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RESUMEN

Este articulo analiza la evolucion de la Cooperacion Sur-Sur (CSS) en América Latina
durante los ultimos ocho afos, explorando su resistencia a cambios ideolégicos en los
gobiernos de la regién. Utilizando datos de agencias de cooperacién internacional,
notas oficiales y fuentes de prensa, se examina como la CSS, como herramienta de
politica exterior, ha enfrentado la volatilidad de las agendas politicas en América Latina,
especialmente en el contexto de un giro hacia la derecha en algunos paises.

La investigacion se centra en el periodo de 2015 hasta la actualidad,
considerando la influencia de cambios politicos y fendbmenos regionales en la CSS. Se
plantea la hipdtesis de que la CSS es ya ahora parte ineludible de las agendas de
desarrollo y que ha experimentado procesos de institucionalizacién, volviéndola menos
vulnerable a giros ideoldgicos gubernamentales. Los casos de Chile, Argentina y
Colombia se seleccionan para examinar patrones de comportamiento en diferentes
contextos politicos.

El andlisis se estructura en cuatro partes: una contextualizacion histérico-
conceptual de la CSS, la influencia de China como potencia emergente, la coyuntura
regional destacando dos eventos importantes: los incendios en la Amazonia y la
pandemia del COVID-19, y estudios de casos especificos (Chile, Argentina y Colombia).
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Cooperacion sur-sur en América Latina: resiliencia y evolucidon ante cambios
ideoldgicos en los ultimos ocho afios

El estudio concluye destacando el papel creciente e independiente de la CSS,
desafiando el régimen de desarrollo imperante y siendo crucial en las agendas de
desarrollo latinoamericanas.
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ABSTRACT

This article analyzes the evolution of South-South Cooperation (SSC) in Latin America
over the past eight years, exploring its resilience to ideological changes governments.
Using data from international cooperation agencies, official statements, and press
sources, it examines how SSC, as a tool of foreign policy, has faced the volatility of
political agendas in Latin America, particularly in the context of a shift to the right in
some countries.

The research focuses on the period from 2015 to the present, and considering
the influence of political changes and regional phenomena on SSC. It hypothesizes that
SSCis now an integral part of development agendas and has undergone processes of
institutionalization, making it less vulnerable to government ideological shifts. Cases
from Chile, Argentina, and Colombia are selected to examine behavioral patterns in
different political contexts.

The analysis is structured into four parts: a historical-conceptual
contextualization of SSC, the influence of China as an emerging power, the regional
context highlighting two significant events—Amazon fires and the COVID-19 pandemic,
and specific case studies (Chile, Argentina, and Colombia). The study concludes by
highlighting the growing and ever more independent role of SSC, challenging the
prevailing development regime, and being crucial in Latin American development
agendas.

Key Words: South-South Cooperation, international cooperation, foreign policy,
regional integration, Official Aid for Development,

JEL Codes : FO2

1 INTRODUCCION

Desde los ultimos 15 aflos, los paises de América Latina (AmLat) han atravesado por lo
que muchos autores han optado por llamar “una politica pendular” (Vazquez, 2022)
(Mur, 2018) (Borja, 2018) (Parada, 2021) (De la Cruz, 2020): esa oscilacion ciclica por la
cual los gobiernos cambian de tendencia politica de un lado del espectro al otro.

1953



T Larenas Duenas, Galo Andrés 1954

TAMBARA

Durante la década comprendida entre 2006 y 2015, AmLat experimenté por
primera vez en muchos afios una convergencia ideoldgica de sus gobiernos que,
alineados a una vision de tinte progresista, orienté la politica exterior hacia un mayor
acercamiento y cohesion intrarregional (Comini & Frenkel, 2014). Se dio paso a la
construccion de lo que muchos han denominado un regionalismo post-hegemonico,
marcado por el "ascenso del Sur” (PNUD, 2013) donde la integracion regional adquirio
una prioridad no vista en muchas décadas, marcada por el protagonismo de la
Cooperacién Sur-Sur (CSS). Se impulsaron iniciativas de integracion regional
importantes, que proyectaron en su momento un gran alcance no s6lo geografico sino
también en sus ambitos de accion: nace formalmente la Union de Naciones
Suramericanas (UNASUR), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA) y se da vida nuevamente a la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC). Desde UNASUR se impulsaron algunas propuestas de integracion
profundas, siendo la mas emblematica la creacion del Banco del Sur que apuntaba a
convertirse en un Banco de Desarrollo para la region como alternativa a los organismos
multilaterales tradicionales.

Ademas de estos mecanismos de integracion, la cooperacién entre los propios
paises latinoamericanos, y también con nuevos socios estratégicos no tradicionales,
cobré un papel de mucha importancia.

Esta fuerte reaparicion de los paises del sur en el escenario internacional y la
consecuente revitalizacion de la CSS, coincide con -o puede leerse también como
consecuencia de- la crisis del desarrollismo liberal que ya para entonces, llevaba casi
una década en declive tras el fin de la Guerra Fria y el auge de la globalizacion (Boni,
2010). Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODS) marcaron un punto de inflexién
en las teorias desarrollistas clasicas, cuyos postulados de tinte neoliberal ya habian
perdido vigencia y aceptacion. Es en este contexto y en medio de ese debate
internacional, en el que se producen los triunfos electorales de gobiernos de izquierda
en la region, en paises que no los habian tenido en mucho tiempo.

El ascenso de los gobiernos de izquierda en América Latina no solo transformo
el panorama politico regional, sino que también reconfiguro el sistema de cooperacion
internacional para el desarrollo establecido desde la década de 1960 (Boni, 2010). Hasta
entonces, los paises del sur participaban principalmente como receptores de ayuda
oficial en este régimen. A pesar de las primeras interpelaciones al sistema por parte del
movimiento de los no alineados, que incluia a muchos paises del tercer mundo, esta
dindmica continu6 legitimando el sistema de cooperacidon vigente y mantuvo a los
paises del sur en el rol de receptores, fortaleciendo el caracter asistencialista de la
cooperacién internacional para el desarrollo (CID) desde sus inicios. Aunque el
Movimiento de los No Alineados es considerado el origen de la Cooperacién Sur-Sur
(CSS), no tenia un enfoque antidesarrollista y, por lo tanto, obstaculizé los esfuerzos
para construir un nuevo modelo durante varias décadas.

Con la caida del Muro de Berlin y el fin de la Guerra Fria, el sistema internacional
comenzé a reconfigurarse hacia un nuevo orden mundial, desafiando la unipolaridad
gue se esperaba tras la desaparicion de la Union Soviética. Al entrar en el nuevo
milenio, emergié un mundo mas multipolar con el ascenso de potencias como China e
India, evidenciando la crisis hegemonica de Estados Unidos como Unica superpotencia.



Cooperacion sur-sur en América Latina: resiliencia y evolucidon ante cambios
ideoldgicos en los ultimos ocho afios

La campaia agresiva de China para ampliar su esfera de influencia y consolidarse como
un actor protagonico en la geopolitica mundial tuvo efectos significativos en las
regiones no occidentales.

En el Ultimo lustro, en cambio, la regidn volvid a experimentar un viraje hacia la
derecha, con la llegada al poder de nuevos gobiernos liberales como el de Mauricio
Macri en Argentina (2015), Michel Temer en Brasil (2016), Lenin Moreno en Ecuador
(2017), Jeanine Afiez en Bolivia (2019) y Luis Lacalle en Uruguay (2020). Ademas,
también se ha advertido el advenimiento de una nueva derecha mas extrema y
populista, con rasgos ultranacionalistas y anti-derechos, como el caso de Jair Bolsonaro
en Brasil (2019) y recientemente Javier Milei en Argentina (2023).

Los mecanismos de integracion regional, también se han visto impactados por
esas mismas fluctuaciones. La UNASUR y la ALBA, por ejemplo, perdieron fuerzay la
region volted la mirada nuevamente a mecanismos mas tradicionales como el Mercado
Comdun del Sur (MERCOSUR) o la Comunidad Andina de Naciones (CAN) ademas de
que se retomaron otras iniciativas en curso como la Alianza del Pacifico, en donde
Ecuador impulsé su adhesion.

2 METODOLOGIA

La seleccién de los fendmenos regionales y de los casos de estudio usé como
criterio inicial, la pertinencia de cada caso con el andlisis que se propone. Tanto los
incendios forestales como la pandemia del Covid-19 mostraron claros ejemplos de
amplio alcance, sobre cémo se activo la CSS. El segundo criterio, fue la disponibilidad
de informacion. Esto fue una limitante para poder realizar un analisis comparado que
recoja la misma informacion entre los casos estudiados. Lastimosamente ni las agencias
de cooperacion ni los informes de la Secretaria General Iberoamericana SEGIB arrojan la
misma informacion para cada pais y para cada afio. El analisis se realiza pues, por
separado y no de forma comparativa.

La eleccion de los paises a analizar, tomd también en cuenta particularidades
que se consideraron interesantes para este estudio. El caso de Chile, se considera
importante porque el efecto péndulo ha sido mas notorio, con la alternancia del poder
entre Michelle Bachelet y Sebastian Pifiera por una década. Argentina, también es
emblematico, pero, por lo contrario: Mauricio Macri puso fin a una década de control
de la izquierda peronista. Finalmente, el caso de Colombia resulta interesante, porque
fue el pais que mas tiempo contuvo la influencia regional de los gobiernos de
izquierda, incluso estando rodeado de ellos.

En general, la informacion ha sido extraida de fuentes oficiales, como agencias
de cooperacion internacional y notas de prensa de las instituciones de gobierno, asi
como de informes oficiales de organismos especializados como el Informe de
Cooperacién Sur-Sur de la Secretaria General Iberoamericana, o los reportes de la
Organizacién de Naciones Unidas. Sin embargo, también se ha considerado
informacién citada en notas de prensa de medios tradicionales reconocidos,
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especificamente para informacién que no ha sido posible acceder desde la fuente
original. Para estos casos, la informacién ha sido contrastada con al menos una fuente
adicional para mayor certeza de su fiabilidad. La parte analitica, el contexto inicial y
algunos datos adicionales, se han apoyado también en articulos académicos relevantes.

3 DESARROLLO
La Cooperacion Sur-Sur

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) se define como una tipologia de cooperacién
internacional con propositos similares a la Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(CID). Aunque inicialmente estuvo vinculada al pensamiento desarrollista, a fines del
siglo XX adopt6 una visién mas critica y disruptiva, convirtiéndose en el principal motor
del cambio. En contraste con la CID, la CSS se basa en un enfoque de mutuo apoyo,
rompiendo el esquema tradicional de "donante" vs "receptor”. Busca reciprocidad,
igualdad de condiciones y se rige por principios de horizontalidad, equidad y
complementariedad. Los participantes comparten percepciones sobre sus problemas y
sobre las soluciones que pretenden poner en marcha (Ayllén, 2015). En la practica, esto
significa que las partes procuraran alinear sus proyectos a una visibn comun que
beneficie a ambos, compartiran costos cando sea posible, y procuraran afianzar esa
relacion colaborativa a mediano o largo plazo.

La CSS ofrece ventajas estratégicas, dinamizando los procesos de integracion
regional y fortaleciendo las relaciones entre los paises del Sur. Facilita la construccion
de una identidad compartida, otorgando una mayor capacidad negociadora colectiva a
nivel internacional (Ramanzini, Mariano, & Ribeiro, 2015, en Ayllén, 2015). En AmLat se
practica en diversas esferas, incluyendo bloques subregionales como la CAN, el
MERCOSUR vy la ALADI, asi como la cooperacion bilateral, trilateral y multilateral. La CSS
extra regional, especialmente con paises como China, desempefia un papel
significativo.

Durante la primera década del siglo XXI, el contexto politico configuré la CSS
desde la postura de cada Estado, con bloques que adoptaron comportamientos segun
afinidades ideoldgicas. Se identifica el bloque de integracionismo comercial, en el cual
se suele incluir a Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay con su insistencia en el
MERCOSUR,; el bloque de regionalismo abierto, lo constituyen Chile, México, Colombia
y Peru con la formacidn de la Alianza del Pacifico; y el bloque conformado por
proyectos de integracion politica, como CELAC, UNASUR y ALBA que lo integraban
Cuba, Nicaragua, Bolivia y Ecuador bajo el liderazgo de Venezuela. Las tensiones entre
estos bloques pusieron a prueba la efectividad y capacidad de reaccion de organismos
como CELAC y UNASUR, destacando momentos criticos como el golpe parlamentario
en Paraguay en 2012y la crisis diplomatica entre Venezuela, Colombia y Ecuador en
2008.

Impulsada por el nuevo regionalismo pro-integracion, la CSS en las primeras
dos décadas del siglo XXI busc6é imponerse como nuevo modelo de cooperacion en la
region, desafiando al panamericanismo, liderado por Estados Unidos, a través de la
Organizacion de Estados Americanos vigente desde el siglo XX.
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La situacion global y regional: el nuevo llamado a la CSS

El retorno de los paises del sur global, dejo fortalecidas las bases de la
construccion de un nuevo régimen de integracion suprarregional que desafia
directamente la hegemonia y el régimen unipolar de Estados Unidos. La iniciativa mas
importante a nivel global, es el bloque del BRICS, conformado por Brasil, Rusia, India,
China y Sudafrica. Desde el afio 2009, las cumbres del BRICS se han venido
desarrollando anualmente de forma ininterrumpida y con la presencia de todos sus
miembros, sin importar su tendencia ideoldgica. La alineacién ideologica dejo de ser un
requisito para su funcionamiento. Asi lo demuestra la cumbre del 2019, presidida por el
presidente de Brasil, Jair Bolsonaro, en la cual reconocié la importancia y la necesidad
de afianzar las relaciones con China y de fortalecer al bloque (Galarraga & Fariza, 2019).
Actualmente los BRICS ya han anunciado su expansion con la incorporacién de
Argentina, Emiratos Arabes Unidos, Egipto, Iran, Etiopia y Arabia Saudita, que se haré
efectiva desde 2024.

La irrupcion de China

La emergencia del "Gigante Asiatico" ha desafiado la hegemonia de Estados Unidos en
el sistema internacional, llevando a una reconfiguracion de la politica exterior en gran
parte de los paises. Durante las primeras dos décadas del siglo XXI, los gobiernos del
bloque socialista en América Latina consideraron a China no solo como un socio
comercial potencial, sino como un aliado politico para contrarrestar la influencia
estadounidense en la region. Este enfoque vari6 en nivel de agresividad entre los paises
del bloque.

Por su parte, China fue asumiendo el liderazgo mundial de la lucha contra el
Capital Financiero Global (Formento, Dierckxsens, & Sosa, 2017). Desde inicios del siglo
XXI, las inversiones chinas en AmLat crecieron de forma exponencial: en el afio 2010, el
valor del comercio bilateral entre China y AmLat se acercé a los $200 millones
(Kuwayama & Rosales, 2012). En la actualidad, es el primer socio comercial de Brasil,
Chile y Per, y el segundo de Colombia y Ecuador. En todos esos casos, ademas de
Argentina, China ya es mas importante que Estados Unidos. En el afio 2008, China pasé
a ser miembro del Banco Interamericano de Desarrollo y comprometié USD$350
millones para proyectos de desarrollo en la region (Kuwayama & Rosales, 2012). Entre
2008 y 2009, las inversiones de China entre otros paises del Sur, empezaron a
incrementarse de manera muy significativa: en Africa alcanzé los USD$6900 millones y
en AmLat alcanzé los USD$31 000 millones (Kuwayama & Rosales, 2012). Entre 2003 y
2013, el comercio de la regidon con China se habia multiplicado por veinte, mientras que
con el resto del mundo a penas se habia duplicado (Dominguez, 2017).

El interés de China de hacer presencia en AmLat dejé de ser netamente
comercial a inicios de la segunda década del siglo XXI. Tras la visita del Primer Ministro,
Wen Jiabao, en 2012 a varios paises de la region, quedd sentada la propuesta de crear
el Foro de Cooperacion entre China y AmLat para lo cual se destin6 un fondo de
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USD$1500 millones, superando asi el monto que destind el Comité de Asistencia al
Desarrollo de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos (OCDE)
(Erthal & Marcondes, 2013). Esta intencidn se ratific en 2016 con la publicacion de
China del Documento sobre la Politica de China en AmLat y El Caribe en el que
propone una asociacion de cooperacion integral con la region (Dominguez, 2017).

Paralelamente empezaron a proliferar los créditos concesionales chinos
multimillonarios a varios paises de AmLat, sobre todo para proyectos de
infraestructura, pero en cerca de 40 ambitos de intervencion. Esta violenta irrupcion del
Gigante Asiatico en AmLat y en Africa, le ha valido, con sobra de razén, el caracter de
lider en la construccion de un nuevo régimen internacional de la CSS.

Incendios en la Amazonia

Otros sucesos regionales también subrayan la interdependencia que, ya sea por
eleccion o no, persiste en los paises latinoamericanos con respecto a la CSS.

La tarde del 19 de agosto de 2019, un humo negro proveniente de la Amazonia
(ubicada a mas de 2700km de la ciudad de Sao Paulo) ennegrecio el cielo hasta una
total oscuridad. Entre enero y octubre, se registraron al menos 161 236 focos de
incendios en la selva amazonica, de los cuales mas de 59 000 se registraron en el mes
de agosto en la Amazonia brasilefia, lo que significo solo hasta ese mes, la pérdida de
mas de 906 000 hectareas de bosque (INPE, 2019). En Bolivia la situacion fue atin mas
critica, con mas de 5 millones de hectareas de bosque perdidas entre julio y octubre de
ese afio (Los Tiempos Digital, 2019).

La envergadura de estos flagelos acapar6 la atencion internacional y termind
acorralando al gobierno de Jair Bolsonaro en el marco de la cumbre del G7, convocada
expresamente para atender esta cuestion. La situacion fue catalogada como una “crisis
internacional”. El presidente de Francia, Emmanuel Macron criticé al gobierno brasilefio
llegando incluso a amenazar con retirar el apoyo a la suscripcién del Tratado de Libre
Comercio entre el MERCOSUR y la Unidn Europea (EFE, 2019). El tema también fue
abordado en la Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas.

El roce que generaron los intercambios entre el G7 y Brasil, llevd a la region una
vez mas, y como lo ha demostrado la historia en este tipo de situaciones, a recurrir al
apoyo intrarregional para afrontar la crisis: el 06 de septiembre se lleva a cabo la
Cumbre Presidencial por la Amazonia que reunié a todos los paises amazonicos,
algunos confrontados ideoldgicamente entre si. Se convirtié en el Unico espacio
regional en el que se juntarian en la misma mesa presidentes como lvan Duque
(Colombia) y Lenin Moreno (Ecuador) por un lado, y Evo Morales (Bolivia) por el otro.
Aunque las diferencias politicas prevalecieron sobre Venezuela, unico pais ausente. Sin
embargo, la Cumbre derivo en la suscripcion del Pacto de Leticia. Entre otras cosas,
plantea la reactivacion de la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazénica
(OTCA) suscrito en 1978.
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En cuanto a cooperacidn internacional, tanto Brasil como Bolivia fueron reacios
en un inicio a solicitar o aceptar ayuda internacional. Francia, a través del G7, habia
anunciado un fondo de 18 millones de euros para atender la emergencia y el Reino
Unido otros 10 millones de libras esterlinas, sin embargo, esta oferta no fue bien vista
por Brasil ni por otros paises de la region, que hicieron una lectura diferente de la
propuesta, detras de la cual sospechaban habia intereses intervencionistas (BBC News
Mundo, 2019) (Reuters, AFP, 2019). Mientras esto sucedia con el G7, Brasil ya habia en
meses anteriores, bloqueado a algunos grupos de la sociedad civil vinculados a
Organizaciones No Gubernamentales extranjeras, el acceso a subsidios para la
proteccién de la selva amazonica, lo que ocasiond que algunos paises como Noruega y
Alemania a su vez, congelen un financiamiento de 65 millones de euros destinados al
combate de la deforestacion (Reuters, AFP, 2019). Con la cooperacidon proveniente del
Norte sin poder hacerse efectiva, debid entrar la CSS. El Banco de Desarrollo de
América Latina (CAF) comprometi6 de inmediato medio millén de ddlares y un crédito
para emergencias para la region de Santa Cruz en Bolivia y puso en marcha un
proyecto para la proteccién de 300 mil hectareas en la Amazonia peruana (El Deber,
2019) (CAF, 2019). Adicionalmente, practicamente todos los paises sudamericanos
apoyaron con refuerzos a los equipos de bomberos y militares que combatieron los
fuegos.

La tension regional generada por la emergencia provoco, no obstante, algunos
roces. El gobierno de Paraguay, por ejemplo, pidié explicaciones a Bolivia por el
incendio en la region del Chaco, que se inicié en territorio boliviano, pero luego se
extendio al Paraguay donde arras6 con un millén de hectareas. La Camara de
Diputados llegd incluso a pedir al gobierno de Evo Morales un resarcimiento por los
dafios, exigencia que no prosper6 (Los Tiempos Digital, 2019). A pesar de este impase,
los dos gobiernos trabajaron juntos y en coordinacion, para combatir los fuegos y las
relaciones entre ambos paises mas bien se fortalecieron, al punto que un mes mas
tarde se llevo a cabo el Gabinete binacional en el que el Paraguay anuncié “una alianza
con Bolivia que redundara en beneficios para ambos pueblos” (Ministerio de Relaciones
Exteriores del Paraguay, 2019). Y en noviembre de 2019, tras la crisis politica en Bolivia
que llevo a la dimisién de Evo Morales, el presidente paraguayo Mario Abdo confirmé
que las puertas de su pais estaban abiertas en caso de requerir asilo politico (Diario
Hoy, 2019).

La pandemia del COVID-19

Poco tiempo después se vendria otro grave problema para la regién. AmLat, ya
golpeada por problemas econdmicos y por los problemas estructurales que le son
propios como la desigualdad y el desempleo, tuvo, de la noche a la mafiana, que hacer
frente a la emergencia del COVID-19 que ya venia dejando sus efectos devastadores en
Europa. El 21 de enero de 2020, llegé el primer caso del nuevo coronavirus a los
Estados Unidos y al continente americano. Un mes mas tarde, el 26 de febrero, el
Ministerio de Salud de Brasil confirmaba el primer caso en AmLat (BBC News Mundo,
2020). A finales del mes siguiente, ya casi todo el continente estaba en confinamiento
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absoluto. En mayo, la Organizacién Mundial de la Salud ya habia declarado a AmLat
como el epicentro de la pandemia y para mediados de agosto ya se contabilizaban mas
de 5,5 millones de contagios y mas de 220 mil muertes por Covid-19 (BID, 2020). En
todos los paises de la regién colapsaron los sistemas de atencion médica, y en algunos
casos mas extremos, también colapsaron los servicios mortuorios.

De inmediato, todos los paises entendieron que ninguno podia afrontar la
situacién por si solo, y se volcaron nuevamente a la cooperacion internacional y al
multilateralismo. La decision fue ampliamente aceptada por la ciudadania (OECD, 2021).
La Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) alcanzé niveles histéricos en el afio 2020 pero
inicialmente su contribucién fue principalmente como cooperacién financiera
(inyeccion liquida a la economia) y practicamente inexistente para cooperacién técnica,
en ese entonces tanto o mas importante. En esa primera fase participaron todo tipo de
socios (tradicionales y no tradicionales). Sin embargo, la contribucién de la banca de
desarrollo regional y subregional fue ampliamente mayor que las demas: el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) se convirtio en el segundo mayor contribuyente de
la region. Del mismo modo, la financiacion prometida en ese entonces por el Banco
Mundial, equivalente a 8 000 millones de dolares, fue inferior a la concedida por CAF, el
Banco Centroamericano de Integracion Econdmica y el Banco de Desarrollo del Caribe
que, juntos, alcanzaron un estimado de 12 300 millones (OECD, 2021).

Pero fue en la cooperacion técnica en donde mas destaco la CSS. Argentina y
México, por ejemplo, intercambiaron cooperacion no financiera para acelerar los
procedimientos administrativos de aprobacion y administracion de la vacuna Sputnik-V.
También colaboraron para co-producir y distribuir la vacuna Astra-Zeneca (OECD, 2021).
Mas de un millén de dosis fueron luego donadas por el gobierno de México a varios
paises de la regidn, entre ellos a Guatemala, Honduras y Paraguay, gobiernos
claramente contrarios a la linea politica del presidente Lépez Obrador (SEGIB, 2021,
pag. 16). Otro ejemplo destacable es la donacién de 136 mil litros de oxigeno que el
gobierno de Nicolas Maduro (Venezuela) hiciera al estado brasilefio de Amazonas
cuando registré su pico mas dramatico de pacientes. Merece también mencionar la
firma del Plan de Contingencia Regional impulsado por el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) que también fue suscrito por Daniel Ortega, presidente de
Nicaragua y contra quien mantienen diferencias politicas varios de sus homdlogos de la
region (OECD, 2021) (SICA, 2020).

Un reporte de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) del afio 2020, indica
que los paises iberoamericanos evidenciaron un aumento importante de la cooperacién
entre ellos durante el aflo 2019 especialmente en gestion sanitaria y de desastres, lo
cual contribuy¢ al fortalecimiento de capacidades que les permitié responder de mejor
manera ante la pandemia en 2020. Ya durante el propio afo de la pandemia, el mismo
reporte sefala que se llevaron a cabo al menos 105 proyectos de CSS dirigidos
principalmente a los sistemas de atencion sanitaria, asi como un aumento de un 96%
en las iniciativas bilaterales (SEGIB, 2021).

Analisis de casos en los ultimos 8 anos

Chile y el Gobierno de Sebastian Pifiera
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Sebastian Pifiera fue elegido presidente de Chile por segunda ocasion, para el periodo
2018-2022. Con una linea politica bien definida de derecha, el gobierno de Pifiera
pertenece, no obstante, al periodo post-pinochetista en Chile en donde las tendencias
politicas se moderaron hacia el centro a través de un pacto implicito entre ellas, el cual
permitio la estabilidad democratica y la continuidad de una agenda nacional durante el
siglo XXI. Asi lo evidencian sobre todo las transiciones entre los gobiernos de Michelle
Bachelet y Sebastian Pifiera que se alternaron el poder entre 2006 y 2022.

Adicionalmente, durante el periodo de transicién a la democracia, Chile
experimentd un fuerte proceso de institucionalizacién, dentro del cual recae la creacion
de la Agencia Chilena de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AGCID) en 1990,
y casi enseguida, la creacion del Programa de Cooperacion Técnica entre Paises en
Desarrollo (CTPD) en 1993. Se puede entonces afirmar que la CSS forma parte de la
politica exterior chilena desde hace 30 afos. Entre las instituciones que aportan con
ingentes recursos a la AGCID, se encuentran el BID, CAF y el Fondo bilateral de
Cooperacion Chile — México (AGCID Chile, 2023). En la actualidad, la AGCID mantiene
programas de CSS con 15 paises de la regién, ademas de algunos organismos
regionales como la Comunidad del Caribe (CARICOM) y el SICA (AGCID Chile, 2023).
Adicionalmente, informes de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) sobre CSS
colocan al pais como uno de los principales oferentes de la regién.

Durante los dos gobiernos de Sebastian Pifiera, destacé sobre todo el impulso a
la consolidacion de la Alianza del Pacifico. En el primer periodo (comprendido entre
2010y 2014), Piflera apunt6 a posicionar a Chile como un referente del “regionalismo
abierto” y marco distancia de los procesos integracionistas de izquierda que se
fortalecian en aquella época. Aun asi, nunca hubo un pronunciamiento en contra de
organismos como UNASUR o CELAC de los cuales el pais formaba parte. Mas bien
Piflera dejo explicito en su plan de gobierno “la priorizacion de la relacion con América
Latina y nuestros paises vecinos” (Pifiera, 2010).

En su segundo mandato, se anuncia el retiro de Chile de la UNASUR en abril de
2018 pero luego de que otros paises hayan dado ese paso primero. Sin perjuicio de
esto, Piflera asiste a la inauguracién de la || Conferencia de Naciones Unidas sobre CSS
“Plan Accion de Buenos Aires (PABA) +40" celebrada en Argentina en 2019 y lo hace
con una importante comitiva. En su intervencion, destaco que “Chile ha sido y continua
siendo un activo impulsor e implementador de Cooperacién Sur - Sur y Triangular”
(AGCID Chile, 2019). Paralelamente asume ademas el liderazgo, junto con Colombia, de
la creacién del Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR), del cual albergd su
primera -y Unica- cumbre y ademas asumio la presidencia pro-témpore.
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Figura No. 1 Presupuesto del CTPD de la AGCI (en miles de millones de pesos chilenos)
Fuente: AGCID , Elaboracién: propia

La figura que antecede muestra datos de la AGCI para el CTPD, programa
insigne del pais para CSS. Chile asigna anualmente un presupuesto especificamente
para el impulso de programas de CSS (si bien este financiamiento no es exclusivamente
del Estado). En el gréfico se reflejan las asignaciones presupuestarias entre 2010 a 2020,
década durante la cual Sebastian Pifiera gobernd en sus dos periodos, interrumpidos
por la administracion de Michelle Bachelet. Como se puede observar, la asignacion
sufre dos caidas importantes: una luego del 2010, misma que es atribuida al terremoto
que sacudio al pais, y la segunda en 2020, fruto de la pandemia por Covid-19. Para
todos los demas anos desde 2012, lo que se observa es un crecimiento presupuestario
paulatino, que no se detiene en ningln momento, aunque la curva de crecimiento es
ligeramente mas acentuada durante el cuatrienio de la presidenta Bachelet.

Argentina y el Gobierno de Mauricio Macri

Argentina es otro caso en donde la CSS ya tiene un cierto grado de institucionalizacion.
Sus antecedentes se remontan a 1978 cuando el pais fue anfitrién de la primera
Conferencia del Sur Global sobre cooperacidon técnica entre paises en desarrollo que
derivé en la firma del Plan de Accion de Buenos Aires (PABA 78) para la Promocion e
Implementacion de la Cooperacién Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD). El Fondo
Argentino de Cooperacion Internacional (FOAR) cumplié 30 afios de existencia en el
afio 2022 y una de sus estrategias es la CSS y Triangular. Desde el 2022, es
administrado por la Agencia Argentina de Cooperacion Internacional.

El interés de Argentina por el multilateralismo regional, a diferencia de otros
paises, puede explicarse por factores geopoliticos propios: es el segundo pais mas
grande de Sudamérica y de América Latina, lo cual le otorga las condiciones para
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competir por el liderazgo regional. Del mismo modo, su posicidn estratégica le ha
llevado a asumir un rol dirigente en la vigilancia del Cono Sur. Esto Ilevo a la necesidad
de conformar alianzas de seguridad con sus vecinos, mismas que se han ido
consolidado y ampliando en el tiempo: el llamado "ABC", cooperacién en materia de
defensa y seguridad entre Argentina, Brasil y Chile, en la actualidad ya se ha extendido
a ambitos mas integrales (Actis & Malacalza, 2021). Asi mismo, un elemento importante
en la politica exterior Argentina ha sido el historico reclamo que mantiene sobre las
Islas Malvinas contra el Reino Unido. En este aspecto, el pais ha mantenido una
estrategia diplomatica constante de aproximacion a los paises caribefios miembros del
Commonwealth (Caribe britanico) para fortalecer las negociaciones (Kern & Weisstaub,
2019).

Mauricio Macri asumio la presidencia de Argentina en 2015, en un contexto en
el que el peronismo kirchnerista habia sufrido un desgaste importante luego de 12
ahos de gobierno. Aunque no pertenecié al partido antagonista tradicional, la
propuesta politica de Macri basicamente planteaba un retorno al neoliberalismo clasico
de los afos 90 y con ello un nuevo acercamiento a los organismos multilaterales como
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. La integracién regional no fue
una de sus prioridades y la eleccion de sus socios fue mas selectiva. Aun asi, hubo
espacio para la CSS, especialmente a nivel bilateral: estrech¢ las relaciones con el
México de Enrique Pefia Nieto con quien suscribio 17 acuerdos de cooperacién en
2016 (Gobierno de México, 2016). Sin embargo, durante sus primeros afios de gobierno
primé el interés de que Argentina estrechara lazos con las potencias occidentales,
aprovechando espacios como el G20.

Entre sus acciones de politica exterior mas destacadas estan el reconocimiento
de Juan Guaidé como presidente de Venezuela, la retirada de Argentina de la UNASUR
y el respaldo al Grupo de Lima para oponerse al gobierno de Nicolas Maduro. En
términos de integracion comercial, Macri priorizd el MERCOSUR y promovio el Acuerdo
de Libre Comercio con la Union Europea, asi como la inclusién de Argentina como
Estado Observador en la Alianza del Pacifico (Miguez, 2017). A nivel bilateral, fortalecié
las relaciones con Chile con la suscripcién del Sexagésimo Primer Protocolo Adicional
entre ambos paises en 2017, el cual amplié el alcance del Acuerdo de
Complementacion Econdémica que ya sostienen ambos paises desde 1991 (Nieto &
Sacco, 2022) pero genero tensiones con Bolivia, especialmente en asuntos energéticos.
La negociacion con Chile para la posible compra de gas, genero reacciones por parte
del gobierno de Evo Morales, al punto de casi conducir el asunto a un arbitraje
internacional (Sabbatella & Serrani, 2021). También consolidd vinculos con Brasil,
acordando cooperacidon en diversos ambitos como el espacial, nuclear, defensa, ciencia,
tecnologia e integracion energética (Ministerio de Relaciones Exteriores de Argentina,
2016).

En materia de cooperacién, Argentina es considerado un pais principalmente
oferente. Ocupa uno de los sitiales principales junto con México, Chile y Brasil. Durante
la administracién de Mauricio Macri, el FOAR impulsé la cooperacion Argentina hasta
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convertirla en el primer oferente de la region en 2016 (SEGIB, 2017). Dos afios mas
tarde, el pais fue el segundo en la region con el mayor nimero de proyectos de CSS
bilateral (110 proyectos en ese afio) (SEGIB, 2019). Sin embargo, la tendencia fue
disminuyendo con el pasar del tiempo: en 2019 bajé al sexto lugar, con apenas cerca
de 80 iniciativas (SEGIB, 2020).

La fortaleza de Argentina como oferente de cooperacion, se centra
mayoritariamente en el sector productivo (agricultura y ganaderia), aunque el sector
social también es importante. Esta tendencia se mantuvo durante el cuatrienio 2015-
2019. Del mismo modo, se observa una evolucién a la baja como receptor de CSS: en
2016 ocupo el 4to lugar en la regidn, en 2017 el 5to lugar, y en 2019 el 13vo lugar
(SEGIB, 2020).

Macri debio, sin embargo, asumir un rol de liderazgo tras la decision de la
Asamblea General de la ONU de llevar a cabo en Argentina la nueva Conferencia de
Cooperacion Sur-Sur, PABA +40, como continuacién al Plan de Accién de Buenos Aires
que se habia suscrito 40 afios atras en 1978. La Cumbre conté con lideres y
representantes de 193 paises, entre ellos todos los paises centroamericanos, caribefios
y sudamericanos ademas de México. La conferencia comprometié a la CSS con la
Agenda 2030.

El espacio fue también la plataforma para que los presidentes promocionen los
esfuerzos de sus paises en materia de CSS. Macri destaco lo concerniente al FOAR
indicando que ha permitido el desarrollo de 10800 proyectos con mas de 80 paises. De
esta manera también, Macri mejoraba su imagen sobre su posicion ante el
integracionismo y el multilateralismo regional.

Colombia y la administracion de Juan Manuel Santos

La politica exterior colombiana ha experimentado una serie de transformaciones en los
ultimos 15 afios, marcadas por cambios en liderazgo, relaciones regionales y desafios
de distinta indole.

En la primera década de los 2000, bajo la presidencia de Alvaro Uribe, Colombia
priorizo la seguridad nacional y la lucha contra grupos insurgentes y el narcotrafico.
Esta orientacién influyo en sus relaciones con Estados Unidos, quien se consolidé como
uno de los principales aliados en la region.

En realidad, la tradicién de la politica exterior colombiana ha estado
fuertemente ligada a Washington (Gonzélez, Mesa, & Montoya, 2019) y ha marcado su
agenda en materia de cooperacién por mas de medio siglo, volviendo al pais altamente
dependiente de esta. Durante la presidencia de Juan Manuel Santos, se reforzaron
estos lazos con el propésito de afianzar la condicion de Colombia como “exportador”
de la seguridad a nivel regional (Malacalza, 2020). Sin embargo, también hubo un
cambio en el enfoque hacia una diplomacia mas diversificada y una apertura hacia
América Latina. Este aspecto es importante dado que constituye un giro a la estrategia
de politica exterior de Colombia que hasta ese entonces, y especialmente durante las
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administraciones de Alvaro Uribe, se orienté principalmente a internacionalizar el
conflicto colombiano, tensando asi de forma permanente las relaciones con sus vecinos
(Gonzalez, Mesa, & Montoya, 2019). El proceso de paz con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC), que culminé en 2016, fue un punto clave en la
politica exterior, generando apoyo internacional y llevando a Colombia a desempeiar
un papel destacado en la arena global en términos de construccién de paz.

En el @mbito econdmico, Colombia ha buscado fortalecer la integracién regional
y ampliar sus relaciones comerciales. La membresia en la Alianza del Pacifico, junto con
Chile, México y Perd, ha sido un componente clave de esta estrategia, promoviendo la
cooperacion econdmica y la apertura hacia la regién de Asia-Pacifico.

No obstante, la situacion en Venezuela ha tenido un impacto significativo en su
politica exterior en los Ultimos afios. La crisis humanitaria y politica en el vecino pais ha
llevado a Colombia a desempefiar un papel activo en la busqueda de soluciones
regionales y a manejar flujos migratorios considerables.

Por otra parte, el giro a la izquierda en la region, no fue replicado en Colombia,
quien mantuvo una continuidad hasta la reciente eleccion de Gustavo Petro en 2022.
En este sentido, Colombia asumio un rol de contencion el cual inevitablemente le
generd un cierto aislamiento en la region y le pasé una factura importante en las
relaciones bilaterales sobre todo con sus vecinos Venezuela y Ecuador. El deterioro de
estas relaciones alcanz6 un punto critico en 2008 al romperse relaciones con ambos
paises y generar incluso la movilizacién de tropas de éstos hacia las fronteras.

Durante los mandatos de Juan Manuel Santos (2010-2018), la estrategia de
Colombia como oferente de cooperacién se centrd en la promocion de la paz y la
reconciliacion. Sin embargo, la cooperacidn brindada, sigui6 siendo esencialmente en
materia de seguridad. Adicionalmente los esfuerzos por la reconciliacion con sus
vecinos fueron mas bien tibios, y aunque logrd superar el impasse con Ecuador, las
relaciones con Venezuela permanecieron rotas. Destaca sin embargo el hecho de que
Colombia mantuvo su presencia en la octava Cumbre de UNASUR en 2014 y en las tres
cumbres de CELAC en 2014, 2015 y 2016, en todas, con su presidente.

Simultaneamente, Colombia continud siendo receptora de cooperaciéon
internacional para abordar desafios econémicos y sociales. Se buscaron fondos y
asistencia técnica para implementar programas de desarrollo, mejorar la infraestructura
y enfrentar problemas como el desplazamiento interno y la pobreza. El incremento de
la demanda de cooperacion internacional del pais llevo al gobierno de Santos a
concretar la creacion de la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional a fines de
2011, como parte de la reforma del Estado que emprendio en aquella época (El
Tiempo, 2011), reemplazando asi a la antigua Agencia Colombiana de Cooperacion
Internacional que hasta 2005 habia pertenecido a la Direccion Nacional de Planeacién.
En los nuevos lineamientos de politica exterior lanzados en 2010, se expresa por
primera vez el deseo de convertir a la CSS en una herramienta de la politica exterior
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colombiana (Gonzélez, Mesa, & Montoya, 2019). No obstante, la CSS siguié ocupando
lugares secundarios, y siguid limitada a iniciativas especificas, de corto alcance y
conducidas de forma bilateral.

Santos mostrd una cierta voluntad de abrirse a la region “en lugar de esperar
gue la regién se siga ocupando de los problemas de Colombia” como bien sefalan
algunos autores (Gonzalez, Mesa, & Montoya, 2019). Esto se evidencio en algunas
visitas oficiales que realizé en Sudamérica. Adicionalmente, la CSS vuelve a aparecer en
el segundo plan nacional de desarrollo (2014-2018) y esta vez con una hoja de ruta.
Para 2015, se registra ya un aumento significativo de los socios provenientes del
denominado Sur Global: cerca de 74 Estados a nivel mundial, de 28 que se registraron
en 2010, siendo Centro y Sur América las regiones a donde mas recursos se destinaron
(Gonzélez, Mesa, & Montoya, 2019).

4 RESULTADOS

El siglo XXI esta reconfigurando el orden mundial con la emergencia de potencias
como China que desafian la hegemonia de Estados Unidos. La tendencia que viene
marcandose en la regién, de una dependencia econdmica cada vez menor de Estados
Unidos, y en cambio una creciente influencia de China, no parece poder revertirse. En
esa linea, los gobiernos latinoamericanos, independientemente de su ideologia, han
debido a la fuerza orientar su politica econémica y comercial interna en la direccién
que les permita responder a ese fendmeno. Véase si no, lo que representa la Alianza
del Pacifico impulsada por Chile, Pert, Colombia y México que, siendo una iniciativa de
tinte absolutamente liberal, apunta a fortalecer el mercado con el Asia Pacifico. Esta
propuesta ha cumplido ya 10 afios y sigue fortaleciéndose hasta el dia de hoy, también
desde espacios bilaterales. Asi lo demuestra la visita a China del presidente chileno
Sebastian Pifiera en plena pandemia, en su asistencia al segundo foro de las Nuevas
Rutas de la Seda en abril de 2020 y la firma del plan de accién 2019-2023.

La presencia de China cambié las reglas de la cooperacion internacional pues
potencio su condicion de donante/oferente en AmLat, hasta convertirse, en algunos
paises, en el principal inversionista.

Del mismo modo, otros fendmenos recientes, como la emergencia ambiental
desatada por los incendios de la Amazonia en 2019, y la emergencia sanitaria
provocada por la pandemia del Covid-19, hicieron aflorar un sentido de solidaridad
colectiva pocas veces vista en la region. Todos los gobiernos, sin importar su tendencia,
brindaron apoyo de distinto tipo. En el primer caso, con contingente militar, bomberil o
humanitario. En el sequndo con cooperacion técnica, insumos médicos y otros.

Analizando casos particulares en los Ultimos afios, se encuentra, por ejemplo en
el caso de Chile, que la experiencia que viene marcando la AGCl en materia de
cooperacion técnica desde hace varios afios, deja entrever que la cooperacion
internacional como politica de Estado en Chile, no es particularmente susceptible a
sesgos ideologicos (Nascimento Junior, 2021). Durante los dos periodos de gobierno
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de Sebastian Pifiera, no se observan variaciones significativas ni en los tipos de
proyectos ejecutados ni tampoco en los socios (Santander, 2018). Un ejemplo evidente
es la ejecucion presupuestaria del Fondo Conjunto de Cooperacion Chile-México, en el
cual se registra un total de $650 millones de pesos para el afio 2020 (durante el
gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO)) que es superior a los $615,6
millones de pesos utilizados en 2015 y los $500 millones en 2011 durante la presidencia
de Enrique Pefa Nieto (AGCID Chile, 2010-2020). Este fondo ha ido entonces
incrementando tanto su asignacidon como su ejecucién, aun cuando los gobiernos de
ambos paises mostraron diferencias ideoldgicas (Michelle Bachelet con Enrique Pefia
Nieto y Sebastian Pifiera con AMLO). Adicionalmente, el reporte de CSS presentado por
la SEGIB da cuenta de que, en el afio 2019, el pais tuvo la mayor participacion en
América Latina, en iniciativas de CSS, con mas de 290 iniciativas (SEGIB, 2021).
Adicionalmente, la asistencia de Piflera con una importante comitiva a la Conferencia
PABA, demuestra que incluso desde una linea mas liberal, la CSS esta en la agenda de
la politica exterior chilena.

Para el caso de Argentina, el resultado es menos consistente. El gobierno de
Mauricio Macri mostré ambivalencias que evidenciarian, en general, un mayor peso del
sesgo ideoldgico en la politica de cooperacion. Sin embargo, la CSS no se vio
significativamente afectada: Argentina auspicié y albergoé la Conferencia PABA+40, se
acerco a la Alianza del Pacifico, y se potencio el FOAR, al menos los dos primeros afios.

Finalmente, lo que se observa en el caso de Colombia es un esfuerzo por
reconstruir las relaciones bilaterales con los vecinos y por lograr una mayor insercion en
los proyectos integracionistas de la region. Sin embargo, a nivel de cooperacion, la CSS
aunque muestra un cierto avance, no aparece todavia como una prioridad en la agenda
del gobierno colombiano, desde el momento en que ésta sigue enfocada casi en su
totalidad en el tema de seguridad, asunto en el que socios tradicionales como Estados
Unidos, con quien existe una alianza historica, se muestran como los mas aptos.

DATOS FINALES Y CONCLUSIONES

En los ultimos afios, la politica pendular en América Latina ha desafiado la Cooperacion
Sur-Sur (CSS) como instrumento de politica exterior. Sin embargo, este desafio surge
en un contexto historico que favorece su relevancia, marcado por la crisis del régimen
de cooperacion internacional, el empoderamiento de los paises del Sur Global, la
transiciéon post-hegeménica y la configuracion de un nuevo orden mundial multipolar
post-globalizacion.

Lo que se observa es que, a pesar de cambios politico-ideologicos, la CSS en
general, sigue siendo un mecanismo crucial en AmLat no solo para enfrentar
emergencias sino para la financiacion y ejecuciéon de politicas publicas. Todos los paises
de la regidon han fortalecido su participacion en la CSS, como oferentes o receptores.

1967
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La CSS ha alcanzado un punto de no retorno en la region, consolidandose con distinto
grado de intensidad. La revision de la literatura analizada, incluidos los informes de la
SEGIB, dan cuenta de que paises como Chile, Brasil, Argentina y México muestran un
grado avanzado de institucionalizacién, convirtiéndola en una politica de Estado con
financiamiento propio. Otros paises como Colombia, Ecuador y Per(, se enrumban en
esa direccion con distinto grado de avance. Del mismo modo, paises sobre todo
centroamericanos, como El Salvador, Guatemala u Honduras, han hecho de la CSS un
proveedor de cooperacion cada vez mas importante. Organismos financieros
regionales, como CAF o el BID, han aumentado su capital significativamente, y se
observa que cada vez mas, los paises latinoamericanos acuden a ellos para
financiamiento externo.

Los ultimos gobiernos latinoamericanos, han dejado evidenciado un claro
trecho entre la retdrica y la practica, en el sentido de que no pueden ni en realidad
tampoco quieren prescindir de la CSS, reconociéndola como una poderosa y eficiente
herramienta para el desarrollo. El futuro de la CSS en América Latina parece cada vez
mas prometedor.
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