por el conjunto de la
literatura sobre el tema, resulta dificil plantear el postdesarrollo como una Unica perspectiva,
de perfiles claramente definidos. El propio Escobar (2012) subraya que se trata de un concepto
que ha llegado a tener diversos y dispares significados, mientras Gudynas (2014) sefiala que el
postdesarrollo se ha ido transformando desde su sentido inicial como critica postestructuralista
del desarrollo hasta integrar una variada gama de tendencias que podria haberle hecho perder
parte de su sentido original.

La cooperacién para el desarrollo como vehiculo para la expansion
del modelo occidental

Como ya se ha sefalado, uno de los elementos clave de la critica postdesarrollista fue el
énfasis puesto en la caracterizacion del desarrollo como un proyecto de raiz occidental,
con vocacién de ser impuesto al conjunto del mundo, mas alld de las particularidades
culturales, ecolodgicas, o sociales de cada lugar. Y para ese propésito expansivo, desde el
postdesarrollo se entiende que la cooperacién al desarrollo ha jugado un importante papel.
De ese modo, la cooperacidon se presenta en los enfoques postdesarrollistas como parte
intrinseca del problema, mas alla de las criticas a su mayor o menor eficacia. Para algunos
autores de la corriente postdesarrollista, la AOD constituye el reflejo de diversos esfuerzos
estratégicos concertados entre potencias industriales occidentales con el objetivo de
conservar privilegios econdémicos y politicos en un orden mundial postcolonial transformado
(Glould, 2019; Dominguez y Lucatello, 2018).

Hay que tener en cuenta que, para el postdesarrollo, el desarrollo tiene un importante componente
discursivo, que problematiza una realidad —la de los llamados paises en desarrollo— en tanto
propone alternativas que tienen que ver directamente con las formas de vida y los patrones
culturales de los paises occidentales. Para Sachs (1992), existe un conjunto de conceptos clave
que tejen el discurso del desarrollo y que sirven precisamente para reforzar la vision occidental
del mundo. Y, a la vez que se potencia dicha vision se impulsan politicas que tienden a la
destruccién de otros saberes y otras formas de entender y analizar la realidad.

Este discurso que, segun se sefiala, constituye una poderosa herramienta para la expansién

del modelo, se encontraria en el propio germen de la cooperacion, ya que ésta fue presentada
desde sus origenes como un instrumento para acercar a unos paises —en desarrollo— hacia
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otros —ya desarrollados—. De alguna manera, dicho acercamiento debia llevarse a cabo desde
la imitacién del modelo, incluyendo las estructuras sociales, politicas y culturales, asi como
las formas de vida. Ademas, la cooperacion para el desarrollo, asi concebida, constituye para
los enfoques postdesarrollistas un instrumento mas problematico que otros, porque aparece
encubierto bajo un manto de buenas intenciones.

Para el postdesarrollo, el discurso desarrollista acabo por instalarse en el animo y en la practica
de las personas e instituciones dedicadas a la cooperacién. Asi, se habrian ido impulsando
practicas que, en el fondo, representan procesos colonialistas o neocolonialistas, y que habrian
acabado porinternalizarse en organismos, instituciones y agentes de la cooperacion internacional,
de manera crecientemente arraigada y generalizada (Sanchez Parga, 2006) Ademas, dichas
practicas se consolidarian sobre la base de unas relaciones jerarquicas, y sobre el dominio del
conocimiento especializado de base occidental, un dominio en el que los profesionales y las
instituciones del desarrollo jugarian un papel preponderante.

De acuerdo con las tesis postdesarrollistas, la expansion y difusion del conocimiento de matriz
occidental, se produjo a través de diversos mecanismos e instrumentos que actuarian como
estructuras de poder, y entre las cuales se encuentran instituciones académicas, expertos
y organizaciones internacionales. Se trataria de un tipo de conocimiento aparentemente
objetivo y neutral, que se presenta como verdad indiscutible al ser defendido por personas
e instituciones a las que se supone la capacidad técnica adecuada. Sin embargo, para los
enfoques del postdesarrollo, estariamos ante un tipo de conocimiento que se basa en una
vision externa de las realidades que pretende analizar y que se exporta como verdad absoluta,
capaz de reestructurar espacios y practicas sociales desde la deslegitimacién de la realidad
preexistente.

En este marco, gran parte de las soluciones que se plantean en reuniones y conferencias
internacionales impulsadas por las instituciones de desarrollo, se basarian en la imitacién,
cuando no imposicion, de modelos occidentales, dependientes de una tecnologia importada y
en la implantacién de pautas sociales, referencias culturales y patrones de consumo alejadas de
las formas de vida y organizacion social existentes.

Para buena parte de la literatura postdesarrollista, la cooperacién al desarrollo ha terminado
por constituir una industria, con sus propios codigos y su propia jerga, los cuales habrian
acabado por influir en las ideas y en la practica de personas y organizaciones de los paises
supuestamente destinatarios de la ayuda. De esa forma, la cooperacién se interioriza como un
poderoso engranaje, no solo de expansion de ideas y formas de vida, de quiebra de estructuras y
transformacion de mentalidades locales, sino también de sujecién y dependencia respecto de un
modelo de funcionamiento que va mas alla de las fronteras. En ese engranaje, los profesionales
y técnicos serian los encargados de perpetuar una relacion jerarquica, por medio de la cual se
pretenderia el impulso de transformaciones socio-culturales incompatibles con los valores y las
formas de vida preexistentes.

Laconsecuenciadetodoloanteriorserialaconsideracion delacooperacion paraeldesarrollocomo
herramienta funcional para la consolidacion de un modelo planteado como proyecto obligatorio,
que debia ser seguido por todas las sociedades y gobiernos del mundo, el cual devendria en un
proceso de paulatina uniformizacién, de merma de potencialidades y capacidades locales, y de
fracasos en lo relativo a las promesas planteadas. De esa manera, se conformé una corriente
de opinion —el postdesarrollo— que planteaba las promesas de bienestar de la cooperacién para
el desarrollo como simples ilusiones, con un balance en su aplicacion claramente negativo, por
lo que debian ser rechazadas.
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El postdesarrollo, las referencias universales y la accion colectiva global

Uno de los conflictos mas agudos planteados por el postdesarrollo es el relativo a la consideracion
de las referencias y valores universales y su incidencia en la accién colectiva global. Como ya
se ha explicado anteriormente, la afirmacion de la idea de desarrollo se presenta —desde esta
perspectiva— asociada a un modelo, el occidental, vinculado a unos valores y una vision del
mundo de caracter eurocentrista, amparado en la defensa de un universalismo abstracto.

En realidad, la nocion de la universalidad como categoria de analisis —al igual que otras como
historia o progreso— ha sido cuestionada abiertamente por casi todas las corrientes postmodernas,
dentro de las cuales se inscriben los enfoques del postdesarrollo. Asi, desde esta perspectiva,
se ha teorizado sobre la imposibilidad de creencias y de proyectos humanos universales. Para
Said (2010) las representaciones discursivas que se realizan estan referidas a tipos ideales
universales, creados mediante la generalizacion y uniformizacion de particularidades dentro de
categorias que se presentan como objetivamente homogéneas. En el pensamiento postmoderno,
la idea de universalidad se identifica con una normatividad hegemodnica impulsada desde las
estructuras de poder.

Un ejemplo de todo ello serian los Derechos Humanos, concebidos desde una perspectiva
hegemodnica-occidental que desconoce o margina otras visiones sobre el asunto (Ruiz-Giménez,
2020). La propia accion humanitaria ha sido cuestionada en su concepcién desde posiciones
postdesarrollistas, por entender que la misma ha servido como coartada para imponer la
existencia, mas alla de intereses econdmicos y politicos, de unos valores universales —la
civilizacion o el progreso social— con los que lograr la adhesion para interferir en la vida de otras
sociedades (Rist, 2002).

Mas alla de su adscripcién al tronco comun de la postmodernidad, los trabajos de los principales
autores postdesarrollistas no han solido plantear de una manera explicita la negacién de cualquier
referencia universalista. Algunos autores han llegado incluso a hablar de una narrativa de la
solidaridad basada en un “localismo cosmopolita” capaz de tener en cuenta las necesidades de
todo el mundo (Sachs, 2019). Sin embargo, como sefiala Alvarez (2020), para el postdesarrollo
toda universalidad parece suponer la exaltacion de un discurso unico, lo que a su vez implica la
subalternizacion o invisibilidad del resto de discursos no subsumidos en el mismo. Desde esa
perspectiva, se da a entender que toda referencia universal y toda universalidad es impugnada
y rehuida desde el postdesarrollo, aunque lo cierto es que ello no se hace siempre de una
manera clara y explicita. Sin embargo, ese rechazo se entrevé casi siempre en los escritos
postdesarrollistas, en los que palabras como “universal” y “universalismo” no parecen tener
buena acogida. Ello supone que, a fin de cuentas, desde los enfoques postdesarrollistas, no
haya siempre un posicionamiento explicito en contra de lo universal, aunque si referencias
dentro del discurso que invitan a pensar —sin generar muchas dudas— que existe tal resistencia
(Alvarez, 2020). Ahora bien, para el postdesarrollo existe una oposicién entre la necesidad de
conocer e interpretar los fendmenos sociales en su pluralidad y diversidad, y la defensa de un
universalismo, que se considera abstracto y alejado en consecuencia de las necesidades y
anhelos reales de la gente.

Frente a la defensa de postulados universalistas, o de referencias universales, desde el
postdesarrollo se defiende la nocidn de pluriverso. La idea del pluriverso remite a coexistencia
de una rica multiplicidad de idiomas morales, conceptos y discursos que respetan la legitima
diversidad y apuestan por el didlogo entre los mismos (Esteva y Prakash, 1998: 116). En la
introduccion del nuevo diccionario del postdesarrollo publicado en 2019, se plantea que el
pluriverso representa la reivindicacion de visiones del mundo y de practicas en todo el planeta
que cuestionan la moderna ontologia universalista y defienden una multiplicidad de mundos
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posibles (Kothari et al, 2019). De esta forma, se enfatiza en lo local y en la diversidad frente a
concepciones tendentes a buscar alternativas globales.

Ahora bien, esta objecion planteada desde el postdesarrollo a la defensa de ideas o de
referencias universalistas, representa en muchas ocasiones un obstaculo para la accién
colectiva global. No en abstracto, ya que desde la defensa del pluriverso se asume y se defiende
la solidaridad entre iniciativas y propuestas emancipatorias locales. Pero en lo concreto, en la
practica, resulta dificil superar el ambito de la coordinacién y el apoyo entre esas diferentes
luchas y propuestas locales. Un ejemplo de ello lo constituye el Foro Social Mundial cuya crisis
ha puesto de manifiesto las limitaciones de un planteamiento basado fundamentalmente en
la solidaridad entre una constelacién de iniciativas, pero sin un planteamiento alternativo de
caracter propositivo. Como se ha sefialado al respecto, el recrudecimiento del capitalismo actual
exige avanzar en contrapropuestas globales*2.

Por otra parte, tal como hemos sefialado en otros trabajos (Unceta, 2009), es preciso
considerar que los procesos globales actualmente existentes son un reflejo de la incontestable
interdependencia y universalidad de los fendmenos que hoy en dia acontecen. Es cierto que
no existe una cultura universal, ni la misma percepcién de algunos fendmenos en unos y otros
lugares. Cierto también que los anhelos de la gente se encuentran tamizados por distintas
referencias locales. Pero, mas alla de estas consideraciones, la vida de todas las personas se
ve afectada por la globalizacién, por una universalidad factica (Corominas, 2007) que condiciona
la existencia de los seres humanos a través de una compleja y tupida red de relaciones de
interdependencia. Mas aun, la globalizacién y el modelo neoliberal han acelerado y profundizado
en la uniformidad mucho mas que el ideal desarrollista de los afios de postguerra, en el marco
de lo que Byung-Chul Han (2017) ha denominado el “violento poder de lo global’. En ese
contexto, la apelacion al relativismo cultural y la negacién de valores universales pueden acabar
constituyendo instrumentos para enmascarar los vinculos reales de explotacién y marginacion
existentes en el mundo, y que son el origen del sufrimiento de millones de seres humanos y de
la ausencia de oportunidades para los mismos.

En este marco, la distancia marcada por el postdesarrollo respecto a la consideracion de
objetivos globales y referencias universales —que no necesariamente tienen que negar la
diversidad cultural ni la potencialidad de formas locales de organizacién social (Hidalgo-Capitan
et al., 2019)- puede representar una limitacion para la accion colectiva global, dificultando la
posibilidad de avanzar hacia formas alternativas de cooperacién y solidaridad internacional.

Vigencia y alcance de la critica postdesarrollista

Antes de concluir este apartado dedicado al postdesarrollo, creemos conveniente realizar,
a modo de balance, algunas reflexiones sobre el significado y el alcance de las corrientes
postdesarrollistas en un contexto como el actual. ;Qué vigencia tiene la critica del desarrollo
llevada a cabo por estas corrientes? Ala hora de responder a esta pregunta convendria distinguir
dos planos diferentes: por un lado, el relativo a la vigencia practica de las ideas desarrollistas,
a la propia realidad actual del desarrollo como propuesta. Y, por otro, el que afecta a la propia
esencia del desarrollismo y a sus secuelas, cuestion que afecta directamente al interés de
considerar, o no, al desarrollo como referencia para la cooperacion internacional.

En lo que se refiere al primero de estos dos asuntos, lo cierto es que el producto histérico
que en su dia fue el desarrollo, dej6é de serlo hace tiempo, tal como hemos apuntado mas

42 Sobre los conflictos y limitaciones del FSM ver Mello (2017).
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atras. El contexto sobre el que surgié se vino abajo tras la derrota de las ideas keynesianas
frente al neoliberalismo, los cambios tecnolégicos y productivos generados en los afios 80,
el fin de la guerra fria, la emergencia de los nuevos paises industriales y, significativamente,
la liberalizacion de los movimientos de capital, el avance de la globalizacién y la progresiva
mercantilizacién de todos los 6rdenes de la vida. En estas condiciones, resulta casi obligado
sefalar que, si se acepta la existencia de un momento “inaugural” del desarrollo, tantas veces
fechado en el famoso discurso de Truman*®, por las mismas razones deberia reconocerse que
el desarrollo como producto histérico tuvo también su fin hace ya algunos afios. Para algunos
autores, como Maestro y Martinez Peinado (2012), la nociéon de desarrollo, tal como habia sido
propuesta, desaparecio en realidad con el advenimiento del capitalismo global.

En ese contexto, el discurso sobre el desarrollo —y el subdesarrollo—, surgido al calor de dicha
coyuntura histérica, ha ido perdiendo fuerza de manera paulatina como consecuencia del declive
de los postulados tedricos sobre el desarrollo*, y especialmente del cambio radical operado
tanto en los marcos explicativos como normativos propuestos por las nuevas doctrinas oficiales.
Cuestiones clave del discurso hasta entonces imperante, como el diagnéstico de los problemas
y sus causas internas y externas, la necesidad de un analisis y tratamiento especifico para los
paises considerados “subdesarrollados”, el papel de las instituciones, el caracter nacional del
desarrollo, las cuestiones de la redistribucion, o la importancia de la cooperacién internacional,
quedaban proscritos con la nueva ortodoxia. Frente a ello, como ya se ha sefalado, el nuevo
discurso dominante planteaba nuevos diagndsticos basados en la estabilidad macroeconémica
y la eficiencia de corto plazo, y sustituia el analisis de las politicas de desarrollo por evaluaciones
sobre el desemperio, constituido ahora en el nuevo emblema.

En esta misma linea, cabria senalar que el desarrollo ha dejado de ser una propuesta occidental,
como fue calificada en su momento por el postdesarrollo. Si bien algunas de las ideas que le
dieron mas fuerza en su momento —como el incremento de la produccion y del consumo como
estrategia de prosperidad— siguen siendo el motor de la economia en unas y otras partes del
mundo, la promesa del desarrollo ya no constituye un elemento central de |la estrategia dominante.
Como ya se ha apuntado, para los gobiernos occidentales, y para la doctrina econdémica oficial,
el “desarrollo” ha dejado de estar en el centro del debate, mientras que la vigencia de esta idea
en otras zonas del mundo —especialmente en Asia— se percibe a veces en occidente como una
amenaza frente a la que es preciso protegerse. Algunos autores, como Giddens (2002), apuntan
incluso a una colonizacién inversa en el marco de la globalizacion, refiriéndose a la creciente
influencia de paises no-occidentales en Occidente.

¢, Significa todo lo anterior que el discurso del desarrollo ha perdido toda su vigencia? No, en
modo alguno. La idea del desarrollo sigue instalada en muchos discursos, y la misma sigue
utilizandose como promesa emancipatoria en algunos ambitos y lugares. Ello es visible por un
lado en los discursos desarrollistas enarbolados en distintos paises (especialmente en Asia y
en América Latina) en los que se ha profundizado ademas en su componente extractivista, y en
donde el objetivo del crecimiento econémico a cualquier precio se utiliza habitualmente contra
los derechos de las personas, de las colectividades, y de la naturaleza, o como forma de reforzar
el poder de las élites a través de discursos de corte nacionalista. Ademas, en algunos casos
como el de China, asistimos a la consolidacion de un modelo, caracterizado por Milanovic (2020)
como de capitalismo politico, que se afirma como algo diferente al capitalismo occidental y que

43 La lista de autores que, desde el postdesarrollo o desde otras posiciones criticas cercanas al mismo, han
venido sefialando la toma de posesion de Truman como momento “inaugural” del discurso sobre el desarrollo es
amplisima. Ver entre otros Sachs (1992), lllich (1996), Sbert (1996), Ullrich (1996), Rist (1996); Saunders (2004),
Escobar (2007), Latouche (2007), Esteva (2009), Tortosa (2009), Acosta (2015).

44 Hirschman (1980) planted lucidamente esta cuestion en su ensayo Auge y ocaso de la teoria econémica del
desarrollo.
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bien podria ser calificado como neodesarrollista, ya que reune algunos elementos presentes en
las propuestas originales sobre el desarrollo

Por otro lado, el desarrollo constituye aun un elemento central en el imaginario desplegado por
las organizaciones de Naciones Unidas y las Agencias de Cooperacion, a través de las Agendas
de Desarrollo. Es el caso de los actuales Objetivos de Desarrollo Sostenible enmarcados en
la Agenda 2030. Ahora bien, no puede obviarse que tanto esas Agendas como las propuestas
que hoy en dia plantean estos organismos en torno al Desarrollo Humano, la Sostenibilidad, la
equidad de Género, o la defensa de la poblacion mas vulnerable, son generalmente desoidas
por los gobiernos de unas y otras partes del mundo, tanto desde los centros de poder occidental,
como desde los paises “emergentes” asiaticos y latinoamericanos. En esas circunstancias,
podria decirse que el desarrollo ha dejado como herencia un amplio entramado institucional,
capaz de generar algunos debates y propuestas de cambio —algunas de ellas en nombre del
desarrollo—, pero crecientemente debilitado y carente de influencia en una época de predominio
absoluto del mercado y de resurgimiento de las ideas contrarias a la cooperacion internacional®.

Una de las sefias mas caracteristicas de los procesos econdmicos y sociales vividos durante
los ultimos afos es la que se refiere a la acelerada mercantilizacion de todos los 6rdenes de la
vida. Se trata de procesos que han hecho saltar por los aires algunos controles y ciertas cautelas
hacia el libre funcionamiento de los mercados que habian estado presentes en buena parte de
los debates y las aproximaciones a la nocién de desarrollo. Por ello, en el actual contexto, no
basta con sefialar los elementos de continuidad existentes con la légica productivista y la apuesta
por el crecimiento que estaban presentes en la etapa desarrollista. Es preciso considerar que,
en algunos aspectos, la crisis sistémica actual es también el producto de problemas generados
tras el abandono de las politicas de desarrollo y la negacién de las mismas en nombre del libre
mercado.

Partiendo de las anteriores consideraciones, cabe sefialar que, si bien el desarrollo ya no
constituye el patrén que rige las politicas publicas, ni la referencia basica de las propuestas
en torno al bienestar, se trata de una nocion que sigue extendiendo su sombra sobre algunos
discursos y practicas sociales*. Y a la vez, la légica productivista y la apuesta inequivoca por
el crecimiento econémico como solucién que inspird las politicas desarrollistas, sigue estando
en la base de las actuales politicas fundamentadas en la hegemonia del libre mercado y en la
mercantilizacion irrestricta de todos los érdenes de la vida.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, puede afirmarse que, en la actualidad, la nocién de
desarrollo no es en modo alguno el “enemigo a batir” sefialado por la critica postdesarrollista a
lo largo de las ultimas décadas. Pero tampoco constituye una referencia especialmente util a la
hora de plantear nuevas alternativas o nuevas propuestas emancipatorias. En consecuencia,
la permanencia del desarrollo como elemento central en las propuestas sobre cooperacién
internacional, creemos que puede y debe ser reconsiderada. Sobre esto ultimo volveremos en
la parte final de este trabajo.

45 Esta tendencia general no impide el surgimiento de iniciativas puntuales que requieren un mayor protagonismo
de las instituciones, como las propuestas en torno a un Green New Deal, o algunas cuestiones referidas a la
fiscalidad.

46 Desde los postulados postdesarrollistas se subraya, ademas, que el desarrollo hunde sus raices en el universo
filosofico de la modernidad, el cual seguiria plenamente vigente en el pensamiento dominante actual. Se trata de una
tesis bastante controvertida, ya que no pocos aspectos del pensamiento ilustrado guardan escasa relacion con las
actuales corrientes dominantes, que han abandonado ademas el analisis histérico como elemento de explicacion de
la realidad. En todo caso, la vigencia o no de unos u otros aspectos de ese universo filoséfico de la modernidad es
una cuestion que desborda las pretensiones de este texto. Puede verse a ese respecto Unceta (2018).
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6. Crisis, incertidumbre y limitaciones de la cooperacién para
el desarrollo en el momento actual

No parece una novedad plantear que la cooperacion para el desarrollo atraviesa un periodo de
crisis profunda. Varias son las voces que lo han sefialado y también nosotros hemos tenido la
oportunidad de plantearlo en diferentes trabajos*’. Se trata de una crisis que hunde sus raices
varias décadas atras, y encuentra precisamente su origen principal en el mencionado divorcio
entre los debates y la teoria del desarrollo respecto a la practica de la cooperacion internacional.
Es un divorcio que, aunque fraguado a lo largo de anos, podemos situar en la década de los
afos ochenta del pasado siglo, tal y como se ha planteado en el tercer apartado de este trabajo
al aludir a la idea del “abandono de la idea del desarrollo”.

A esta cuestidon cabe afadir otros factores también ampliamente abordados que contribuyen a
explicar la crisis en la que se encuentra sumida la cooperacion al desarrollo (Martinez, 2021).
Nos referimos, por un lado, a la naturaleza de la ayuda al desarrollo —una naturaleza voluntaria,
desregulada y fragmentada— y sus implicaciones en la practica de la cooperacion, que adopta
a menudo un caracter discrecional, asimétrico y con elevados margenes de arbitrariedad. Y
nos referimos, por otro lado, y en estrecha relacién con lo anterior, a la institucionalizacion de
un sistema y unas practicas de cooperacion asentadas en un marco como el que ofrece el
CAD —que se ha convertido, hace décadas, en la clave de boveda del sistema de cooperacion
para el desarrollo—, que no es democratico ni representativo de la complejidad de la sociedad
internacional.

Estos elementos que explican la crisis de la cooperacion se han ido acentuando con el paso
de los afos, a medida que el sistema de cooperacion al desarrollo se consolidaba y el contexto
global se volvia mas complejo.

Junto a los mencionados, surgen nuevos elementos que se van sumando a esta crisis, lo
que contribuye a ampliar su perimetro y la profundidad de su calado. Observamos asi otros
fendmenos, que se producen o acrecientan al calor del contexto de cambios globales que
transforma la estructura y las dinamicas de la sociedad internacional, y también la naturaleza de
los problemas. Lejos de haber reaccionado ante estos cambios de una manera proporcionada,
la cooperacién para el desarrollo, y el conjunto de sus actores, se han visto desbordados por una
realidad que, al transformarse, acentuaba su crisis.

Algunos de los cambios y procesos que en mayor medida contribuyen a este desbordamiento se
abordan a lo largo de este apartado.

Incertidumbre y cambio global: los principales problemas y sus implicaciones
sobre el modelo de convivencia

Vivimos en la actualidad un momento de gran convulsion, resultado de la cristalizacién de
procesos y dinamicas histéricas que nos sitian en un contexto no soélo de crisis del sistema de
cooperacion al desarrollo, sino de crisis multiple o crisis civilizatoria, e incluso en un momento
de cambio de época, con la llegada del Antropoceno, que constituye un desafio politico de

47 Ver Unceta (2013).
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dimensiones historicas (Arias, 2018). Estos procesos y dinamicas, si bien responden a una larga
trayectoria, se han acelerado en las ultimas décadas y se situan en la base de la globalizacién
en su forma actual: contribuyen a modelar de manera significativa el proceso globalizador, y a
su vez son dinamicas que se profundizan a medida que avanza la propia globalizacién. Nos
referimos a dindamicas diferentes, pero todas ellas con importante relacién entre si®.

Hablamos, en primer lugar, de las dinamicas de interdependencia y transnacionalizacion, y de
los cambios derivados de éstas. La interdependencia y transnacionalizacién de la realidad,
si bien no son fendbmenos nuevos, han experimentado en los ultimos 30 anos un avance
exponencial a medida que diversos elementos de la realidad se han ido transformando.
Entre ellos se encuentran el avance tecnoldgico y el desarrollo de una densa red econdmica
y comunicacional, asi como el aumento de las facilidades para las comunicaciones y el
transporte. Y si bien el fendbmeno no es nuevo en si, el aumento en su intensidad, en el ritmo
y en la multiplicidad de direcciones y dimensiones en las que se producen las relaciones de
interdependencia hace de la misma una de las caracteristicas mas relevantes de la realidad,
afectando a muy diversos ambitos de la vida en sociedad, de la politica, de la economia y de
las relaciones de los seres humanos y las sociedades con los ecosistemas. No hay que ignorar
que la idea de interdependencia esta atravesada por las relaciones de ecodependencia que
implican toda actividad humana (Prats, Herrero y Torrego, 2016). La consecuencia de este
fendmeno es que los fendmenos constitutivos de la realidad —y por lo tanto la capacidad de
entenderlos y de abordarlos politicamente— atienden cada vez en menor medida a logicas
estancas y compartimentadas.

Asociados alfendmeno de lainterdependencia encontramos los procesos de transnacionalizacion,
ya que aquél, como se ha sefialado, se produce en muy diferentes direcciones, y entre actores
de diversa naturaleza y vinculo con el territorio. Asi pues, a medida que se profundizan las
dinamicas de interdependencia global, los diferentes actores que forman parte de ella adoptan
una naturaleza crecientemente transnacionalizada, en la medida en que es la propia realidad la
que se transnacionaliza.

Como es logico, un cambio tan determinante en la propia estructura de la realidad y las dinamicas
que la configuran conlleva una transformacion de la propia naturaleza de los fenédmenos sociales,
politicos, econdmicos y ambientales. Puede afirmarse, en consecuencia, que es la propia
naturaleza de los problemas de la sociedad lo que ha cambiado (lo que se ha denominado en
el campo de los Estudios del Desarrollo como “los problemas del desarrollo”). Observamos
asi nuevas geografias de la pobreza y la desigualdad (Sanahuja, 2013) que nos situan ante
un escenario de urgencia, dada la gravedad de muchos de estos problemas. Y asistimos a
un escenario de complejidad, al tratarse de problemas mas complejos e interdependientes
que exigen respuestas acordes, en la medida en que muchos de ellos (como la pobreza, la
vulnerabilidad humana, las desigualdades y los efectos derivados del cambio climatico, por
sefalar solo algunos ejemplos) estan interconectados y se afectan mutuamente. Todo ello
parece consumar la idea ya presentada por Jurgen Habermas y Ulrich Beck cuando apuntaban
a la comunidad involuntaria de riesgo el primero, o a la sociedad del riesgo global el segundo®.
Asistimos, en consecuencia, a problemas de naturaleza global.

Otra de las consecuencias de la interdependencia y la transnacionalizacion constitutivas de
la propia globalizacion —de una globalizaciéon con un marcado caracter neoliberal, conviene
recalcarlo— es la profundizacion de asimetrias globales y procesos de reconfiguracion del poder

48 Estos elementos se desarrollan con mayor profundidad en Martinez (2021), cap. 1.
49 Esta cuestion fue abordada por Habermas (2000). Por su parte, Beck ha abordado la idea de la sociedad del
riesgo global a lo largo de su obra, ver por ejemplo Beck (2002).
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que, lejos de atenuar o compensar dichas asimetrias, estarian contribuyendo a decantarlas.
No se trata, como ha sido abordado en otros trabajos, de procesos de trasvase de poder
resultado de un didlogo democratico y estructurado para avanzar hacia una légica de reparto de
competencias y capacidades orientados por un analisis de respuesta a los problemas (Martinez,
2021). Frente a ello, procesos de disputa por el poder, y de captura del mismo, parecieran ser mas
determinantes en el actual reparto del poder en la sociedad internacional, que finalmente recae
en grupos y actores con mayor capacidad de articulacion de sus intereses en clave transnacional.
No contariamos en la actualidad, en consecuencia, con normas, instituciones, mecanismos vy
procedimientos adecuados para una gobernanza global democratica y redistributiva en términos
de poder, oportunidades, derechos y bienestar. Estariamos, por el contrario, inmersos en
un marco de gobernanza global, tal y como propone Stephen Gill (2020), que profundiza las
mencionadas asimetrias y contribuye a decantar un modelo de convivencia global que no es
capaz de garantizar la sostenibilidad de la vida®.

Junto a ello, y derivado de los procesos mencionados, otro de los elementos que estan
transformando de manera muy profunda la realidad es la repercusion sobre los procesos
economicos y sociales de la acelerada mercantilizacion de las relaciones sociales, entre si y
con los ecosistemas. Este fendmeno, acentuado en las ultimas tres décadas al calor del auge
de las ideas neoliberales y las politicas resultado de estas, afecta a muy diferentes ambitos
y actividades de la vida humana. Como hemos sefialado en otros trabajos (Unceta, 2017;
Martinez, 2021) los procesos de mercantilizacién contribuyen al cumplimiento de algunos de
sus propésitos primigenios relativos al crecimiento econdémico y la mejora de las condiciones
materiales de vida de parte de la poblacion mundial. Sin embargo, la profundizacién de los
procesos de mercantilizacién ha puesto en evidencia sus elementos mas negativos que tienen
reflejo en las diferentes dimensiones del desarrollo: en términos sociales, la mercantilizacion ha
ejercido una influencia desintegradora; por otra parte, ha favorecido la depredacién ambiental,
en lo politico, juega un papel cuestionable en términos democraticos; y, finalmente, se ha
mostrado como una ldgica ineficiente en lo econdmico. Todo ello, ademas de ser profundamente
insolidario tanto en relacion a las generaciones futuras como a las personas y sociedades que
en la actualidad sufren privaciones.

Todos estos elementos nos situan en un contexto de gran incertidumbre ante unos cambios
globales, que son resultado de dinamicas histéricas y fuerzas no democraticas, y que
evidencian la naturaleza compleja y cambiante de los objetivos a los que se enfrenta la sociedad
internacional. No se trata solo de articular acciones en respuesta a problemas cada vez mas
complejos —por mucho que esto continle siendo un objetivo irrenunciable— desde un clasico
enfoque de “respuesta a problemas” (problem solving) sino de asumir la necesidad de incidir en
las dinamicas y tendencias que estan en la base del origen de muchos de los problemas y que
reclaman un cambio sistémico.

50 La nocion de “sostenibilidad de la vida” proviene de la economia feminista y se centra en la necesidad de
garantizar la vida a partir de un “proceso histérico complejo, dinamico y multidimensional de satisfaccién de
necesidades, que debe ser continuamente reconstruido y que requiere de recursos materiales, pero también
de contextos y relaciones de cuidado, proporcionados, éstos, en gran medida por el trabajo no remunerado
realizado en los hogares” (Carrasco, 2009). A partir de esta base, puede hablarse de la sostenibilidad de la
vida como la garantia de una vida digna, en el sentido de una vida que merezca la pena ser vivida, lo que
incorpora un elemento de subjetividad que se aleja de una perspectiva universalista y valida sin distinciones
para todas las personas del planeta. Puede hablarse, asimismo, de una vida en la que los derechos humanos
y el bienestar (entendido este en términos intersubjetivos) estén garantizados para todas las personas. Una
nocién de bienestar, en consecuencia, vinculada con la garantia de derechos y servicios, y con la autonomia en
la toma de decisiones en las cuestiones individuales y la participacion en las decisiones colectivas que afectan
a la vida en comun (Martinez, 2021).
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Es preciso resaltar que todos los fendmenos, tendencias y procesos mencionados estan
en la base del cambio de la estructura y las dinamicas de la sociedad internacional y en la
configuracién de un modelo de convivencia global que es insostenible social y ambientalmente
(Martinez, 2021). Al mismo tiempo, estos procesos, ademas de contribuir a configurar un
contexto extremadamente complejo, han incidido negativamente en la capacidad de articular
respuestas politicas mancomunadas, orientadas a ofrecer alternativas desde una accioén
colectiva global. Todo ello nos situa en un contexto de complejidad histérica nada desdefable,
en la medida que pareciera alejar la posibilidad de abordar respuestas politicas acordes a
la urgencia, dificultad y gravedad de los problemas. Pareciera que nos encontramos en lo
que Marina Garcés (2017) ha dado en llamar “la condicion péstuma”, situandonos en este
momento ante una crisis de democracia y de gobernanza global, asi como de una vision del
mundo universalmente compartida —lugar que aspiracionalmente ha encarnado la idea de
desarrollo— que lo sustente.

Un contexto, en consecuencia, que demanda nuevas respuestas politicas que apunten a una
accion colectiva capaz de lidiar con la complejidad, la gravedad y la urgencia de los problemas,
sin desatender las dindmicas historicas y el caracter estructural de la realidad, y todo ello
en un contexto de crisis del multilateralismo y debilidad de los espacios de deliberacion
internacionales.

Una de estas respuestas, la mas relevante desde una perspectiva que auna la accion colectiva y
la mirada del desarrollo, la encontramos en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a la que
se dedica el siguiente subapartado. Senalarla como un marco referente para la accion colectiva
no implica, sin embargo, dejar de plantear, como se hace a continuacion, las limitaciones de
esta agenda, las cuales se derivan de su propia naturaleza y alcance, si se tiene en cuenta la
dimensién de los desafios planteados.

La Agenda 2030 como respuesta limitada a los nuevos retos planteados

Mucho ha sido lo ya escrito y analizado respecto a la Agenda 2030 y sus posibilidades de
articular e impulsar una accién colectiva global en respuesta a los retos planteados por un
contexto de incertidumbre y cambio global®'. Y si bien es cierto que esta agenda ha supuesto
algunos avances de gran relevancia —tanto en términos de diagndstico como en el caracter
inclusivo, multidimensional y, en cierto modo, sistémico de su propuesta—, persisten en ella
algunas indefiniciones significativas sobre cuestiones esenciales, al tiempo que adolece de una
estrategia de trabajo coherente que permita avanzar hacia los objetivos planteados, y dar pasos
hacia un modelo de convivencia global que situe en el centro la sostenibilidad de la vida.

Por ello, nos parece relevante centrar la atencion en algunos de los elementos mas criticos de la
agenda por ser aquellos que, en nuestra opinion, requeririan una lectura mas detenida de cara a
la implementacion y puesta en marcha de acciones y politicas para el cumplimiento de la misma.

Conviene llamar la atencion, antes que nada, sobre la existencia de un marcado desajuste entre
el diagndstico recogido en el texto de la Agenda 2030 y la propuesta operativa planteada como
respuesta al mismo. En efecto, nos encontramos ante un diagnéstico muy critico por parte de
los firmantes, que supone en la practica una enmienda a la totalidad de las actuales dinamicas

51 Ver a este respecto Martinez Osés y Martinez (2016), Unceta y Gutiérrez-Goiria (2018), Martinez (2021) o Uria,
Villalba y Viota (2017).

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021 59



DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO A LA COOPERACION PARA LA CONVIVENCIA GLOBAL. UN ANALISIS DE LA CRISIS...

economicas, sociales y ecoldgicas®2. En contraste con este diagndstico, buena parte de los
objetivos que conforman la propuesta operativa de la Agenda no encarnan los compromisos que
cabria esperar que se pusieran en marcha a la luz del analisis de partida. Ello se explica, no
obstante, por diversas razones que conviene no ignorar.

En primer lugar, no hay que olvidar que la Agenda 2030 es una llamada a una accién colectiva
global en un mundo en el que la soberania respecto a las decisiones politicas reside en gran
medida en los Estados nacionales (un mundo westfaliano). Es mas facil compartir un diagnéstico
de la realidad —mediado en buena medida por la comunidad cientifica— que acordar una hoja de
ruta para la accién politica que comprometa, en una misma direccién, a actores con visiones,
valores, ideas e intereses distintos y, en no pocas ocasiones, enfrentados. Atender al caracter
normativo de la agenda es tanto una manera de evidenciar sus limitaciones —dada la ausencia
de una propuesta operativa a la altura de su marco discursivo—, como de senalar su potencial
performativo en tanto que discurso. Esta cuestion es mas relevante si observamos a la Agenda
2030 como una propuesta politica, superando asi una lectura —que parece que se impone como
hegemodnica— que la concibe como una propuesta operativa a partir de 17 objetivos de desarrollo
sostenible.

Asimismo, el desajuste sefalado se produce porque la agenda dedica una mayor atencion a los
fines que a los medios. Esta afirmacion no impide reconocer un avance en el intento de vincular
el debate entre los medios y los fines respecto a lo logrado en agendas anteriores, hasta el punto
que los denominados “medios de implementacién” ocupan un lugar relevante en la Agenda
2030. A la ausencia de algunos elementos de importancia hay que anadir el alcance de los
medios de implementacion incorporados en la agenda, asi como los compromisos alcanzados
en cada uno de ellos. Todo ello, en conjunto, no parece suficiente para movilizar los recursos, las
capacidades y las voluntades, ni para impulsar las transformaciones estructurales y sistémicas
que los fines asumidos por la agenda exigirian.

Otro elemento que contribuye a explicar la brecha existente entre el marco discursivo y analitico
de laagenda—la proyeccion del “mundo que queremos”y su caracter prescriptivo lo encontramos
en la incorporacion de evidentes contradicciones e inconsistencias en la propia Agenda 2030.
A diferencia de lo que habitualmente se plantea, los ODS en particular y la agenda en general
no constituyen un consenso amplio y sélido sobre los problemas del desarrollo y las soluciones
a abordar. Por el contrario, y como resultado del propio proceso de construccion de la agenda,
esta incorpora de manera consciente diversas contradicciones e inconsistencias (Martinez Osés
y Martinez, 2016) resultado de las diferencias, cuando no las disputas, de los actores participes
en el denominado proceso “post-2015” que dio lugar a la Agenda 2030.

En consecuencia, la Agenda 2030 es, mas que un consenso, un marco politico de alcance
global abierto a muy diferentes interpretaciones y, en consecuencia, un terreno en disputa. La

52 El parrafo n°® 14 de la declaracion es muy contundente a este respecto: “Miles de millones de nuestros
ciudadanos siguen viviendo en la pobreza y privados de una vida digna. Van en aumento las desigualdades,
tanto dentro de los paises como entre ellos. Existen enormes disparidades en cuanto a las oportunidades,
la riqueza y el poder. La desigualdad entre los géneros sigue siendo un reto fundamental. Es sumamente
preocupante el desempleo, en particular entre los jovenes. Los riesgos mundiales para la salud, el aumento
de la frecuencia y la intensidad de los desastres naturales, la escalada de los conflictos, el extremismo
violento, el terrorismo y las consiguientes crisis humanitarias y desplazamientos forzados de la poblacién
amenazan con anular muchos de los avances en materia de desarrollo logrados durante los ultimos decenios.
El agotamiento de los recursos naturales y los efectos negativos de la degradacion del medio ambiente (...)
aumentan y exacerban las dificultades a que se enfrenta la humanidad. El cambio climatico es uno de los
mayores retos de nuestra época y sus efectos adversos menoscaban la capacidad de todos los paises para
alcanzar el desarrollo sostenible. (...) Peligra la supervivencia de muchas sociedades y de los sistemas de
sostén bioldgico del planeta” (Naciones Unidas, 2015).
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orientacion, el alcance y la intensidad de dichas interpretaciones sera fundamental para entender
el papel que esta agenda pueda jugar como un marco para la accién colectiva en respuesta a los
problemas que afronta la sociedad internacional.

Sefialdbamos anteriormente que la Agenda 2030 incorpora un mandato global en un mundo
westfaliano, lo que nos sitia ante un problema politico representado por las dificultades de
didlogo entre diversas escalas. Esta cuestién supone un desafio importante a la hora de lograr
un encuentro entre los principios de la Agenda 2030 y las politicas publicas —tanto en el ambito
estatal como en los subestatales— que no siempre se sienten interpeladas por los principios,
valores y objetivos de la Agenda 2030, por su logica temporal y por los problemas a los que
esta trata de responder. Esta dificultad aumenta en mayor medida cuanto mas ambiciosa en
términos de transformacion desde la perspectiva de coherencia de politicas es la lectura de la
Agenda 2030. Resultado de ello, encontramos en numerosas ocasiones en los ambitos estatales
y subestatales una apuesta discursiva por la Agenda 2030 que no se traduce en un despliegue
de acciones y propuestas politicas coherente, condenandola asi a quedarse en una propuesta
de comunicacion politica.

Sin animo de agotar todas las lecturas de la Agenda 2030 y el conjunto de preocupaciones que
esta suscita, nos detenemos en un ultimo elemento de gran importancia como es la llamada
a impulsar una Alianza Global para el Desarrollo Sostenible (concretada en el ODS n° 17).
Aunque, ciertamente, la llamada a una accién colectiva cooperativa para abordar los problemas
a partir del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas es uno de los elementos
mas relevantes de la Agenda 2030, las respuestas a esta llamada parecer entenderla desde una
vision excesivamente laxa de este principio ya que se afirman en una concepcién “voluntarista”.
Frente a esta laxitud en la identificacion de las responsabilidades propias, pareciera pertinente
una lectura mas exigente de la llamada a la revitalizacion de una Alianza Global, necesaria para
replantear, desde el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, el papel de
los diferentes actores en relacién con los desafios globales que llaman a replantear la accidon
colectiva desde una ldgica universal capaz de superar légicas anteriores como las mantenidas
por el sistema internacional de cooperacion.

La crisis del desarrollo y la ausencia de un marco explicativo y normativo
para la cooperaciéon

Lo sefialado en el apartado anterior, sobre las limitaciones de la Agenda 2030 para dar respuesta
a la complejidad y la envergadura de los problemas planteados, no es ajeno a las reflexiones
planteadas mas atras sobre la ausencia de un marco explicativo y normativo que fundamente una
nueva accion colectiva global, y enlaza con las dudas sobre la vigencia y el alcance de la propia
nocién de desarrollo. Se trata de un asunto de la maxima importancia por sus repercusiones
sobre la orientacion y la fundamentacion de la cooperacion.

Como ya se ha planteado, la nocion de desarrollo, entendida como la propuesta de cambio
formulada tras la Segunda Guerra Mundial, ha sido superada por la realidad, al tiempo que
era cuestionada desde los enfoques postdesarrollistas. Ha sido superada por la realidad en la
medida en que las politicas neoliberales hegemonicas durante las ultimas décadas, impulsoras
de un fuerte proceso de mercantilizacién frente al anterior papel regulador de las instituciones
publicas, han dado la espalda a las propuestas de desarrollo que imperaron en décadas
anteriores. Y, a la vez, como ya se ha explicado, dicha nocién ha sido abiertamente cuestionada
desde el postdesarrollo, por entender que la misma representa una propuesta uniformizadora,
de caracter neocolonial, e incompatible, tanto con la conservacién de los ecosistemas, como con
la pluralidad de saberes y cosmovisiones existentes en unas y otras sociedades.
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En esas circunstancias, la defensa del desarrollo, como referencia, ha quedado reducida, como
acabamos de ver, al ambito de las Naciones Unidas y de otras agencias —que se refieren al
mismo vinculandolo con las metas y objetivos contenidos en las Agendas Internacionales, como
es el caso de la Agenda 2030- o al ambito académico —en el que se debate en ocasiones
sobre su significado y alcance—. La idea de desarrollo sigue sirviendo de paraguas para formular
nuevos conceptos —desarrollo humano, desarrollo sostenible— o para aglutinar metas y objetivos
diversos, como los de las Agendas. Fuera de ahi, en el campo de la politica econdmica, el
desarrollo ha dejado de ser el motor de las propuestas de los diferentes gobiernos.

¢, Cémo impacta todo ello en el campo de la cooperacién? Lo cierto es que la situacién creada en
los ultimos afios ha dado lugar a una disociacién importante en el campo de la cooperacioén, entre
sus dimensiones normativa y positiva, o que se ha expresado en una practica paulatinamente
alejada de un discurso que, normativamente, apuntaba a la idea de desarrollo. Esto, como se
ha senalado, ha contribuido, por un lado, a ahondar en la crisis de la cooperacion internacional
por esa falta de horizontes u objetivos que fueran de la mano de una propuesta teédrica de
desarrollo. Y, por otro lado, ello ha sido objeto de criticas desde algunos sectores que han
entendido que, en esas circunstancias, la cooperacion —de manera mas especifica la AOD-
contribuia a hegemonizar un proyecto econdémico y politico de corte neoliberal en nombre del
desarrollo, cuestiones que han socavado las bases de la cooperacion, facilitando tanto su propia
deslegitimacién como la de la idea misma de desarrollo.

Por otra parte, en el contexto de los cambios sefalados en apartados anteriores, la ampliacién
de los debates sobre el desarrollo hacia nuevas fronteras y las dimensiones, mas alla del
crecimiento econdémico y su medicién a través del PIB per capita, hizo que la problematica
asociada a dichos debates trascendiera de manera paulatina a aquella mas especifica de los
hasta entonces llamados paises en desarrollo o paises subdesarrollados. En efecto, la entrada
en escena de temas como el desarrollo humano, la sostenibilidad, la perspectiva de género, u
otros, provoco que el debate afectara de lleno a todo tipo de paises y territorios (Alonso, 2012)
sin que pudiera hablarse ya de manera precisa de paises ya desarrollados y paises todavia en
desarrollo.

Sin embargo, la cooperacién para el desarrollo —y muy especialmente la AOD- habia sido
concebida para asistir desde los paises industrializados —que ya habian superado determinados
problemas— a los paises que estaban en vias de poder lograrlo. De esa forma, la cooperacién
para el desarrollo surgié como un tipo de relacion Norte/Sur. Ahora bien, en el nuevo contexto
del debate, con la ampliacidon habida en el campo de analisis, y con unos Estudios sobre el
desarrollo que se ocupan ya de temas que afectan a todo tipo de paises del Norte y del Sur
¢.cuales son el objeto y el sujeto de la cooperacién?

Parece claro que, en el momento actual, no existe una idea clara ni un consenso sobre estas
cuestiones. No lo hay sobre los temas que deben ocupar a la cooperacién para el desarrollo,
ya que los asuntos contenidos en la Agenda Internacional van mucho mas alla de cuestiones
que pudieran plantearse en una clave Norte/Sur o donante/receptor, como la que representa
el sistema oficial de cooperacién. Y tampoco lo hay sobre el sujeto, ya que el entramado que
representa dicho sistema —y los instrumentos con los que trabaja— se ha visto ampliamente
desbordado por la irrupcion de nuevos actores y por el debate sobre nuevos instrumentos que
superan el ambito de la AOD.

Todo lo anterior sugiere que el actual modelo de cooperacion para el desarrollo se encuentra
sin referentes claros, sin un marco explicativo y normativo en el que basar su actuacion. Como
ya se ha apuntado, no estamos solo ante la crisis —0 desaparicién— de la nociéon canénica
de desarrollo, como un modelo o pauta a seguir, tal como fue moldeada por los Estudios de
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Desarrollo, sino también ante el descrédito de la nocidbn mas vaga o genérica de desarrollo
como progreso, abiertamente cuestionada desde los sectores postdesarrollistas y carente del
suficiente potencial movilizador y/o emancipador para hacer girar en torno a ella las politicas de
cooperacion y solidaridad internacional.

Pareciera, al calor de estas cuestiones, que la cooperacion internacional esta llamada a encontrar
fuentes de sentido comun de época, de legitimacién y de contribucién a la construcciéon de un
modelo de convivencia global que ya no es representado adecuadamente por la nocién de
desarrollo. Como ha podido observarse, la crisis de este concepto ha impactado de lleno en la
cooperacion dejandola sin la base tedérica que en otro tiempo tuvo.

El desbordamiento de la cooperacidn internacional para el desarrollo

Sin embargo, la cooperacion para el desarrollo no solo se ha visto enfrentada a unos problemas
tedricos, como los apuntados en el apartado anterior, que le han privado del fundamento que
tuvo en otras épocas, sino que ademas se ha visto desbordada en la practica por la emergencia
de nuevos problemas, de naturaleza multiple y compleja, frente a los cuales se ha reaccionado
mediante propuestas incoherentes, tecnocraticas, o de otro tipo, que no estan en consonancia
con los retos del momento.

Lo primero que debe sefialarse en este sentido es que el desbordamiento de la cooperacion
para el desarrollo tiene directamente que ver con un contexto global en profunda transformacion
caracterizado por la existencia de nuevas geografias de la pobreza (Sanahuja, 2013), por
el fendmeno de la desigualdad global, por la naturaleza global de problemas que, como el
cambio climatico o la vulnerabilidad humana, son concebidos crecientemente como amenazas
globales y nos remiten a una idea de universalidad alejada de visiones localistas. Se trata
de un contexto en el que las dinamicas que configuran la realidad han dejado de responder
hace tiempo a légicas nacionales, desbordando asi a un enfoque desarrollista para el que los
problemas del desarrollo afectaban fundamentalmente a aquellos paises mas atrasados, y poco
tenian que ver con los paises con mejor desempefio en los indicadores sociales y econdmicos
a partir de los que se ha cuantificado tradicionalmente el desarrollo. En consecuencia, esta
narrativa desarrollista basada en el paradigma Norte-Sur ya no responde a la realidad de las
dinamicas del bienestar global (Martinez, 2021). Un paradigma que, sin embargo, estuvo en
la base del marco interpretativo que impulsé inicialmente la cooperacion para el desarrollo.

Esta no es, sin embargo, la unica cuestion que muestra el desbordamiento de la cooperacién.
Tiene que ver asimismo con el tipo de herramientas y funcionamiento que ésta ha adoptado, y
con sus limitaciones para dar respuesta también desde el ambito instrumental y operativo a una
realidad cambiante. La manera en la que la cooperacién ha sido tradicionalmente concebida
y desplegada, en forma de transferencia de recursos financieros de los paises del Norte a los
del Sur, se muestra cada vez mas insuficiente para abordar problemas que exigen una mirada
mas amplia e integral y que demanda transformaciones mas profundas, globales y sistémicas
(Severino y Ray, 2009; Unceta, 2013).

Asimismo, la multidimensionalidad y la interdependencia han hecho mas complejo el analisis
de los fendmenos y los problemas, y también de la respuesta a estos, dada su creciente
interrelacion. Como se ha sefialado anteriormente, la cooperacion internacional para el
desarrollo naci6 muy vinculada a la dimension economica, dirigida a compensar el déficit de
los paises considerados menos desarrollados debido a su limitacion de capacidades para
generar inversion, aportando asi el capital externo necesario para superar los circulos viciosos
de la pobreza a partir del impulso del crecimiento econémico. Este origen ha supuesto para la
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cooperacion al desarrollo una limitacion para abordar e impulsar procesos de desarrollo desde
una perspectiva multidimensional (Unceta, 2013; Alonso, 2018a). Si bien con el paso de los
afos el discurso oficial comenzé a ampliarse en respuesta a esta vision del desarrollo (aunque
con evidentes diferencias entre actores —gubernamentales y no gubernamentales, financieros
o no financieros, bilaterales o multilaterales, donantes o no donantes...—), para ir incorporando
diferentes dimensiones y enfoques, en la practica la cooperacion para el desarrollo encontré
limitaciones para su puesta en marcha (Tassara, 2016). Todo ello daria lugar a un doble discurso
mantenido desde algunas instancias que, a la vez que han sugerido la necesidad de un desarrollo
mas armonico, equitativo, transparente y sostenible, han seguido defendiendo como referencia
principal el equilibrio macroecondémico y el crecimiento.

En este contexto, puede constatarse que, en su mayor parte, los instrumentos y las herramientas
de la cooperacion para el desarrollo no han evolucionado en la medida en que se han ido
produciendo las dinamicas y las tendencias de transformacién global. La complejidad presentada
por estas, que llama a asumir planteamientos de naturaleza multidimensional, de alcance global
y estructural, no ha tenido asi reflejo en las posiciones dominantes en el sistema y las politicas
de cooperacion, que seguian estructuradas en el paradigma Norte-Sur —en relaciones entre
donantes y receptores— y guiadas por un enfoque desarrollista —articulado a partir de los
clasicos instrumentos y herramientas de cooperacion—, sin tener suficientemente en cuenta
la importancia de elementos desatendidos por la ayuda y que condicionan enormemente el
modelo de convivencia global, como el medioambiente, las finanzas internacionales, la deuda,
la fiscalidad internacional, la movilidad humana y las migraciones, las relaciones comerciales,
los acuerdos de inversion, u otros (Martinez, 2021)

En consecuencia, todos estos elementos analiticos, narrativos, e instrumentales, que son
el resultado de una realidad en profundo proceso de cambio, han acabado por interpelar a
algunos de los rasgos fundamentales sobre los que se justificd el surgimiento y la evolucion
de la cooperacion internacional para el desarrollo, situando al sistema de cooperacion y a
sus participes frente a la amenaza de desbordamiento y de una creciente irrelevancia como
instrumento de respuesta a los problemas globales.

En este sentido, asistimos en la actualidad, en el marco de la Agenda 2030 basado en una
l6gica universal asentada en el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas,
a un contexto de oportunidad para transformar el sistema de cooperacién internacional. Una
transformacion orientada a favorecer la adopcién de un marco doctrinal, estructuras, instituciones
y practicas acordes a la realidad descrita, y por lo tanto capaces de otorgar mayor centralidad
a las perspectivas y los actores criticos con los enfoques y practicas anclados en el paradigma
Norte-Sur y en un enfoque desarrollista.

Todo ello situa a la cooperacion para el desarrollo en un escenario de enorme complejidad, que
exige intervenir con contundencia a corto plazo y actuar estratégicamente a largo plazo. Sin
embargo, el sistema de cooperacién no se ha adaptado a los cambios, al no haber renovado
sus objetivos, su institucionalidad, sus practicas ni sus actores, y haber quedado en buena
medida encorsetado en el seno del CAD. Ademas, los debates llevados a cabo en distintos foros
internacionales sobre posibles reformas del sistema de AOD, no han encontrado su corolario
en propuesta concretas para llevarlas a cabo, contribuyéndose asi a ensanchar la brecha entre
el reconocimiento de algunos problemas y la practica de la cooperacion (Martinez y Zabala,
2014). Ahora bien, esta constatacion no debe impedir observar que, mas alla de la incapacidad
del sistema oficial para canalizar la necesidad de cambio, las transformaciones en el campo
de la cooperacién internacional se estan dando en mayor o menor medida, si bien desde los
margenes o la periferia de dicho sistema.
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Emergencia de multiples y variadas iniciativas sociales alternativas en el ambito
del desarrollo y la cooperacién internacional

Antes de terminar este capitulo queremos sefalar que, frente a la crisis de la cooperacion
tradicional, centrada en la AOD vy las transferencias de fondos desde los gobiernos del CAD, han
ido surgiendo a lo largo del tiempo otras practicas diversas, que tratan de responder a distintos
tipos de demandas, en el marco de las preocupaciones globales. Se trata de iniciativas con muy
diferente grado de institucionalidad, implantacién, y articulacién, que pueden resultar de interés
en un marco de renovacion de la cooperacién internacional, y del propio concepto de desarrollo
que se esta impulsando. Sin animo de ser exhaustivos, se mencionan a continuacién algunas
de estas realidades.

En este marco se encuentra la conocida como cooperacién Sur-Sur®3, que se sitla al margen de
la tradicional definicion de Ayuda Oficial del CAD, y se centra en el intercambio de conocimientos
y recursos desde una perspectiva mas amplia. Estas practicas parten a priori de un mayor
grado de horizontalidad en las relaciones, un componente de colaboracién mas técnico y menos
centrado en la donacion de fondos, una menor condicionalidad, y una vision de problematicas
compartidas. La Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur (UNOSSC) opera
desde 1974 y, aunque su potencialidad no siempre se vea correspondida con sus practicas, se
trata de una realidad creciente en todos los sentidos. Se incluyen aqui iniciativas en materia de
cooperacion técnica, o comercial, con abundantes ejemplos en América Latina, Africa o Asia®.
Aunque resultan dificiles de cuantificar, ya que los datos sobre este tipo de cooperacion son
necesariamente parciales, destacan por sus aportes e iniciativas paises como Arabia Saudi,
Turquia o China. Para dar una idea de su importancia (y aunque lo econdmico no sea siempre lo
mas relevante en estas practicas), los datos de esta cooperacion recogidos por el CAD reportan
importes que en conjunto pueden superar los 20.000 millones de ddlares en algunos afos
recientes. Igualmente son destacables instituciones que proporcionan cooperacién financiera
multilateral, como el nuevo Banco de Desarrollo impulsado por los BRICS, o el Banco Asiatico de
Inversién en Infraestructuras, promovido por China, que indican una apuesta por otros canales
de cooperacion.

Entre las practicas de cooperacién internacional con otro enfoque se encuentra también la
cooperacion subestatal o descentralizada. La cooperacion oficial descentralizada parte de
instituciones sub-estatales como regiones o municipios, rompiendo con la visién muy centrada
en los estados del sistema de cooperacion tradicional®®. También suelen incluirse aqui las
actividades de cooperacion universitaria. Aunque todas estas practicas se reportan de manera
creciente como AOD en el marco del CAD, tienen caracteristicas propias, y variables en funcion
de los casos. En Alemania, por ejemplo, se centran en gran medida en facilitar el estudio en sus
universidades a alumnado de paises del Sur. En otros casos se trata de colaboraciones con un
mayor grado de horizontalidad entre entidades de nivel administrativo similar, con un marcado
componente técnico. En Espana, uno de los casos mas destacados, se trata de una cooperacion
con un fuerte componente solidario, muy centrado en el trabajo de las ONGD. Aunque en
conjunto se trate de una parte muy pequena de los montos de AOD, resulta interesante estudiar
estas practicas por su caracter diferencial. Esto se manifiesta en aspectos como la mayor
posibilidad de incorporar agentes y capacidades diversas, la cercania y facilidad para conectar

53 Junto a la cooperacion Sur-Sur suele plantearse la nocion de cooperacion triangular, donde ademas de dos
paises del Sur se vincula un tercer agente, generalmente un pais de renta alta o una organizacion multilateral.

54 Una vision de conjunto sobre la cooperacion Sur-Sur puede verse, entre otros textos, en Santander (2016),
Ojeda (2016) o Surasky (2013).

55 Sobre la cooperacién subestatal o descentralizada ver, entre otros textos, Martinez y Sanahuja (2009), Gutiérrez-
Goiria, Villena y Malagon (2012), Copsey y Rowe (2012), Unceta et al., (2013), Labaien (2014) o Martinez (2021).
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con la sociedad civil, o la mayor independencia respecto a intereses comerciales o estratégicos
de oftro tipo, lo que supone un necesario contrapunto a la tradicional asimetria Norte-Sur en las
relaciones de cooperacion para el desarrollo.

Mas alla de la cooperacion impulsada por las instituciones sub-estatales, se encuentra también la
que tiene origen privado, mediante asociaciones o fundaciones que pueden situarse en el marco
de la sociedad civil, como las ONGD, o grandes fundaciones filantrépicas. Estos fondos privados,
por su naturaleza no son AOD (no son oficiales), aunque en algunos casos han comenzado a
recogerse por instituciones como el CAD de la OCDE, dada su creciente relevancia®. Se trata
de practicas muy diversas, y también cuestionadas en ocasiones. Aqui se situan asimismo los
proyectos y programas de las ONGD, que pueden contar con financiacién publica, privada o
mixta, con caracteristicas que muchas veces se alejan de la promocién del desarrollo desde un
sentido clasico, y cuestionan abiertamente los actuales modelos y practicas (Belda-Miquel, Boni
y Safudo, 2016). Son destacables también los grandes programas impulsados por Fundaciones
de implantacién mundial, o las iniciativas en el marco de la Accion Humanitaria de grandes
organizaciones, como MSF, con un gran componente de financiacion privada.

Las iniciativas de comercio justo, por su parte, promueven una produccion y comercializacion
que apoyen la sostenibilidad econdmica, social y ambiental®’. Esto implica atender a las
condiciones de trabajo, la produccion sostenible, y fijar un precio apropiado. Esta idea ha tenido
un notable desarrollo con miles de tiendas en todo el mundo, y un seguimiento por parte de
ONGD, instituciones y particulares. Todo este movimiento se asienta en la conviccion de que
la cooperacion, y la solucién a los problemas de desarrollo, van mas alla de las transferencias
de fondos, y precisan nuevos modelos de produccion, distribucion y consumo. Mas alla de los
miles de proyectos en marcha, su interés radica también en los aspectos de sensibilizaciéon que
conlleva.

El amplio campo de la Economia Social, en el que se anteponen las personas y el fin social a los
derechos de los propietarios de la empresa, contempla un compromiso con el desarrollo local,
la insercion o la sostenibilidad que supone en si mismo una propuesta alternativa. Se incluyen
aqui desde cooperativas tradicionales hasta entidades de Economia Social y Solidaria®. Estas
iniciativas se articulan frecuentemente en redes, como La Alianza Cooperativa Internacional o
la Red de Redes de Economia Alternativa y Solidaria, con un importante impacto cooperativo a
escala internacional. A ello habria que sumar los trabajos e iniciativas orientados a impulsar el
capital social como estrategia de desarrollo en el marco de una apuesta por ampliar el espacio
de lo local (Arellano, 2008).

El area de las finanzas y los impuestos es sin duda una de las claves para la cooperaciéon
internacional, entendida esta como un trabajo que va mas alla de la transferencia de fondos.
Medidas para evitar crisis financieras recurrentes, aliviar problemas de deuda, o minimizar la
huida de capitales y permitir el refuerzo de las bases fiscales (especialmente en paises de bajos
ingresos) deberian formar parte de una agenda efectiva de cooperacion internacional. Aunque
institucionalmente no se haya avanzado mucho en este sentido, y desde la sociedad civil el
trabajo sea principalmente de denuncia, si se han desplegado algunas iniciativas con impacto
internacional que pueden mencionarse. Entre ellas destacan los programas de microfinanzas,
que recibieron un importante impulso desde diversos organismos multilaterales en la década

56 La Fundacién de Bill & Melinda Gates, por ejemplo, gestion6 en 2019 mas de 4.000 millones de ddlares segun
datos del CAD, lo que supera al presupuesto completo de AOD de la mayoria de los paises donantes. Tiene un
papel destacado en iniciativas diversas, como las relacionadas con el impulso de la vacunacion.

57 Sobre esta cuestion ver por ejemplo Barrat Brown (1998).
58 Sobre estas iniciativas puede consultarse Pérez de Mendiguren, Etxezarreta y Guridi (2009).
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de los 90%. Aunque en muchos casos su funcionamiento es ya autdbnomo, siguen recibiendo
financiacién por parte de fondos que incorporan un componente social. El impacto de estos
programas resulta aun polémico, y variable segun los casos, pero ha permitido la inclusién
financiera de millones de personas.

Todo este conjunto de iniciativas, muchas de ellas con arraigo social en algunos territorios, se
han trasladado a distintos dmbitos y foros internacionales orientados a replantear la légica de la
accion colectiva global. En esta perspectiva, en las ultimas décadas han surgido Iniciativas como
el Foro Social Mundial, que se reune anualmente para promover una globalizacion alternativa;
La Marcha Mundial de las Mujeres, que impulsa reivindicaciones a escalas que van de lo local
a lo global; la Via campesina, que agrupa a cientos de millones de personas defendiendo la
soberania alimentaria; y otras tantas plataformas y redes, que dan idea de propuestas de
cooperacion muy activas, generalmente al margen de la cooperacion mas tradicional.

Todos estos ejemplos muestran la pujanza de otro tipo de actividades de cooperacion
internacional, que deberian considerarse en un escenario de cambio.

59 Sobre la cuestidn de las microfinanzas, sus debates y objetivos, ver Gutiérrez-Goiria y Unceta (2015).
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7. De la cooperacion para el desarrollo a la cooperacion
para la convivencia global

Todo lo expuesto anteriormente —tanto los profundos cambios de la realidad como las crisis de
la cooperacion para el desarrollo y la existencia de formas alternativas de entender y poner en
practica la cooperacion— nos situa ante la necesidad de plantear un nuevo ciclo histérico para la
misma que exige su renovacion en profundidad. Sin embargo, para que dicho propdésito no quede
en una declaracion de intenciones, o derive en una ampliacidén de la brecha entre el discurso
y la practica, la renovacién, si aspira a situar a la cooperacion en un nuevo ciclo historico,
debe abarcar tanto a los elementos tedricos y narrativos, como a los elementos estructurales e
instrumentales. Es decir, asistimos a la necesidad de revisar en profundidad, y hacerlo de manera
acompasada, discurso y practica, lo que implica la revisidbn de sus orientaciones y objetivos,
de sus instrumentos, de su institucionalidad, de sus actores e instrumentos de planificacion,
gestion, rendicion de cuentas... Hablamos, en definitiva, de una idea que puede concretarse en
la necesidad de transitar desde una cooperacion para el desarrollo, que ha estado gravitando
en torno a la mirada de los donantes, hacia una cooperacién internacional para la convivencia
global con capacidad de hacer efectivo el paradigma cooperativo. Los elementos centrales de
esta transicion se detallan a lo largo de este apartado que pone fin a este trabajo. Se trata por
tanto de un apartado conclusivo, que pretende de sefialar caminos en la actual encrucijada
en que se encuentra la cooperaciéon, que es consecuencia, en buena medida, de la crisis del
desarrollo que se ha venido explicando a lo largo del texto.

Defensa del paradigma cooperativo y apuesta por la Accion Colectiva Global

Una de las limitaciones de la cooperacion internacional para el desarrollo, al menos en su versiéon
mas oficial, que explica parte del calado y la naturaleza de la crisis que atraviesa, es que su origen
y fuerza tractora es el resultado de la desequilibrada combinacién de un compromiso ético con
un célculo politico. En funcién del momento histérico y de los intereses que han podido satisfacer
los donantes a través de la cooperacion, esta ha sido mas determinada por el compromiso ético
0 por su caracter instrumental para el logro de objetivos politicos.

Lo que parece una evidencia es que esta naturaleza de la cooperacion para el desarrollo es del
todo insuficiente, y en ella radica una parte importante de la necesidad de su revision. Asi pues,
a la cuestion clasica de imperativo ético deberia, ademas de desvincularse el calculo politico
—ya que este desactiva la propia naturaleza cooperativa—, afiadirse también la relevancia del
imperativo politico como elemento tractor para el despliegue de la cooperacion.

En efecto, la mirada cosmopolita nos sefala la existencia de amenazas globales y la
consolidacién de un modelo de convivencia global en las que estas se generan, reproducen vy,
€n no pocas ocasiones, se perpetuan. De hecho, como apunta Rendueles (2017), el capitalismo
contemporaneo haimpulsado dinamicas que, no es que carezcan de mecanismos de cooperacion
internacional, sino que estan precisamente basadas en su ausencia. Estos elementos llaman a
un “nuevo imperativo”: el de la acciéon colectiva cooperativa que sin duda tiene elementos de
naturaleza ética, pero que se funda también a partir del imperativo politico.

No se trata de plantear en estas paginas que la accidén colectiva global encuentre en una
cooperacion renovada su Unica via de expresion. Por el contrario, asistimos a la necesidad
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de profundizar en marcos de accidn colectiva y gobernanza global democratica en la linea
que planteara Held (1997) en su propuesta de la democracia cosmopolita. Si se plantea, sin
embargo, la importancia —al menos en términos potenciales— de ese tipo de cooperacion para
contribuir a construir y fortalecer dicha accion colectiva.

Son varios los elementos, que apuntan a razones de pertinencia y de oportunidad, que asi lo
aconsejan. Si, como se afirmaba en el apartado anterior, los problemas se estan transformando
y responden, cada vez mas, a dinamicas transnacionales e interdependientes, reclaman también
nuevas respuestas politicas que demandan una accion compartida entre diferentes actores de
la sociedad internacional. Frente a la existencia de problemas comunes que solo podran ser
superados colectivamente, es decir, cuando todas las personas se encuentren protegidas frente
a ellos, la cooperacidon emerge como un mandato politico en la articulacion de las respuestas.
Mas aun en un contexto en el que discursos y visiones politicas basadas en la competencia y la
exclusion, y que niegan una perspectiva universal, parecen abrirse paso hasta el punto de que
constituyen uno de los desafios politicos y democraticos de nuestro tiempo.

Asimismo, parece pertinente sefalar a la cooperacion internacional como un elemento nuclear
de la accion colectiva global en la medida en que ya existe todo un cuerpo de relaciones y
practicas que dan forma al sistema de cooperacion para el desarrollo ahora vigente. Si bien este
sistema necesita renovarse en profundidad, constituye una base importante desde la que partir.

Sobre la base de este planteamiento, la cooperacion esta llamada, en primer lugar, a revisar,
ampliandolos, sus objetivos tradicionales, con la mirada situada en horizontes de transformacion
acordes al contexto global y sus desafios, a la altura del momento histérico que vivimos. Ello
implica avanzar, al menos, en dos direcciones que suponen una ampliacién del papel tradicional
de la cooperacién para el desarrollo.

Implica, en primer lugar, desarrollar nuevas capacidades para responder, de manera sostenible,
a los problemas de la sociedad. La complejidad radica en la necesidad de ofrecer respuestas
basadas en la justicia y la sostenibilidad de la vida frente a problemas que presentan una
naturaleza de caracter sistémico, interdependiente y global. No es un desafio menor para
una cooperacion que, en términos generales, ha estado muy determinada por la mirada de
corto plazo, por planteamientos basados en relaciones de causalidad sencilla —cuando la
realidad lo hace desde l6gicas mas complejas—, y desde planteamientos analiticos y practicos
excesivamente compartimentados tanto en términos geograficos como sectoriales. Todas
estas cuestiones remiten, ademas, a la necesidad de atender a un segundo y, seguramente
aun mayor, desafio.

Es la propia incidencia en el modelo de convivencia global, para su transformacién, la que
representa este desafio. Todo ello para, desde una accion colectiva ampliada, contribuir a la
construccion de un orden internacional inspirado en el principio de justicia global —mas simétrico
y democratico, lo que implica también atender a la perspectiva histérica—, la puesta en practica
de patrones de produccion y consumo sostenibles social y ambientalmente, la consolidacion
de instituciones mas sodlidas, democraticas y eficaces en la respuesta a los problemas de la
ciudadania, y el avance hacia un modelo de relaciones sociales basadas en el empoderamiento
de la ciudadania, la equidad y la garantia de los derechos.

No se trata, con este planteamiento, de equiparar la conformacion de un modelo de convivencia
global que garantice la sostenibilidad de la vida con la idea de gobernanza global. Si bien la
cooperacion para la convivencia global se muestra como un elemento potencialmente relevante
para avanzar hacia una gobernanza global democratica, la gobernanza es una nocién mucho
mas amplia que implica un mayor rango de instituciones, actores, procesos y normas. La
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cooperacion para la convivencia global no constituye tampoco una apuesta por diluir el objeto
de la cooperacion, sino un esfuerzo conceptual y propositivo para darle un mayor caracter
estructural®®,

Lo cierto es que, actualmente, estos objetivos desbordan las capacidades de un sistema de
cooperacion para el desarrollo cuyos objetivos han cambiado, pero no lo han hecho al ritmo y
con la profundidad que lo hacian la realidad y los problemas de la sociedad. Estos desbordan
la capacidad de la estructura —la institucionalidad, los actores, los recursos, las relaciones y las
ideas— del sistema de cooperacién vigente. Por esta razon, el planteamiento de nuevos objetivos
y horizontes de transformacién debe acompanarse de otros procesos de cambio de gran calado.
Algunos de los fundamentales se abordan en los siguientes apartados.

Necesidad de superar los enfoques Norte-Sur y defensa
de un nuevo universalismo

El paradigma Norte—Sur ha sido dominante desde el surgimiento de la cooperacién para el
desarrollo hasta el dia de hoy. Si bien es cierto que discursivamente ha sido ampliamente
cuestionado, lo que puede trasladar la imagen de haber sido superado, la practica de la
cooperacion se ha institucionalizado a lo largo de décadas en torno a este paradigma que, a
dia de hoy, continua siendo uno de los rasgos mas caracteristicos del sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo.

La propia naturaleza de la cooperacion al desarrollo oficial (voluntaria, desregulada y discrecional)
responde a este paradigma, y lo consolida. Es esta propia naturaleza la que actua en buena
medida como “una camisa de fuerza” que impide la transformacién de los rasgos mas limitantes
de la cooperacion. Explica también que muchas de las respuestas de revision y transformacion
de la misma no han logrado transformar lo mas relevante, su propia naturaleza, basada en
la voluntariedad, la desregulacion, y la asimetria. Es esta naturaleza la que ha favorecido la
consolidacién del paradigma Norte-Sur, incluso cuando los debates sobre el desarrollo y la
cooperacion, y también algunas practicas criticas como se planteé al final del apartado sexto,
llevan tiempo apuntando a su superacion.

Todo ello, en definitiva, explica la dificultad de superar una l6gica vertical basada en el paradigma
Norte-Sur, y estaria explicando la existencia de importantes resistencias, mas o menos explicitas,
al cambio paradigmatico reclamado cada vez por mas voces y, especialmente, por la propia
estructura de la realidad y los problemas de la sociedad que reclaman nuevos enfoques para la
cooperacion.

Conviene sefialar, no obstante, para entender la consolidacion de inercias y practicas que
resisten al cambio, que el paradigma Norte-Sur, en el que se asentd inicialmente la doctrina
sobre el desarrollo, ha sido clave en la construccion hegemonica de un proyecto politico y
econdémico con vocacion universalista, pero que se articula en relaciones asimétricas. Ello
lleva a cuestionar este tipo de universalismo por “uniformizador” y contrario a una vision del
desarrollo basada en la ampliacidon de capacidades, garantia de derechos y establecimiento de
relaciones arménicas con la naturaleza, como propugnan los enfoques del desarrollo humano y
del desarrollo sostenible y a plantear la necesidad de un nuevo tipo de universalismo.

Sin embargo, el paradigma Norte-Sur, contrario a las visiones criticas del desarrollo como las
mencionadas, se observa cada vez menos adecuado para explicar la realidad de los problemas

60 Para una explicacién en mayor profundidad de la nocion de “convivencia global” véase Martinez (2021).
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a los que se enfrenta la sociedad en la medida que la vision lineal del desarrollo se ha mostrado
alejada de la realidad, tal y como se ha abordado en apartados anteriores.

Esta cuestion, la necesidad de superar el paradigma Norte-Sur, es de importancia critica
para la cooperacién por diversos motivos. Por un lado, porque la consolidacion de este
paradigma se situa en las bases de las diferentes crisis por las que la misma atraviesa,
algunas ya de largo recorrido (Unceta, 2013). Crisis de resultados, de legitimidad y de sentido
que reclaman, entre otras cuestiones, un renovado marco de referencia. Por otro lado, en
estrecha relacion con lo anterior, esta cuestion es importante porque la cooperacion, en
tanto que principio orientador de la accion social y politica, puede contribuir a impulsar y
ampliar un marco de referencia para la accion colectiva radicalmente distinto. Para ello,
la cooperacion internacional y sus actores, especialmente aquellos con mayor poder —y
también mayor resistencia al cambio—, deben asumir la necesidad de cambios profundos. El
desafio, en consecuencia, no es pequeno.

Para ello, para superar el paradigma Norte-Sur, dos cambios parecen emerger como los mas
relevantes. Dos cambios que implican dejar de lado los rasgos fundamentales sobre los que se
ha asentado el sistema y la practica de la cooperacion hasta ahora vigente: el binomio desarrollo-
subdesarrollo —cuya necesaria superacion no debe llevar a ignorar la existencia de problemas
de redistribucion global, asi como la persistencia de desequilibrios entre el Norte y el Sur, sino
a asumirlos desde un principio de responsabilidades globales—, y la asimetria caracteristica de
la cooperacion oficial (Martinez, 2021). Una asimetria que posibilita que la toma de decisiones
recaiga fundamentalmente en los donantes, al tiempo que son los socios de cooperacién quienes
experimentan las consecuencias de dichas decisiones.

Es este paradigma Norte-Sur, y su persistencia, uno de los elementos que impide evolucionar al
actual modelo de cooperacion, y que se convierte en una de las causas de su desbordamiento
ante los cambios en las dinamicas y las estructuras de la sociedad internacional.

Esta cuestion esta estrechamente vinculada con el debate tedrico sobre la cooperacién y la
necesidad de avanzar hacia un marco de dialogo y articulacion de la accion colectiva que
posibilite la existencia de visiones distintas del desarrollo, pero todas ellas compatibles con un
marco de convivencia global en el que los derechos de todas las personas y las condiciones
de dignidad y bienestar puedan estar garantizadas, sin que ello suponga poner en riesgo la
sostenibilidad ambiental y el equilibro de los ecosistemas. Se trata, en definitiva, de situar
la discusion y la construccion de una nueva cooperaciéon para la convivencia global en un
marco interpretativo que asume como legitima, frente al universalismo homogeneizador,
la idea de “universal reciproco” qué tan acertadamente propone la filésofa Marina Garcés
(2017)81.

Y es, al mismo tiempo, una cuestion estrechamente relacionada con la construccién de
un sistema de cooperacion mas democratico en el que las decisiones se desvinculen de la
aportacion financiera y se configuren a partir de un marco de responsabilidades compartidas
pero diferenciadas, en las que voces distintas tengan mayor peso y representatividad de la que
actualmente poseen. Esta ultima cuestién se abordara mas adelante.

61 Laidea de universal reciproco, tal y como se entiende en este texto, es critica para entender las posibilidades de
construccion de un modelo de convivencia —un orden internacional y unas instituciones multinivel, modelos de
relaciones sociales, y modelos de produccion y consumo— que en lo local y lo global garantice la sostenibilidad
de la vida desde el didlogo entre el universalismo y el pluriversalismo.
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Integralidad de las politicas de cooperacién

Las politicas de cooperacion para el desarrollo han estado tradicionalmente compartimentadas
al menos en dos sentidos. Por un lado, como resultado de una configuracion de la politica desde
l6gicas sectoriales o sectorializadas, es decir, concebida desde una légica de “silos”, algo que
por regla general afecta al conjunto de las politicas publicas (Subirats, 1989), pero que puede
observarse de manera acentuada en unas politicas, las de cooperacion para el desarrollo, que
han tendido a la sectorializacion.

Por otro lado, debido a un cierto ensimismamiento de la politica de cooperacion que se concreta
en la falta de didlogo con otras politicas. Pareciera que la politica de cooperacién para el
desarrollo no entrara en la misma matriz politica que el resto de politicas, ya que en ocasiones
ha tenido objetivos diferentes y hasta, a veces, contradictorios con otras politicas. Es decir, no
ha habido una influencia de la mirada que aconsejaba, para lograr los propios objetivos de la
cooperacion para el desarrollo, desplegar el conjunto de las politicas de una manera coherente.

En un contexto en el que, a lo largo de décadas, la cooperacién para el desarrollo se ha ido
vaciando de contenido politico, al menos en términos cooperativos®?, ésta se encuentra en la
necesidad de avanzar hacia una logica integral frente a un desafio importante: el de jugar un
papel de palanca politica favorable a la toma de decisiones institucionales, y en la definicién
de politicas publicas que sitlien a la sostenibilidad de la vida en el centro. El desafio, ademas,
es lograr que, en este sentido, los analisis y las decisiones se realicen desde una ldgica
transnacionalizada en una suerte de comospolitizacion de la politica. De esta manera, entroncan
claramente las ideas de universalidad —desarrollada en el apartado anterior— y de integralidad
como dos grandes desafios interdependientes para la cooperacion internacional.

En relacion a esta ultima cuestion, la de la integralidad, parece cierto que una cooperacion con
vocacion de transformacion del actual modelo de convivencia global se encuentra interpelada
por una vision integral encarnada en el enfoque de coherencia de politicas. Es asi en la medida
que dicho modelo es el resultado de fuerzas, tendencias y dinamicas que, como se ha sefalado,
responden a dicha integralidad. Lo contrario podria significar, en buena medida, una renuncia a
desplegar el potencial que la cooperacion tiene para impulsar una accion colectiva integral.

Es relevante situar en perspectiva esta cuestion, especialmente al calor de las respuestas
impulsadas en los ultimos anos en el seno del sistema oficial de ayuda y su desvinculaciéon
respecto a la coherencia de las politicas para el desarrollo y la consiguiente integralidad en el
abordaje de los problemas y sus causas (Gutiérrez et al., 2017). Esta perspectiva es necesaria
a la hora de interpretar las implicaciones de transformacion del actual sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo que este enfoque encierra. Algo que, como plantea el propio
Foro de Cooperacion para el Desarrollo (FCD) del Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas, requiere de “medidas individuales y conjuntas para superar la compartimentacion que
obstaculiza las respuestas normativas mas coherentes e integradas y adaptar las instituciones
de cooperacion para el desarrollo a todos los niveles” (ECOSOC, 2016, p. 25). Esta cuestion
implica la asuncién del planteamiento largamente demandado acerca de la necesidad de ir mas
alla de la AOD para avanzar en la mejora de la coherencia de las politicas.

Es este un asunto relevante y con influencia al menos en dos sentidos a tener en cuenta
(Martinez, 2021). En primer lugar, sefiala como una interpretacién amplia y transformadora de

62 Esta cuestion entronca en buena medida con el divorcio entre la teoria y la préactica, y que se ha evidenciado
varias de las principales dinamicas y tendencias observadas en los ultimos afios, como aquellas que han derivado
en la busqueda de la eficacia desde planteamientos tecnocraticos, en la financiarizacion o la securitizacion.
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la Agenda 2030, como ya se sefiald, puede tener un efecto en la configuracion, el disefio y el
desarrollo de las politicas publicas situando la sostenibilidad de la vida desde una perspectiva
integral en el centro.

En segundo lugar, al situar en una posicion central a la integralidad de las politicas y acciones
desde una perspectiva de sostenibilidad de la vida, y con ello a la Coherencia de Politicas
para el Desarrollo Sostenible (CPDS), contribuye a fortalecer el papel de aquellos actores que
en el sistema internacional de cooperacion apuestan por esta mirada. En términos concretos,
ello incide en el cuestionamiento de la centralidad del paradigma Norte-Sur representado por
el CAD y la AOD, frente a otras concepciones y actores que abogan por la centralidad de la
coherencia de las politicas para el desarrollo sostenible en el marco del sistema internacional de
cooperacion para el desarrollo (Gutiérrez et al., 2017). Podria plantearse, en este sentido, que
estas visiones implicarian orientar la mirada hacia actores mas multilaterales y representativos
de la diversa sociedad internacional.

Las implicaciones de este planteamiento son determinantes para avanzar hacia un nuevo
ciclo histérico para la cooperacion internacional, ya que la asuncién de este enfoque supone
para la cooperacion, al menos potencialmente, un papel mas determinante en la gobernanza
global, en la medida que puede jugar un rol de “palanca politica” en la construccion de un
modelo de convivencia social mas inclusivo y capaz de garantizar la sostenibilidad de la vida
(Martinez, 2021).

Lo cierto es que la democratizacion, y las propuestas de cambio en el foco y en el papel en
la gobernanza del sistema de cooperacion internacional, en la medida que ademas favorecen
una mirada integral para las politicas y acciones a emprender, abren un nuevo espacio para la
cooperacion que le permite aspirar a nuevos horizontes de transformacion: profundizar en su
capacidad de responder a los problemas de la sociedad global, especialmente de las personas,
colectivos y pueblos en mayor situacion de vulnerabilidad, e incidir en la transformacion del
actual modelo de convivencia global.

En este sentido, y en relaciéon con la contribucién a la gobernanza global desde la idea de
integralidad, es pertinente sefalar la capacidad de la cooperacion internacional y sus actores
de contribuir no solo a una mayor coherencia en el despliegue de las politicas, sino también a
una mayor relacion y coherencia entre agendas e iniciativas internacionales favorables a dicha
transformacién del modelo de convivencia global.

Todas estas cuestiones evidencian las potencialidades de una renovada cooperacion
internacional para jugar un papel mas decisivo en su contribucion a la gobernanza global desde
una perspectiva democratica, cooperativa y multinivel. Esta cuestion implicaria, como ya se ha
sefalado, ir mas alla de las practicas vinculadas con la AOD, lo que entronca con el siguiente
subapartado.

Cooperacion multinivel y multiactor

Asumir el papel de la cooperacion internacional como un ambito relevante para la accion
colectiva en la articulacién de un modelo de convivencia global que situe en el centro la
sostenibilidad de la vida, tal y como se ha planteado en estas paginas, exige avanzar hacia
una composicién mas abierta, plural y heterogénea de los actores, las relaciones, las practicas
y los instrumentos de cooperacién. Este avance remite a la necesidad de abordar una logica
multinivel en los procesos globales de toma de decision, asi como a asumir una logica de
corresponsabilidad entre actores.
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El desafio es muy relevante, y también complejo, porque consiste en revisar procesos y
mecanismos de definicion estratégica, de relacion y de actuacion que han tendido a concentrar
las decisiones en pocos actores, los mas poderosos, y a diluir la rendicién de cuentas. Esta
marcada asimetria no solo ha afectado al caracter democratico de la actual cooperacion para el
desarrollo, sino que también ha limitado de manera significativa su capacidad transformadora.

Este planteamiento critico sitla a actores que tradicionalmente no han desempefiado un papel
central en las relaciones internacionales y la agenda global de desarrollo —como los actores
locales y la sociedad civil- en una posicidon de relevancia en la articulacién de respuestas
mancomunadas a los problemas globales (Zurbano et al., 2014). También sefiala la importancia
de avanzar hacia un mayor peso de la accion multilateral en la cooperacion, concebida esta
desde una légica multinivel en los procesos globales de toma de decision.

Un elemento importante de este cuestionamiento es que la mirada sobre la participaciéon de los
actores no estatales debiera situarse mas alla de la idea de complementariedad a las acciones
de los actores estatales desde la que se ha abordado tradicionalmente el papel de los actores
locales y regionales, y de la sociedad civil, en las politicas de cooperacién, especialmente al
calor de la Agenda de Eficacia de la Ayuda. Se sugiere plantear esta cuestion, por el contrario,
en términos de corresponsabilidad entre actores, incorporando de esta manera al principio de
responsabilidades compartidas pero diferenciadas las l6égicas multinivel y multiactor.

Son muy diversas las implicaciones, y todas ellas profundas, de la responsabilidad de los actores
locales frente a los asuntos globales y los problemas del desarrollo. Responsabilidades que
introducen importantes desafios, como su incorporacién a los procesos globales de revision del
sistemay las politicas de cooperacion (lo que también implica la propia revision de la cooperacion
subestatal o descentralizada); la importancia de incorporar también en los ambitos subestatales
la coherencia de politicas para el desarrollo; y la asuncion, desde lo local, de un papel activo en
la gobernanza global que exige una actuacion de caracter normativo en ambitos que van mas
alla de lo que alcanzan sus competencias politicas y administrativas.

Junto al papel de los actores locales y regionales es destacable también, como se ha sefalado,
la participacién de la sociedad civil en el proceso de seguimiento y revisién de la cooperacién
internacional dada su labor de incidencia, vigilancia, implementacion y facilitacion para el
intercambio de conocimiento, cuestion que apunta a un rol de naturaleza politica, en coherencia
con un enfoque mas integral y politico de la cooperacién como el que demandan la complejidad,
urgencia y gravedad de los problemas a enfrentar.

Este reconocimiento entronca con la necesidad de articular una accién colectiva con
capacidad de transformar el modelo de convivencia global y las asimetrias de poder en
las que este se asienta. Asi pues, si la sociedad civil global ha avanzado en su capacidad
de articulacion y dinamizacién de la participacion social y en su influencia en la toma de
decisiones politicas, esta sigue afrontando el reto de conquistar espacios de participacion
en los procesos de toma de decisiones de caracter global, contribuyendo asi a avanzar en
la transnacionalizacién democratica. De igual forma, se sitda ante el desafio de aumentar su
capacidad de construir el marco de interpretacion de la realidad transnacionalizada. Emergen
asi dos de los grandes desafios a los que se enfrenta la sociedad civil global para construir
espacios de gobernanza global cosmopolita, democratica y multinivel para los que el sistema
de cooperacioén internacional puede ser una palanca importante. Se trata de retos que implican
el reconocimiento del papel de la sociedad civil no solo desde una perspectiva implementadora
de la cooperacion, o en calidad de receptora de esta, sino a partir de un rol también vinculado
a la vigilancia, la supervisién y el conocimiento.
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Entender a estos actores como parte fundamental del sistema de cooperacién internacional
fortalece al mismo al hacerlo mas democratico y eficaz en su capacidad de contribuir a la
transferencia redistributiva de recursos y capacidades, es decir, a la reduccion de las asimetrias
globales, asi como a la gobernanza global. Esta apertura a una naturaleza multinivel y multiactor
constituye ademas un elemento fundamental para la transformacién de la cooperacion en la
medida que significa una ampliacién de sus practicas y relaciones. Es esta una cuestién de enorme
relevancia para ampliar la propia cultura de la cooperacion para la articulacion de nuevas redes
de colaboracioén, para el aprendizaje mutuo entre actores locales a partir de procesos diversos, asi
como para compartir experiencias y favorecer el apoyo muto desde el respeto y la diferencia. Todo
ello se torna fundamental para el impulso que una cooperacion para la convivencia global puede
jugar en la construccion de un paradigma cooperativo en un momento como el actual, en el que
parecen imponerse, de manera muy extendida, visiones competitivas basadas en el nacionalismo
metodolégico, la exclusion y la negacion de derechos precisamente cuando el mundo afronta
graves problemas que demandan una accion colectiva de caracter inclusivo.

Sin embargo, la mera presencia de nuevos actores en el sistema de cooperacién internacional
en atencion a la légica multinivel y multiactor que demandan los desafios globales no garantiza
por si sola su renovacion. Es necesario que dicha presencia dé lugar a nuevas visiones, modelos
y practicas de cooperacion que contribuyan a la ampliacion, fortalecimiento y transformacion del
sistema. Se trata de una cuestién que exige la democratizacion del sistema de cooperacion
internacional, lo que afectatantoalarevision de las responsabilidades globales enla redistribucién,
como a la consideracion de aspectos democratizadores de aquella. A plantear estas cuestiones
se dedican los ultimos subapartados con los que se cierra este texto.

Necesidad de nuevos mecanismos de financiacién y redistribucion globales

Una cooperacién para la convivencia global no puede plantearse al margen de los importantes
problemas distributivos existentes hoy en dia tanto en el ambito interno de cada pais, como a
escala internacional. De hecho, el aumento de las desigualdades en el acceso a los medios y los
recursos imprescindibles para una vida digna (desde el empleo y la renta, hasta el agua y el aire,
pasando por los medicamentos y las vacunas frente a las pandemias) se ha convertido en una de
las sefias de identidad de nuestro tiempo, cuestionando la justicia y la equidad, y amenazando
la estabilidad y la paz de nuestras sociedades. Desde esa perspectiva la redistribucion de la
riqueza y de los recursos constituye uno de los grandes retos de la accion colectiva global que
reclamamos.

Ahora bien, una accién redistributiva tanto a escala local como global no puede hacerse desde
la voluntariedad, al margen de mecanismos obligatorios. Esto, que a escala interna esta
ampliamente admitido —al menos en el plano tedrico— dando lugar a sistemas impositivos con
mayor o menor grado de progresividad, dista mucho de ser asumido en el plano internacional. En
efecto, la cooperacion para el desarrollo que ha venido funcionando durante los ultimos 70 afos
descansa en la discrecionalidad y los intereses cambiantes de los donantes (Martinez, 2021),
al margen de consideraciones que afecten a la obligatoriedad de los esfuerzos financieros en
el marco de acuerdos multilaterales. Mas alla de la orientacion y la eficacia de la AOD, lo cierto
es que los montos de la misma han venido descansando en “recomendaciones”, seguidas con
mayor o menor diligencia por los distintos gobiernos.

De acuerdo a estas consideraciones, entendemos que una accion colectiva global de caracter
solidario debe sustentarse en un marco de financiacién, asumido de manera vinculante y
obligatoria, orientado al logro de dos objetivos principales: por una lado, una redistribucion justa
de los recursos que permita a los paises menos favorecidos el impulso de politicas tendentes
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a incrementar el bienestar de sus habitantes; y, por otra parte, una provision justa y sostenible
de bienes publicos globales, evitando su destruccion o el acaparamiento de los mismos
por los gobiernos y las élites de los paises econdmicamente mas fuertes. Y todo ello pasa,
necesariamente, por el impulso y la consecucion de avances significativos en el ambito de la
cooperacion fiscal internacional.

La primera de estas dos cuestiones, la posibilidad de que los gobiernos locales de muchos
paises cuenten con recursos suficientes, se encuentra sumamente limitada por las practicas
fraudulentas de personas y, sobre todo, de grandes empresas transnacionales, que utilizan su
posicién para la evasioén fiscal y/o el lavado de dinero, con la complicidad objetiva de muchos
gobiernos que eluden sus responsabilidades a la hora de controlar dichos flujos financieros o de
impedir el funcionamiento de los paraisos fiscales. En este marco, el creciente poder e influencia
de las empresas transnacionales (ETN), unido a la pugna entre paises para atraer la inversion,
ha reducido, desde 1990, el gravamen sobre las rentas corporativas a la mitad (Fitzgerald, 2018).
Todo ello ha llevado a que las propias NNUU hayan reclamado a la comunidad internacional el
establecimiento de mecanismos efectivos para combatir la evasion fiscal, el lavado de dinero
y los flujos financieros ilicitos para lograr que los paises mas desfavorecidos —aunque no solo
ellos— puedan movilizar mejor sus propios recursos.

De acuerdo con los datos de Tax Justice Network, cada afio se pierden en el mundo mas de
400.000 millones de dodlares en impuestos. De ellos, casi 250.000 se pierden porque las empresas
transnacionales transfieren sus ganancias a paraisos fiscales a fin de ocultar los beneficios que
realmente obtuvieron en los paises en los que operan (Tax Justice Network, 2020). Y, si bien es
cierto que los paises ricos pierden, en términos absolutos, mayor cantidad de ingresos que los
paises pobres por esta cuestion, son los mas desfavorecidos los que resultan mas perjudicados
en términos relativos ya que, en ellos, dichos impuestos representan una importante fuente
de ingresos, dada la menor significacion de otras figuras impositivas, como el impuesto sobre
la renta, que tienen mayor relevancia en los paises mas ricos. Por ello, para dichos paises, la
evasion fiscal protagonizada por las grandes empresas es una auténtica sangria que les impide
contar con recursos suficientes para afrontar sus propias necesidades.

La segunda cuestion de las mencionadas es la necesidad de contar con una fuente de financiaciéon
estable, justa y permanente para la provision equitativa de bienes publicos globales. El mundo
se enfrenta hoy en dia a una gran cantidad de desafios, como el cambio climatico, la escasez
de agua o de alimentos, las pandemias, la pérdida de biodiversidad, la volatilidad financiera,
y un largo etcétera de asuntos que poseen todos o algunos de los atributos que caracterizan
a un bien publico global. Los bienes publicos globales son bienes cuyos beneficios o costos
tienen un alcance practicamente universal o que pueden afectar a todos, en cualquier lugar
(Kaul y Blondin, 2015). En este contexto, los Estados generan externalidades transfronterizas
que perjudican a terceros y contribuyen a agravar los problemas globales.

Una caracteristica fundamental de la problematica asociada a los bienes publicos globales es
que el mercado, o los mercados, no pueden garantizar una adecuada y suficiente provision de
los mismos. Pero, a su vez, los Estados, atrapados en un anticuado concepto de soberania,
funcionan muchas veces de espaldas a la cooperacion internacional sobre estos temas, logrando
con ello un efecto contrario a la pretendida defensa de sus intereses, y debilitando a la postre su
capacidad de formulacion de politicas relacionadas con las amenazas transnacionales. Por ello,
como sefalan Kaul y Blondin, se hace preciso avanzar hacia una nueva gobernanza, basada
en la idea de “soberania inteligente”, esto es en reconocer que un solo pais, cualquiera sea su
poderio econdmico o militar, no puede resolver unilateralmente los desafios globales actuales. Y,
a la vez, dicha gobernanza debe descansar en un marco de financiacién adecuado, de caracter
vinculante y cooperativo.

76 CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021



7. DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO A LA COOPERACION PARA LA CONVIVENCIA GLOBAL

Ahora bien, todo ello requiere tener en cuenta una serie de requisitos, entre los cuales cabe
destacar la necesidad de un planteamiento justo en la manera de enfocar los necesarios
procesos —incluida la cuestion de la financiacién— de provision de dichos bienes publicos, dada
la gran cantidad de disparidades existentes en el mundo. Por ello, todas las partes han de
tener la posibilidad de participar en los temas que les afectan, respetandose la representatividad
de todos ellos, sin distinciones. Este criterio de justicia se encuentra estrechamente vinculado
al principio de responsabilidades compartidas pero diferenciadas, que a su vez deben ser
de caracter vinculante. Dicho principio implica que todos los paises y actores de la sociedad
internacional tienen responsabilidades en los problemas globales y, en consecuencia, solo
una accion colectiva basada en estas responsabilidades puede ofrecer soluciones acordes a
la naturaleza y dimensiéon de los mismos. Ahora bien, las responsabilidades particulares en
esta respuesta dependen del grado de contribucién a la generacion de los problemas, y de las
capacidades para contribuir a esas respuestas de los diferentes paises y actores de la sociedad
internacional.

Alolargodelos ultimos afos se han planteado numerosas propuestas en el plano de la cooperacion
fiscal internacional. Entre ellas caben sefalar las medidas orientadas a impedir la opacidad y
facilitar la transparencia, como la creacion de un registro mundial de titulos financieros (Zucman,
2013); aquellas orientadas a impedir las practicas fraudulentas de las empresas transnacionales,
mediante la puesta en marcha de un impuesto capaz de gravar sus ganancias globales de
manera unitaria, y no como ahora pais por pais (NNUU, 2011)%; o las encaminadas a establecer
impuestos de caracter internacional, como la tasa sobre transacciones financieras y otras...
En cualquier caso, no es el propdsito de un trabajo como éste dar cuenta detallada de estas
iniciativas®. A los efectos que aqui nos proponemos, nuestro objetivo es mucho mas simple:
subrayar la idea de que el avance hacia una accién colectiva global en favor de un orden mundial
alternativo, mas justo y estable, no puede plantearse sin superar la l6gica discrecional del actual
sistema basado en la AOD, siendo imprescindible dar pasos significativos hacia una auténtica
cooperacion fiscal internacional, acorde con el principio de responsabilidades compartidas pero
diferenciadas®®.

Ampliaciéon y democratizacion de la cooperacion, mas alla del actual sistema
de cooperacion al desarrollo

Como ya se ha mencionado, diferentes elementos han venido limitando la capacidad
transformadora de la cooperacion internacional, afectando negativamente a sus posibilidades
de adaptarse a una realidad que cambia de manera rapida y profunda. Muchos de estos
elementos limitantes derivan de la propia naturaleza de la cooperacién —su caracter voluntario,
desregulado y discrecional- y afectan a su caracter democratico.

Es esta naturaleza, y la institucionalizacion del sistema de ayuda en un marco que ha descansado
sobre el CAD, la que explica que las relaciones de poder en el seno del mismo apenas se

63 Ello no supone que dichas empresas dejen de presentar en cada pais su informacion contable de manera
transparente, de modo que los gobiernos y la ciudadania tuvieran acceso a la misma.

64 En el momento de redaccion de este documento se estd promoviendo un impuesto minimo del 15 % a las
empresas transnacionales en el marco del G-7. Mas alla de que este foro sea el apropiado para avanzar en
cuestiones de gobernanza global, o de tratarse de un paso modesto, esto parece indicar un cambio de tendencia
en estas cuestiones. Para un mejor conocimiento de iniciativas y propuestas sobre fiscalidad internacional
puede consultarse www.taxjustice.net.

65 De forma analoga a la fiscalidad, una cooperacion internacional efectiva deberia incidir también en cuestiones
financieras como las relacionadas con la deuda externa, u otras derivadas del comercio internacional y su
funcionamiento.

CUADERNOS DE TRABAJO/LAN-KOADERNOAK/WORKING PAPERS N.° 86 - 2021 77


http://www.taxjustice.net

DE LA COOPERACION PARA EL DESARROLLO A LA COOPERACION PARA LA CONVIVENCIA GLOBAL. UN ANALISIS DE LA CRISIS...

hayan modificado, consolidandose asi un sistema de cooperacién vertical basado en relaciones
asimétricas.

La definicion de horizontes de transformacién renovados en un contexto global de profundos
cambios exige transformaciones en el sistema internacional de cooperacion para el desarrollo
que, necesariamente, deben trastocar su propia naturaleza. Cambios que pasan por la
construccion de un sistema de cooperacién internacional mas abierto, mas inclusivo y en
consecuencia también mas complejo —en el sentido de poder responder a la complejidad
de la realidad—, y por ello capaz de orientar la accion colectiva y multinivel hacia objetivos
compartidos. Un sistema de cooperacion a través del que los diferentes paises, asi como el
resto de actores de la sociedad global, asuman sus responsabilidades frente a los problemas
globales (Martinez, 2021).

Este planteamiento reclama un sistema de cooperacién mas democratico respecto a la toma de
decisiones y asuncion de responsabilidades frente a los resultados, y también mas equitativo
en cuanto a la aportacion de recursos y capacidades a partir del principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas. Un sistema de cooperacion, asimismo, mas amplio, mas
comprehensivo y que pertenezca a todos los paises, en contraposicion al actual sistema que
gravita en torno a la AOD y los socios del CAD, que habria pasado de ser la clave de béveda
a actuar, en palabras de Severino y Ray, como una “cascara de nuez” que impide su apertura
y renovacion (2009). Un sistema de cooperacion, en definitiva, basado en relaciones mas
horizontales y cooperativas, y mas orientado a la busqueda de respuestas estructurales frente a
los problemas globales, lo que lo aleja de la vision mas tradicional de la cooperacién, entendida
esta como un trasvase de recursos y capacidades y muy pegada a la AOD vy las directrices del
CAD (Martinez, 2021).

Situar a la cooperacion en un espacio mas democratico, y a partir de practicas que vayan mas
alla de la ayuda, son aspiraciones presentes desde hace tiempo en muy diversos actores del
actual sistema de cooperacién para el desarrollo. Han sido reclamados por voces distintas
que cobran fuerza en la actualidad como resultado de un momento histérico y de un contexto
global de cambios en el que los paises de la OCDE han visto socavado su liderazgo en
términos de politica publica global (Severino y Ray, 2009). La actual crisis sanitaria no es
mas que una evidencia, la mas reciente, de la necesidad de la ampliacion del sistema de
cooperacion internacional. No obstante, otras crisis y otros problemas, aun presentes, llevan
tiempo sefialandolo.

Asi, la revision de la cooperacion para el desarrollo en el escenario internacional supone
un cambio que ya ha visto algunos avances significativos al calor del “proceso post-2015”
y la adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, como es la constitucién de
la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible a través del nimero 17 de los ODS (lo que
afecta de manera directa, y en términos de desplazamiento, al papel del Global Partneship),
y la emergencia del Foro de Cooperacién para el Desarrollo (FCD) como actor relevante
y cada vez con mas peso en el sistema internacional de cooperacién para el desarrollo
(Martinez, 2021).

Se observa asi un proceso de apertura de un sistema internacional de ayuda liderado a lo
largo de décadas por el CAD, hacia un entramado mas amplio y complejo en el que pareciera
que el CAD va perdiendo centralidad a favor del FCD del ECOSOC. Frente a los complejos
desafios que afronta la cooperacién internacional, pareciera que éste constituye un espacio
mas democratico y mejor situado para albergar las voces de los diferentes paises y actores
de la sociedad internacional, independientemente del lugar que ocupen en el sistema de
cooperacion.
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Pareciera por lo tanto este desplazamiento del foco en términos de poder y legitimidad en el
sistema de cooperacion internacional un paso para articular respuestas cooperativas ante
problemas cada vez mas complejos que exigen una accidén colectiva, unas reglas y unas
relaciones mas complejas, pero también mas democraticas y representativas. Solo a través
de una institucionalidad mas representativa y democratica se podran abordar los procesos de
negociacion y los acuerdos que hagan del sistema y las politicas de cooperacién una verdadera
contribucién frente a los problemas globales. De hecho, ya se ha sefialado como la arquitectura
actual del sistema de ayuda es un limite para su evolucion y su adaptacion a los desafios que
genera un contexto en profundo proceso de cambio.

Pero los cambios para la democratizacion del sistema de cooperacion internacional no pueden
circunscribirse al ambito formal y procedimental. Son necesarios también cambios de caracter
sustantivo. Uno de los aspectos mas relevantes en este sentido es, como ya ha sido mencionado,
la vinculacion explicita de la politica de cooperacion con la necesaria coherencia de politicas y
con el abordaje de cuestiones sistémicas. Son precisamente dos cuestiones novedosas por
las que tanto la eficacia como la legitimidad del sistema oficial de ayuda al desarrollo han sido
seriamente cuestionadas (Unceta y Gutiérrez, 2018). Estos elementos, la incorporacion de
otras politicas distintas a la AOD y la cuestion de elementos sistémicos y relacionados con la
gobernanza entre los objetivos y condicionantes de la cooperacion internacional, constituyen un
elemento importante de renovacion y critica de la mirada desde la que tradicionalmente se ha
configurado la ayuda. Son elementos, ademas, de gran utilidad para abordar la revision de la
naturaleza de la ayuda y la cooperacion internacional (Martinez, 2021).

En definitiva, los desafios a los que se enfrenta el necesario proceso de cambio del sistema,
las politicas y las practicas de cooperacién internacional son numerosos y de un profundo
calado. Un abordaje adecuado de todos ellos podra situar a la cooperacion en un lugar mas
favorable para explorar nuevos horizontes relacionados tanto con la respuesta a los problemas
de la sociedad como con la transformacién del modelo de convivencia global en el que estos
se generan.

Asi pues, si la cooperacién internacional aspira a una mayor apertura y democratizacion, y a
superar su crisis de legitimidad y conquistar un mayor reconocimiento social y politico en tanto
que via de accion para la respuesta a los problemas globales, parece importante abordar en
profundidad el debate sobre sus propdésitos, una vez que el desarrollo parece haber agotado
su vigencia como sustrato fundamental de la practica de la cooperacion (Unceta, 2013). No se
trata, en consecuencia, de articular un debate para plantear un acuerdo en torno a un unico
modelo de desarrollo para ser sefialado como el adecuado o el valido a través de un consenso
internacional. Por el contrario, lo que aqui se propone es avanzar en un dialogo que permita
superar la nocién de desarrollo como referente para la cooperacién internacional desde visiones
diversas, abriendo el debate a distintas propuestas que defiendan caminos propios para construir
el bienestar humano, al tiempo que reconoce los limites politicos, econdmicos y ambientales que
las diferentes nociones de desarrollo en disputa conllevan para la articulacién de un modelo de
convivencia global que garantice la sostenibilidad de la vida de manera inclusiva (Unceta, 2013;
Martinez, 2021).

En la conjugacién de esta defensa de los caminos propios con la necesidad de articular
marcos de accion colectiva, integral y coherente reside una clave importante para lograr, desde
una perspectiva global, un marco de convivencia que en lo local y lo global garantice unos
estandares de dignidad y bienestar material, el cumplimiento de los derechos humanos, y formas
de organizacién social y econémica que garanticen una relacion arménica con la naturaleza,
poniendo asi en el centro la sostenibilidad de la vida (Martinez, 2021).
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Crisis del desarrollo e identidad de la cooperacion

Alo largo de las paginas y apartados anteriores hemos ido planteando la manera en que, tanto
la evolucion tedrica de la nocién de desarrollo, como los cambios operados en la realidad
—la evolucion de lo que hemos llamado “problemas del desarrollo’- han ido modulando la
cooperacion y afectando a la identidad de la misma.

Llegados a este punto, y razonando en términos conclusivos, toca preguntarse sobre la naturaleza
actual de la cooperacion y responder de alguna manera a la pregunta suscitada al comienzo de
este trabajo: jtiene sentido continuar hablando de cooperacion para el desarrollo, cuando esta
ultima nocién esta sujeta a interpretaciones multiples y controvertidas?

Como hemos podido observar, las preocupaciones que dieron origen a lo que hemos denominado
Estudios de desarrollo han ido transformandose a lo largo de las ultimas décadas. Ello ha dado
lugar a una dilucién o desdibujamiento del perimetro de los problemas sobre el que inicialmente
se habia construido la teoria del desarrollo, que se ha traducido tanto en el ambito sectorial como
en el geogréfico. Por un lado, el estudio de la problematica del desarrollo se ha desplazado desde
una tipologia determinada de paises hacia una problematica universal, que afecta a todo tipo
de territorios y también a cuestiones de caracter global. Y, por otra parte, se ha ampliado desde
unos problemas y unas disciplinas especificas, hacia una multidimensionalidad de elementos
que conforman un nuevo contorno.

Atendiendo a estas observaciones resulta problematico seguir identificando la cooperacién
con la busqueda del desarrollo y, mas aun, con la busqueda del desarrollo de determinados
paises. Como minimo habria que trabajar sobre una nocién de cooperacion orientada a propiciar
ese desarrollo multidimensional y universal que se plantea. Por ejemplo, plantear una nocion
de cooperacion orientada al Desarrollo Humano y la Sostenibilidad. O a la consecucion de la
Agenda Internacional del Desarrollo y los ODS.

Sin embargo, la ruptura del perimetro inicial de la problematica del desarrollo no es, como se
ha visto a lo largo de este texto, la Unica controversia que se plantea sobre este concepto.
En efecto, otras voces y aproximaciones apuestan, no por una ampliacion del concepto o una
revision del mismo, sino por su definitivo abandono, por entender que constituye una propuesta
uniformizadora y generadora de nuevos problemas. Se trata de planteamientos con cierta
influencia en algunos ambitos académicos y sociales que, si bien son ambiguos, o recelosos, en
lo referido a la accién colectiva global, mantienen posiciones criticas respecto al actual modelo
de convivencia global.

En estas circunstancias, creemos que existen suficientes motivaciones para plantear la superacion
de la nocién de desarrollo como fundamento de la accidén colectiva global, proponiendo una
nueva referencia para la cooperacion centrada en la biusqueda de la convivencia global. Una
convivencia, o un modelo de convivencia, que, basado en los anteriormente citados universales
reciprocos, permita la coexistencia y la compatibilidad de diferentes formas de organizar la vida
econdmica y social en base a la diversidad de valores, experiencias y saberes existentes en
unos y otros territorios.

Se trataria pues de plantear una aproximacion parcialmente distinta a la idea de la cooperacion,
de manera que el objetivo de la convivencia global, y no tanto un modelo de desarrollo concreto,
sea la referencia de la accidon colectiva global. Se trataria, en definitiva, de transitar desde la
actual nocion de cooperacion para el desarrollo hacia una cooperacion para la convivencia
global mas acorde con los retos del momento.
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