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Resumen

El objetivo del presente articulo es valorar el peso y las implicaciones que tiene el componen-
te reembolsable de la financiacion al desarrollo ofrecida por China. La pertinencia de fijarse en la
cooperacion financiera reembolsable de China no deriva solo de su importancia cuantitativa, sino de
dos aspectos cualitativos que contribuyen a un entendimiento mas cabal de la CSS en general: la
financiacién reembolsable constituye la base sobre la que se apoya el pilar del didlogo politico carac-
teristico de la CSS, que, desde sus inicios, intentd fraguar alianzas para el cambio de las relaciones
econdmicas internacionales; y la cooperacion financiera reembolsable, como verdadero ADN de la
CSS, marca la tendencia hacia la que se ha encaminado la financiacidon de la nueva agenda de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.
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Abstract

The aim of this article is to assess the weight and implications of the refundable component of
financing for development offered by China. The relevance of focusing on the reimbursable financial
cooperation of China derives not only from its quantitative importance, but of two qualitative aspects
that contribute to a fuller understanding of SCC in general: reimbursable financing is the basis
on which the dialogue pillar rests characteristic of the SCC, which, since its inception, sought to
forge alliances for change in international economic relations policy; and reimbursable financial
cooperation, as true SSC’s DNA, marks the trend towards the financing of the new agenda of
Sustainable Development Goals has been headed.
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1
Introduccion

El objetivo del presente articulo es valorar el peso y las impli-
caciones que tiene el componente reembolsable de la financiacion
al desarrollo ofrecida por China. En la construccion del relato que
sobre la cooperacidon Sur-Sur (CSS) como herramienta de la politica
exterior se hace en América Latina, la cooperacidn financiera reem-
bolsable ha desaparecido. El discurso en torno a la CSS como rela-
cion horizontal —que arranca del Plan de Accion de Buenos Aires
(1978) sobre la Cooperaciéon Técnica entre Paises en Desarrollo
(CTPD)— es coherente con el mandato de las agencias, secretarias
o direcciones de cooperacion internacional centrado en la coopera-
cion no reembolsable, siguiendo la estela de la Agencia Brasilefia de
Cooperacion en el marco de las reuniones de CTPD del Sistema
Econdmico Latinoamericano y del Caribe (SELA) desde 1987, con
su reflejo posterior en los informes de la Secretaria General Ibe-
roamericana (Segib) desde 2007. En este sentido, se podria aven-
turar que Buenos Aires envolvié el todo (la CSS como aspiracién a
un Nuevo Orden Econdmico Internacional), con sus valores de soli-
daridad, horizontalidad, respeto de la soberania, no condicionalidad
y beneficio mutuo, vinculados fundamentalmente a una parte (la
CTPD) vy, por ello, es en buena medida responsable de la retdrica
autolegitimadora de la CSS que desde América Latina se ha trans-
mitido a los donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
(Sanahuja 2011; Ayllén 2013; Celac 2014). Esta mistificacion no es
una cuestidn sin importancia, en la medida en que tiene un doble
efecto perverso: impide el analisis comparativo de los proveedores
latinoamericanos y asiaticos de CSS vy, al entorpecer el entendi-
miento cabal de la misma, obstaculiza el fortalecimiento de la CSS
para el desarrollo como proyecto de régimen internacional (Khor
2015).

La pertinencia de fijarse en la cooperacién financiera reembol-
sable de China no deriva solo de su importancia cuantitativa (que
es aplastantemente superior a la de la CTPD que hacen entre si
todos los paises de América Latina), sino de dos aspectos cualita-
tivos que se relacionan con la acepcion socioldgica de solidaridad:
el sentimiento de unidad basado en metas e intereses comunes. El
primero de esos aspectos cualitativos es que la financiacion reem-
bolsable constituye la base sobre la que se apoya el pilar del didlogo
politico caracteristico de la CSS, que, desde sus inicios, intento fra-
guar alianzas para el cambio de las relaciones econdémicas interna-
cionales, mediante «una solidaridad de oposicidn, de resistencia y
de bloqueo» (Milani y Carvalho 2014), aunque esta unién «contra»
fracasé luego al no concretar el «para» mediante el establecimiento
de una «plataforma comun» (Haq 1980). El segundo elemento cua-
litativo es que la cooperacién financiera reembolsable, como verda-
dero ADN de la CSS, marca la tendencia hacia la que se ha encami-
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nado la financiacion de la nueva agenda de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, a partir de la nocién de solidaridad basada en
el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas (Besha-
rati 2013; Yu 2014), incluido en los documentos de la Agenda de
Accion de Addis Abeba (julio de 2015) y de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible (septiembre de 2015).

Estas tres afirmaciones sobre la relevancia cuantitativa y cuali-
tativa de cooperacion financiera reembolsable en la CSS deben to-
marse como las hipotesis de trabajo para contrastar. Por lo demas,
la presente indagacion sigue el método de analisis documental con
un enfoque interdisciplinar de economia politica internacional, a
partir del estudio de caso del pais que, por el peso de su coopera-
cion reembolsable, puede considerarse como la primera superpo-
tencia de la CSS.

La estructura del articulo es como sigue. En el siguiente apar-
tado se establecen las definiciones de cooperacién financiera, técni-
ca y econdmica, de acuerdo con los principales estandares interna-
cionales en su evolucién histérica. En el tercer y cuarto apartados
se aclaran las definiciones de CSS como régimen internacional al-
ternativo y CSS para el desarrollo y la métrica correspondiente a
esta Ultima en cuanto a la importancia decisiva que otorga al crédi-
to concesional. En el quinto apartado se analiza la cooperacidn
reembolsable de China y su correspondencia con las definiciones de
CSS y CSS para el desarrollo, que finalmente es sobre la que ha
convergido el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) con su propues-
ta de Total Official Support for Sustainable Development (TOSSD).
Finalmente, en la ultima seccidon de conclusiones se apuntan los
principales elementos que aporta el trabajo en la linea de desmiti-
ficar la CSS y abrir un debate sobre la comprensiéon de la misma
como proyecto de construccion de un nuevo régimen internacional.

2
Cooperacion financiera, técnica
y economica: historia y definiciones

La cooperacién financiera se distingue de la cooperacion técni-
ca en que supone transferencia de fondos que pueden ser de dos
tipos: no reembolsables (también denominados no retornables o a
fondo perdido) y reembolsables. Los fondos no reembolsables se
concretan en apoyos presupuestarios y sectoriales, contribuciones
a organizaciones multilaterales no financieras y fondos multidonan-
tes y operaciones de canje y cancelacion de deuda; son, por tanto,
donaciones, subvenciones o contribuciones a fondo perdido. Por el
contrario, los fondos reembolsables incluyen créditos concesiona-
les, créditos a la exportacion, lineas de financiacion, contribuciones
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1 Plan de Accion para Promover y
Realizar la CTPD. Plan de Accion
de Buenos Aires 1978, en
http://www.concursos2015.
cancilleria.gob.ar/userfiles/
Plan_de_Accion_de_Buenos_
Aires_1978.pdf.

a organismos multilaterales financieros y garantias de crédito y de
emision de deuda (Milani et al. 2013; Besharati et al. 2015).

Frente a la cooperacién financiera, la cooperacién técnica se
estructura como transferencia de recursos humanos y conocimien-
tos incorporados en el capital humano que contienen dichos recur-
sos, a partir de una légica —que ya estaba implicita en el Punto
Cuarto del discurso de Truman (1949) en el que se lanzé la idea de
la cooperacién con las areas subdesarrolladas, y en el Programa
Ampliado de Asistencia Técnica (PAAT, aprobado por el Ecosoc en
ese mismo afio)— consistente en elevar las capacidades de absor-
cion de la cooperacién financiera. Logicamente, la cooperacién téc-
nica tiene un coste real y de oportunidad, que queda reflejado solo
de manera parcial en los fondos no retornables de la cooperacion
financiera porque hay una cierta proporcion de dicho coste que no
se monetariza (Jolly et al. 2004; Dominguez y Tezanos 2012). El
sistema de cooperacién internacional para el desarrollo de Naciones
Unidas (NNUU) se fundamenté desde el primer momento en la coo-
peracién técnica hasta el punto de que el PAAT, que llegd a tener
delegaciones en 115 paises en desarrollo, fue el embrién del Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), creado en
1965. La financiacion de la cooperacién técnica, tras un largo deba-
te acerca de si la ayuda al desarrollo debia ser en forma de dona-
cion o crédito, dio lugar al establecimiento del Sunfed (Fondo Espe-
cial de NNUU para el Desarrollo) a partir de una primera propuesta
realizada en 1949 por el prestigioso economista indio V. K. R. V.
Rao. A pesar de su nombre, el Fondo Especial no fue una institucion
de crédito, asi que, desde entonces, la cooperacidn técnica (una vez
que la resolucion 1383, de la Asamblea General en 1959 sustituyd
el concepto de asistencia técnica) se tendid a identificar con coope-
racion financiera no reembolsable (Jolly et al. 2004; Dominguez y
Tezanos 2012; Ayllén 2013; Jenks 2015).

Mientras la cooperacién financiera y técnica se concibieron
como apoyos al desarrollo de un pais en concreto, la cooperacion
econdmica se define, en el ambito propio de la CSS, como las «me-
didas de apoyo de accién conjunta a nivel interregional, que seran
puestas en practica por todos los paises en desarrollo», incluyendo
el fortalecimiento de la cooperacion e integracidn econdmicas (a
nivel subregional, regional e interregional), medidas comerciales,
apoyos técnicos y financieros a sectores productivos e infraestruc-
turas y medidas monetarias y financieras (Conferencia sobre CEPD
1977). Por tanto, la denominada Cooperacion Econdmica entre Pai-
ses en Desarrollo (CEPD) abarca aspectos comerciales, de inver-
sidn, cooperacién financiera y la Cooperacion Técnica entre Paises
en Desarrollo (CTPD), que es un «instrumento fundamental» de la
CEPD, como se sefala en el Plan de Accién de Buenos Aires (1978).1

A partir de estas nociones de CEPD y CTPD, la narrativa tradi-
cional de la CSS se fue construyendo sobre los valores de solidari-
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dad, horizontalidad entre iguales, respeto de la soberania, no con-
dicionalidad y mutuo beneficio (NNUU 2010; 2015; Ayllén 2013;
Nel y Taylor 2013; Chaturvedi 2014; Besharati y Esteves 2015;
Agarwal 2015; Khor 2015; Besharati et al. 2015). Pero, en el caso
de América Latina, las agencias, secretarias y direcciones de coope-
racién que se empezaron a crear a finales de los ochenta se adhi-
rieron a esos valores para identificar la parte (CTPD) con el todo
cuando se abandond la terminologia politicamente peligrosa de
CEPD, que apelaba a la collective self-reliance (Martner 1980) por
la mas digerible para los paises desarrollados de CSS, que remitia
al didlogo Norte-Sur y la interdependencia global (Hag 1980; Brandt
Commission 1983; Quilligan 2002). La CTPD y su Plan de Accién de
Buenos Aires (1978) opacaron a la CEPD vy los planes de mucho
mayor alcance de las Conferencias respectivas de México (1976) y
Caracas (1981), en las que se considerd a la CTPD como un mero
instrumento de la CEPD. Este reduccionismo de la CSS a la CTPD,
explicable por el abatimiento de la collective self-reliance durante la
aplicacién de los programas de ajuste estructural en los ochenta y
noventa, proyecta una falsa imagen de debilidad de la CSS para el
desarrollo como equivalente a la CTPD, que, siendo muy justamen-
te valorada por parte de los actores por su aporte cualitativo, es lo
que la Segib contabiliza en sus informes desde 2007. El problema
de esta operacion reduccionista es que distorsiona la realidad por-
que el componente reembolsable (crédito concesional) es el tipo de
flujo de financiacién al desarrollo cuantitativamente mas importan-
te de la CSS, no de ahora sino desde sus origenes en 1955. Al fin y
al cabo, la palabra solidaridad, que tanto resuena en la CSS, viene
de obligatio in solidum: |la responsabilidad comun de los ciudadanos
ante las deudas (Nel y Taylor 2013).

3
Los tres pilares de la CSS como régimen
internacional alternativo

La CSS nacidé de la confluencia del movimiento de paises no
alineados (MNOAL 1961), tras la Conferencia de Bandung (1955) y
la creacién del G77 (1964) en el seno de la Unctad (Conferencia
sobre Comercio y Desarrollo), a la que luego se invitaria a China
(que habia asistido a Bandung) como asociado permanente cuando
tomd su asiento en NNUU en 1971 (en ese ano se incorporé tam-
bién Cuba al grupo). La CSS fue, asi, un intento de construir coali-
ciones internacionales para cambiar el orden econémico mundial,
con una division del trabajo entre las posiciones de enfrentamiento
(MNOAL) y las de concertacion (G77) (Martner 1980). Entonces,
como ahora, los paises del CAD intentaron cooptar a los paises del
Sur mediante dialogo politico lubricado con Ayuda Oficial al Desa-
rrollo (AOD), que es lo que significd la Alianza para el Progreso
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2 Véase el discurso completo en

http://pf-memoriahistorica.org/
PDFs/1972/PF_155_doc.pdf.

El NOEI, aprobado en 1974,
incluyé demandas para
incrementar la soberania de los
paises en desarrollo sobre sus
decisiones econémicas,
recursos naturales e inversion
extranjera directa de las
multinacionales; mejorar los
términos de intercambio y el
acceso a los mercados de los
paises desarrollados; reducir el
coste de la transferencia de
tecnologia; elevar el esfuerzo
de ayuda al desarrollo de los
paises del CAD alcanzando el
0,7% de su PNB; reducir la
carga de la deuda, y aumentar
el poder de decision de los
paises en desarrollo dentro del
Banco Mundial, el FMI y NNUU
(Jolly et al. 2004).

(1961) en tanto que antidoto al contagio de la revolucidon cubana.
Pero la voluntad de los paises de América Latina de unirse al Grupo
Afroasiatico del MNOAL (en el que Cuba se habia integrado en 1961)
se acabd concretando gracias al liderazgo intelectual de Raul Pre-
bisch acumulado en la Cepal cuando en 1962 se aprobd la resolu-
cion 917 de la Asamblea General de NNUU para celebrar, dos anos
después, la I Unctad. Ahi se trenzaria la alianza tricontinental del
G77, marcando el inicio de «la época dorada de la cooperacion eco-
nodmica internacional» que durd hasta finales de los setenta (Toye
2014; Sauvant 2014; Dubey 2014).

La CSS, asociada a la accién colectiva para construir una arqui-
tectura institucional internacional conforme a las preferencias de
los paises del Sur, se vio fortalecida no solo con los aportes intelec-
tuales provenientes del estructuralismo cepalino, sino también con
la teoria de la dependencia (Jolly et al. 2004). La opinién de Xiao-
yun y Carey (2014) de que la CSS permanecié «largamente al mar-
gen de las agendas del Movimiento de los No Alineados y del G77 y
G77 + China» resulta insostenible. Por el contrario, hay buenas
razones para considerar que la intervencién del representante cu-
bano en la I Unctad, Ernesto Che Guevara, marco al limite el discur-
so revisionista de la CSS que diez ainos después se concretaria en
la propuesta para el establecimiento de un Nuevo Orden Econdmico
Internacional (NOEI) (Sauvant 2014). Con su denuncia de los orga-
nismos de Bretton Woods, el Che proporciond la artilleria militante
de la Unctad que su compatriota Prebisch no podia desplegar por su
cargo diplomatico, gracias al cual, empero, ganod la primera batalla
al resistirse a las presiones de los paises desarrollados para intro-
ducir un método de voto ponderado similar al del Banco Mundial o
el FMI (Jolly et al. 2004; Jazairy 2014). El Che sefiald la injusticia
de dejar fuera de la Conferencia a la Republica Popular China y a
otros paises socialistas, mientras se invitaba a la Unién Sudafricana
del apartheid y, sobre todo, propuso acabar con «la explotacion del
mundo dependiente» cambiando las reglas del comercio y la finan-
ciacion internacionales para el desarrollo («la ley inexorable de la
filosofia del despojo»), de manera que permitieran elevar el volu-
men y valor de las exportaciones y modificar su estructura para
salir de la trampa del deterioro estructural de los términos de inter-
cambio (que se suavizaba con la «ayuda»).?

La CSS hizo desde sus inicios un uso intensivo de los tres pila-
res que incluye la cooperacion internacional para el desarrollo como
herramienta de politica exterior. El primero fue el didlogo politico,
concretado en acuerdos intergubernamentales con el fin de forjar
alianzas colectivas a favor de un NOEI que permitiera salir del sub-
desarrollo: la Declaracién Conjunta de los paises en desarrollo rea-
lizada al término del primer periodo de sesiones de la Unctad en
1964, reconocid a esta nueva institucién «como un paso significati-
vo en la creacién de un orden econdmico nuevo y justo» (cfr. Boutros-
Ghali 2006).3 El segundo pilar lo constituyeron los acuerdos comer-
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ciales y de integracion que surgieron de dicho didlogo y que tenian
idéntico objetivo: cabe recordar que el mandato de la Unctad (reso-
lucidon 1995 de 1964) era «fomentar el comercio internacional, es-
pecialmente con miras a acelerar el desarrollo econémico», me-
diante, entre otras medidas, «negociar y aprobar instrumentos ju-
ridicos multilaterales en la esfera del comercio» y que también,
como sefiala Boutros-Ghali (2006), «ninguna otra organizacion ha
estado tan implicada, y por un periodo tan prolongado, en cuestio-
nes de integracion regional». Finalmente, el tercer pilar fue la coo-
peracion financiera y técnica con propdsitos asimismo desarrollistas
(Dominguez 2012; Zhang et al. 2015; Besharati et al. 2015). En la
era de Bandung, el caracter desarrollista de la CSS fue un dato para
los paises del G77 desde el momento de ese primer despertar del
Sur (Amin 2014), y por eso la Unctad (2011) considera ahora que
los objetivos de la CSS (el apoyo y fortalecimiento del Estado desa-
rrollista y la construccion de capacidades productivas) deberian ser
transversalizados en las estrategias nacionales de desarrollo de los
Paises Menos Desarrollados (LDC en sus siglas en inglés). Esta tra-
dicion desarrollista explica que el G77 describa su propia historia de
los ultimos cincuenta afos como un camino para «consolidar el de-
sarrollo nacional», con la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo
de NNUU de 1986 como su hito mas importante.*

La cooperacion reembolsable forma parte del ADN desarrollista
de la CSS dentro de su tercer pilar de cooperacion financiera y técni-
ca. Entre las principales peticiones de la Conferencia de Bandung
(1955), ademas del «pronto establecimiento del Fondo Especial de
las Naciones Unidas para el Desarrollo Econdmico» (que entregaria
luego solo donaciones), se reclamo «la asignacion por el Banco Inter-
nacional para la Reconstruccion y el Desarrollo de una mayor propor-
cion de sus recursos a paises de Asia y Africa; la pronta creaciéon de
la Corporacién Financiera Internacional, que debe incluir en sus acti-
vidades el apoyo a la inversidn de capital, y el aliento a la promocién
de empresas conjuntas entre los paises de Asia y Africa».

Dos décadas después, la Conferencia sobre CEPD de México
(1976), inexplicablemente olvidada por la literatura de CSS (como
muestra el reciente trabajo de Besharati et al. 2015), buscaba ope-
racionalizar el concepto de autosuficiencia colectiva (collective self-
reliance) que venia de la III Conferencia del MNOAL (Lusaka 1970)
y la Declaracion de Argel de 1973 (Martner 1980), para lo cual in-
tentod revitalizar la idea de la cooperacion financiera. En México se
alcanzo el punto algido del discurso emancipador de la CSS que al-
gunos Gobiernos de América Latina ahora promueven aunque solo
se acuerdan del inocuo Plan de Accion de Buenos Aires (1978). Al
definir el objetivo de la CEPD como «la vigorizacidon de su indepen-
dencia politica y econdmica y la autonomia econémica colectiva, en
cumplimiento con los objetivos del Nuevo Orden Econdmico Interna-
cional», las acciones consecuentes eran de mucho mas amplio cala-
do. La Conferencia aprobd un conjunto de medidas para el fortaleci-

4

5

Véase el documento de la

Cumbre del G77 y China en el

50 aniversario de la creacion

del grupo, Declaracion de Santa

Cruz. Por un Nuevo Orden
Mundial para el Vivir Bien,
disponible en http://prensa.

presidencia.gob.sv/wp-content/

uploads/2014/06/

Declaraci%C3%B3n-de-Santa-

Cruz.pdf.

Véase el comunicado final de la

Conferencia Asia-Africa de
Bandung en
http://franke.uchicago.edu/
Final_Communique_
Bandung_1955.pdf.
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6 Véase http://www.g77.org/doc/
CPA-F.html. Este banco es en
esencia el que propuso
recuperar Hugo Chavez con su
idea de «Banco del Sur», y que
ya en 1990 habia asumido la
Comisién del Sur creada en
1987 en el seno del MNOAL
(South Commission 1990).

miento de la cooperacién e integracion econdmicas a nivel subregional,
regional e interregional, asi como una lista de acciones de caracter
comercial, productivo, monetario y financiero, en donde se planted
«la posibilidad de establecer y poner en funcionamiento un Banco
de los Paises en Desarrollo» (Conferencia sobre CEPD 1977).

México fue seguido por la Conferencia de CEPD de Caracas
(1981), cuyo Plan de Accién plante6 varias medidas de cooperacién
financiera, entre las cuales destacan: el lamamiento a los paises en
desarrollo de la OPEP para aumentar sus participaciones en los ban-
cos de desarrollo regional y subregional existentes, con el fin de
reorientarlos hacia «las necesidades reales de los paises en desa-
rrollo», el incremento también de sus depdsitos en otros bancos de
paises en desarrollo y la compra de deuda publica de los mismos,
la creacion de un Fondo de Garantia de Crédito a la Exportacion, la
creacion de entornos econémicos favorables y la mejora del marco
regulatorio (incentivos fiscales y tratados de doble imposicion) para
atraer inversién extranjera de otros paises en desarrollo, un «trata-
miento especial» (preferente) a las empresas de los paises en de-
sarrollo en las licitaciones publicas internacionales convocadas por
otros paises en desarrollo y la reanudacién del proyecto del «Banco
para los Paises en Desarrollo».°

En paralelo el Grupo Especial de Trabajo del Foro del Tercer
Mundo, una asociacion de cientificos sociales e intelectuales del
G77 creada en 1973 (con figuras como Samir Amin, Jagdish Bha-
gwati, Mahbub ul Haq, Fernando Henrique Cardoso, Oswaldo Sunkel
o Enrique Iglesias) habia propuesto en 1975 «el establecimiento de
un Centro para el Desarrollo del Tercer Mundo», como «la contra-
parte tercermundista de la OECD» (Foro del Tercer Mundo 1975).
Mahbub ul Haqg (1980), asesor del presidente del Banco Mundial, la
concretd ya en un «Secretariado del Tercer Mundo», con el fin de
disponer de una «estructura institucional» que ofreciera a los paises
del Sur un «mayor poder colectivo de negociacion a nivel interna-
cional». Gonzalo Martner (1982), economista chileno director de la
Oficina de Planificacién, Programacién y Evaluaciéon de NNUU, abo-
g6 luego por «una especie de “Organizacién de Cooperacién entre
Paises en Desarrollo”» como contraparte de la OCDE y el CAME
(Consejo de Ayuda Mutua Econémica). En 1990 la Comision del Sur
planted la creacidén de un Secretariado del Sur, que quedd después
reducido al Centro del Sur, cuyas operaciones se iniciaron en 1995.
La idea se retomd mas tarde en el XVII Encuentro de Directores de
Cooperacion Internacional de América Latina y el Caribe (2005),
cuando Roberto Guarneri, secretario permanente del SELA, pidid
crear una «OCDE del Sur» (South Commission 1990; UNDP 2009;
Gosovic 2014).

Semejantes intentos chocan con el nombre que debe tomar la
nueva institucién (cuya evolucion terminoldgica es sintomatica de
la pérdida de poder negociador que tuvo lugar entre 1980 e inicios
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de los 2000 por parte de los paises en desarrollo), debido a las con-
notaciones histéricas negativas que tiene todo lo que recuerde al
CAD (Ojeda 2010; Besharati 2013). Y, por supuesto, chocan tam-
bién con el problema de identificacion de qué es lo que se pretende
medir. El Core Group de Socios de Cooperacion del Sur, que, con el
apoyo del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
NNUU (Undesa), es uno de los principales resultados de la Confe-
rencia de Proveedores de CSS celebrada en Delhi en 2013 bajo el
patrocinio de India, ha iniciado esa tarea. En la primera reunién del
Core Group (integrado por Egipto, Etiopia, Kenia, Nigeria, Sudafri-
ca, China, India, Indonesia, Kuwait, Qatar, Turquia, Argentina, Bra-
sil, México, Uruguay y Venezuela), celebrada en diciembre de 2013
en Estambul, la idea que se manejé fue tomar como modelo el
sistema de reporte de la Segib, que solo recoge la cooperacién téc-
nica, lo que, segun Bracho (2015), seria un paso atras en relacién
con los informes del Consejo Econdmico y Social de NNUU (Ecosoc),
gue se analizan a continuacion. En todo caso, las ultimas noticias de
la reunién de marzo de 2015 del Network of Southern Think Tanks
(NeST, creado en 2014 para dar seguimiento a la Conferencia de
Delhi), con la participacién de Brasil, Colombia, México, Uganda,
Kenia, Malawi, Mozambique, Zimbabue, Sudafrica, Turquia, Tailan-
dia, India y China, es que se contara con el sistema de NNUU (PNUD,
Unctad, Undesa y Unossc), asi como otros organismos regionales
(Segib y Nepad) para el reporte de los flujos de CSS, dando libertad
a los paises para realizar informes nacionales en los que se incluyan
las actividades de CSS de caracter financiero reembolsable (Besha-
rati et al. 2015).

4
CSS para el desarrollo y su métrica:
la importancia decisiva del credito
concesional

Antes de establecer que la parte reembolsable del pilar de la
cooperacion financiera y técnica de la CSS para el desarrollo es fun-
damental y constitutivo de la misma, merece la pena detenerse
previamente, con un propdsito heuristico, en las definiciones gene-
rales de la CSS de NNUU, que son tan claras como distintas. La
doctrina del NNUU tiene una definicidon paraguas de la CSS, que
«cubre todos los tipos de intercambio politico y econdmico entre
paises, empresas y organizaciones de la sociedad civil del Sur, in-
cluyendo comercio, inversiones y tecnologia» (Undesa 2010); es
decir, se trata de la antigua definicién de CEPD despojada de con-
notaciones emancipadoras (collective self-reliance), y una defini-
cion restringida de CSS para el desarrollo, la que se refiere al pilar
de cooperacion financiera y técnica, como «préstamos concesiona-
les y subvenciones (y cooperacién técnica) proporcionados para

COOPERACION FINANCIERA PARA EL DESARROLLO, ADN DE LA COOPERACION SUR-SUR. Rafael Dominguez-Martin
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 5, nimero/issue 1 (2016), pp. 62-86. ISSN: 2254-2035 _71



propdsitos de desarrollo», siendo dicha cooperacion la que tiene
lugar «entre los miembros del G77 y China» (Undesa 2010). En
consecuencia, lo que hacen China (con sus «paquetes» de inversion
extranjera, créditos comerciales, préstamos concesionales y dona-
ciones) o India (con su ayuda y lineas de crédito para la promocion
del comercio y las inversiones en sus «pactos de desarrollo») es
CSS o «ayuda con comercio» (Mwase y Yang 2012; Mlachila y Take-
be 2012; Chaturvedi et al. 2014; Barone y Spratt 2015), que va
mas alld de la definicidn restringida de CSS para el desarrollo con-
sensuada en el marco de NNUU (Besharati et al. 2015).

Por su parte, los paises del G77, a través de su brazo institucio-
nal en NNUU que es la Unctad como dérgano de la Asamblea General,
definen la CSS en la logica de los tres pilares como «los procesos,
instituciones y arreglos disefiados para promover la cooperacién po-
litica, econdmica y técnica entre los paises en desarrollo en la bus-
gueda de objetivos de desarrollo comun» y, por tanto, consideran
que la CSS tiene un «alcance multidimensional, que abarca la coo-
peracion en areas tales como comercio, finanzas, inversion, asi como
el intercambio de conocimientos, habilidades y experiencia técnica
entre los paises en desarrollo» (Unctad 2010). La Unctad recuerda
expresamente que la CSS «es un concepto mucho mas amplio que
la cooperacién técnica entre los paises en desarrollo o la cooperacién
econdmica [acuerdos comerciales y de integraciéon y cooperacion
financiera] entre los paises en desarrollo» (Unctad 2010), lo que, sin
duda, al apelar al pilar del didlogo politico que fue por donde empe-
z0 esta cooperacion, supone un olvido (quizéd para no incomodar a
los paises desarrollados que hacen contribuciones voluntarias al or-
ganismo) de lo que realmente significé la CEPD en su momento.

Por ultimo, el PNUD recoge la definicion literal de la Unctad de
los tres pilares y la extiende al hablar de un «marco amplio para la
colaboracion entre los paises del Sur en las dimensiones politica,
econdmica, social, cultural, ambiental y técnica, que involucra dos
0 mas paises en desarrollo», o simplemente es la que se ocupa «de
paises en desarrollo que trabajan juntos para encontrar soluciones
a desafios de desarrollo comunes» (UNDP 2013). Y, en la misma
linea, el informe RIS/Undesa (2013) para la Conferencia de Provee-
dores de CSS sefiala que esta cooperacidon «es multifacética, cu-
briendo diferentes areas, tales como el comercio, la inversién, la
cooperacion en Ciencia y Tecnologia, las PYME, y la facilitacién del
comercio con el potencial de fomentar la integracion regional, que
es un paso importante para la integracion global».

Centrandonos ahora en el tercer pilar de la CSS (la cooperacion
financiera y técnica), cabe sefialar que también hay definiciones
muy precisas al respecto en los documentos generados por el Foro
de Cooperacion para el Desarrollo (FCD) de NNUU. Este FCD, esta-
blecido en 2007 por iniciativa del G77 después de la Conferencia
Milenio + 5, es reconocido por los paises del Sur como el ambito de
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maxima legitimidad para fijar las reglas de juego de la CSS como
proyecto de régimen internacional (UNDP 2009; Chanana 2010;
Besharati 2013; Esteves y Assuncao 2014; Ocampo 2015; Jenks
2015), asi que sus definiciones seran un punto de partida de lo que
se vaya a medir como cooperacion financiera reembolsable. Hasta
ahora, el FCD ha producido en sus cuatro reuniones (2008, 2010,
2012 y 2014) lo que se podria denominar una doctrina de la CSS
reembolsable para el desarrollo. Si la cooperacion tradicional Norte-
Sur comenzd con una mezcla de cooperacion técnica y financiera
(con un alto componente reembolsable) (Dominguez y Tezanos
2012), la CSS también comparte esta misma caracteristica que la
narrativa latinoamericana tiende a orillar, pese a que es la base so-
bre la que se asienta el pilar del didlogo politico caracteristico de
esta cooperacion.

Como senala el estudio inicial del Ecosoc (2008) para el FCD,
«practicamente toda la ayuda bilateral al desarrollo del Sur es en
forma de préstamos y subvenciones para proyectos», pero, «mien-
tras que algunos contribuyentes del Sur proporcionan solo subven-
ciones, y casi todos ofrecen cooperacion técnica en esta forma, la
ayuda para programas y proyectos se ofrece principalmente como
préstamos». Estos préstamos tienen distintos grados de concesio-
nalidad (elemento de subvencion de un crédito) de acuerdo con las
metodologias de cdlculo del FMI (35% de suelo) y la OCDE-CAD
(25% de suelo). Segun el estudio, la mayoria de los contribuyentes
del Sur otorgan préstamos concesionales superiores a esos suelos,
lo que garantiza que no producen sobreendeudamiento en los pai-
ses prestatarios. Asi, tomando como referencia la tasa de descuen-
to del 10% asociada a la definicién de la AOD por parte del CAD
operativa hasta 2016 (que refleja el coste de oportunidad de los
fondos prestados para el prestamista en la época en la que se apro-
bd la definicién de AOD), y las condiciones de madurez, periodo de
gracia y tipo de interés, los préstamos del Gobierno de China tienen
un grado de concesionalidad del 75%, los del China Eximbank de
entre el 24,3 y el 67,6%, los del Gobierno de India del 53,1 al
56,5%, y el Banco de Desarrollo Economico y Social de Venezuela
(Bandes) otorga préstamos con elevada concesionalidad a los pai-
ses de Indice de Desarrollo Humano (IDH) bajo (77,3%) y de entre
el 14,1 y el 28,4% a los de IDH medio, mientras que Petrocaribe
ofreceria préstamos con un nivel de concesionalidad del 59,5%,
gue estd en el rango de subvencién de otros paises y organismos
vinculados a la cooperacidon energética, como Arabia Saudi, Kuwait,
el Fondo de la OPEP o el Banco Arabe para el Desarrollo Econémico
en Africa (Ecosoc 2008; Dominguez 2015).

El siguiente informe del Ecosoc (2009) adelanta la definicion de
CSS basada en los tres pilares con el fin de ir mas alla de la ayuda
(la CSS «no solamente abarca los flujos financieros, tales como
préstamos y subvenciones para proyectos y programas sociales e
inversion en infraestructuras, sino que también abarca la coopera-
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7 En el informe del secretario
general de NNUU sobre treinta
afos de CSS, se recalca la
presencia del componente
reembolsable: «Esta asistencia
para el desarrollo incluye
conocimientos y experiencias
compartidos, capacitacion,
transferencias de tecnologia,
contribuciones en especie,
acuerdos para la distribucion de
costos, préstamos en
condiciones favorables, lineas
de crédito y otras muchas
innovaciones» (NNUU 2009).

cion a través del intercambio de experiencias, transferencias de tec-
nologias y habilidades, acceso preferencial a los mercados y apoyo
orientado al comercio y las inversiones»), para después detenerse
de nuevo en el pilar de cooperacién financiera y técnica. El informe
propone una definicion de CSS para el desarrollo en este apartado
en la que se subraya «la transferencia genuina de recursos de un pais
oferente de programas de cooperacién a las economias de los pai-
ses socios», y distingue claramente entre las subvenciones (trans-
ferencias en efectivo 0 especie que no generan deudas para el re-
ceptor, donde se incluyen la cooperacidon técnica y el alivio de la
deuda) y los préstamos, «que pueden ser transferencias en efectivo
0 en especie, de las que resulta una deuda legal». El informe re-
cuerda que «muchos socios del Sur también proporcionan proyec-
tos de cooperacién en forma de préstamos» (Ecosoc 2009).

En este documento ya se discuten los propdsitos de los présta-
mos y el tema de la concesionalidad. En el primer caso, y atendien-
do a la definicidn propuesta de CSS («transferencia genuina de re-
cursos»), se considera que los préstamos deben formar parte de la
definicion de CSS para el desarrollo, incluyendo los créditos a la
exportacion, dado que «muchos socios del Sur proporcionan un tipo
de financiaciéon mediante crédito a la exportacion que es por com-
pleto en apoyo al desarrollo econdmico de los paises socios, y si
esta o no atado no afecta a su propdsito econdémico», en contraste
con la definicion de AOD que excluye dichos créditos. Respecto a la
concesionalidad, se remite al criterio del informe anterior del Eco-
soc (2008) en el sentido de cumplir con unos suelos aceptados in-
ternacionalmente. Finalmente, en la definicion de CSS para el desa-
rrollo también se propone la inclusidon del alivio de la deuda, que
«constituye una importante forma de transferencia de recursos a
muchos paises beneficiarios de la CSS durante mas de una década,
al permitirles usar el dinero que deberian pagar como servicio de la
deuda para financiar otros gastos, tales como salud, educacion y el
desarrollo de sectores sociales» (Ecosoc 2009). En conclusion, el
Ecosoc aboga por una nueva definicion de sintesis del tercer pilar de
la CSS para el desarrollo que abarca «las donaciones y préstamos
concesionales (incluyendo los créditos a la exportacién) proporcio-
nados por un pais del Sur a otro para financiar proyectos, progra-
mas, cooperacion técnica, alivio de la deuda y asistencia humanita-
ria y sus contribuciones a las instituciones multilaterales y los
bancos regionales de desarrollo» (Ecosoc 2009).7

Recapitulando, la CSS para el desarrollo es mucho mas que la
cooperacion técnica (cuya importancia se deriva de la alta valora-
ciéon que hacen de ella los Gobiernos), y dentro del componente de
transferencia genuina de recursos no solo incluye donaciones (re-
cursos a fondo perdido en la terminologia de la ABC), sino principal-
mente préstamos con distintos grados de concesionalidad, la mayor
parte de los cuales se ofrece «en condiciones altamente favorables»
(NNUU 2014).
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5
CSS de China, ahora espejo para el CAD

Gracias a su superciclo de crecimiento econémico China se si-
tud en la primera década del siglo xxi1 como el principal proveedor
de CSS, la cual ha utilizado como una herramienta clave de poder
blando en su estrategia exterior de ascenso pacifico (Morrison
2015). Sin embargo, para Estados Unidos, China se convirtié a me-
diados de los 2000 en un auténtico juggernaut (Dillon y Tkacik
2005). China, con 3,4 billones (12 ceros) de ddlares en reservas de
divisas en su cuenta corriente en noviembre de 2015, es la super-
potencia de la CSS para el desarrollo: a gran distancia de Brasil
(357.000 millones de délares), India (352.000 millones de dolares)
y Venezuela (por debajo de 15.000 millones de ddlares), aunque
con el detalle en este ultimo caso de que sus reservas de petréleo
probadas de casi 300.000 millones de barriles son las mayores del
mundo y, por tanto, su potencial de cooperacién energética sigue
siendo enorme (Dominguez 2015).

Las estimaciones mas recientes de la ayuda internacional de
China,® siguiendo la métrica de la AOD neta del CAD, alcanzan los
7.100 millones de ddlares para 2013, lo que situaria a la RPC como
el sexto mayor proveedor de ayuda, por detrds de Estados Unidos,
Reino Unido, Alemania, Japdn y Francia, cuando en 2001 se situaba
en el puesto decimosexto (Kitano y Harada 2014). En 2013, la par-
te reembolsable de la ayuda china alcanzaria el 49% (el porcentaje
real deberia ser algo mayor al desagregar sus contribuciones a or-
ganismos multilaterales financieros) y en el acumulado 2001-2013
se situaria como minimo en el mismo porcentaje. Ahora bien, si-
guiendo la metodologia del Ecosoc (2009), la métrica de la ayuda
china deberia incluir asimismo otros 7.000 millones de ddlares en
créditos concesionales a la exportacién, de manera que la transfe-
rencia genuina de recursos alcanzaria los 14.100 millones de doéla-
res, situdndose entonces China como cuarto mayor proveedor por
delante de Japdn, con un esfuerzo del 0,15% de su PNB, compara-

tivamente superior para su nivel de PIB per cépita al de varios pai- & En China, el Foreign Aid

Department (FAD) se cred en

ses del CAD, y vis a vis mayor que el de Espafia, Italia o Corea del 1999 con dependencia del
. . ’ . Ministerio de Comercio vy,
Sur (Lin y Wang 2015), con lo que China alcanzaria la metsf\ de fi- aunque ha habido debates
nanciacion para la agenda pos-2015 propuesta para los paises de académicos y anuncios sobre la
renta media alta (0,10%) por Schmidt-Traub y Sachs (2015). Re- creacion de una agencia y la
! P Y ' formulacién de una ley de
calculando el componente reembolsable sobre la nueva suma, el cooperacion (Renzio 2013; Yu
77% de | d hi ’ 2dit . L] i 2014; Xiaoyun y Carey 2014;
o de la ayuda china seria crédito concesional, o que confirma Lin y Wang 2014), a Ia fecha de
que en la CSS para el desarrollo esa es la parte del ledn asiatico. publicacion de este trabajo
sigue la subdivisién de 2009 del
A medio camino entre ambos porcentajes (49 y 77) queda la FAD en el Department of Aid to
. . L i i . o, Foreign Countries (que es el
cifra oficial que el Ministerio de Comercio de China ofrecio en su que maneja la CSS) y el
ultimo informe sobre ayuda internacional de 2014, con los datos del Department of International
, . , . Cooperation (que es el que
periodo 2010-2012, en los que a partir de los calculos oficiales (que mantiene la interlocucién con
: : o : _ los donantes del CAD) (Gu et
excluye’:n.varlas part.ldas que el CAD contablll_za como AOD, g |ncIu_ al, 2014; Barone y Spratt 2015;
yen créeditos concesionales que el CAD considera Otros Flujos Ofi- Zhang et al. 2015).
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ciales, esto es, por debajo del nivel de concesionalidad del 25%) el
crédito concesional supondria el 56% de la ayuda internacional de
China (State Council 2014). El elevado peso del crédito concesional
en la ayuda china se puede comprobar indirectamente en sus ope-
raciones de cancelacién y canje de deuda, que, a diferencia de la
métrica del CAD, no se incluyen en sus cifras oficiales de ayuda:
10.000 millones de ddlares desde 2000 (Roy 2014). La ayuda china
en 2010-2012 se distribuyd en un 51,8% para Africa, 30,5% para
Asia y 8,4% para América Latina, con un 61,1% del total destinado
a los LDC y otros paises de renta baja (State Council 2014).

El peso tan elevado del crédito concesional en la ayuda china se
explica por la enorme influencia que sus bancos publicos tienen en
la financiacién del desarrollo. China cuenta con el banco de desarro-
llo mas grande del mundo, el Banco de Desarrollo de China (CDB en
sus siglas en inglés) y la agencia de crédito a la exportacion, el
China Eximbank, también de mayor tamano. Desde la creacion de
ambos en 1994 han sido el brazo armado financiero para ejecutar
el didlogo politico como pilar de maximo nivel dentro de la CSS de
China con Asia (Cumbres Asean-China desde 1996), Africa (Foro de
Cooperacion Africa-China [Focac] desde 2000) y recién con América
Latina (I Foro de Cooperacion Celac-China en 2015). En 2013 China
lanzd el Banco Asiatico de Inversion en Infraestructuras (AIIB),
comprometiéndose a suscribir 50.000 millones de ddlares, que lle-
garan hasta los 100.000 millones de dodlares con las aportaciones
de los 57 socios (de ellos 18 europeos, 3 africanos y Brasil) que
mostraron interés en participar dentro del plazo limite (30 de abril
de 2015). Al final China retiene el 26% del poder de voto en el AIIB,
lo que es suficiente para ejercer el poder de veto, que sera adminis-
trado por el presidente Jin Liqun, exvicepresidente del Banco Asia-
tico de Desarrollo. En abril de 2016 estd previsto que entre en
funcionamiento el Nuevo Banco de Desarrollo (NDB) de los Brics
(con un primer crédito denominado en RMB), que cuenta con 50.000
millones de ddlares de capital suscrito a partes iguales por cada uno
de los socios. Las previsiones (probable y optimista) de cartera de
créditos para estos dos bancos, que tendran sede en Shanghai, in-
dican que el AIIB podria alcanzar entre 50 y 116.000 millones de
délares y el NDB entre 67 y 128.000 millones de ddlares en 2025,
y se supone que existira una divisién regional del trabajo restrin-
giendo sus actividades el primero a Asia, que servira para reforzar
el didlogo politico dentro de la Organizacién de Cooperacion de
Shanghdi (lanzada por China, Rusia y varias republicas ex soviéti-
cas en 1996) y la iniciativa de integracién de Eurasia «Una Ruta Un
Cinturon» (con financiacién adicional del Silk Road Infrastructure
Fund), mientras que el segundo se concentrara principalmente en
Africa y América Latina. Ambas instituciones forman parte de una
iniciativa de CSS multilateral que anuncia una nueva fase de las
relaciones internacionales de consecuencias sistémicas con la que
China pretende consolidar un centro financiero internacional alter-

COOPERACION FINANCIERA PARA EL DESARROLLO, ADN DE LA COOPERACION SUR-SUR. Rafael Dominguez-Martin
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
76_ Volumen/volume 5, nimero/issue 1 (2016), pp. 62-86. ISSN: 2254-2035



nativo a Hong Kong, Londres o Nueva York (Lin y Wang 2014; 2015;
Luna 2014; BPC Team 2014; Humphrey 2015; Humphrey et al.
2015; Agarwal 2015; Khor 2015; Abdenur 2015; Abdenur y Folly
2015; Cepal 2015; Griffith-Jones 2015; Garcia Herrero et al. 2015).

El NBD, que plantea un serio desafio al Banco Mundial en el
campo de la financiacién y las estrategias de desarrollo (se ocupara
no solo de los proyectos de infraestructuras, sino también de pro-
yectos productivos), estd organizado, ademas, para evidenciar el
déficit de gobernanza democratica de la vieja hermana de Bretton
Woods, con nuevas reglas basadas en un delicado sistema de equi-
librios y contrapesos con el que los Brics quieren anunciar su trans-
formacién de rule takers en rule makers y de bloqueadores de nor-
mas en emprendedores de normas (Abdenur y Folly 2015). Aunque
la presidencia del NDB queda reservada para los socios fundadores
(que la rotaran entre ellos), la membresia estara abierta a todos los
Estados de NNUU. En NBD tendra presidentes de cinco nacionalida-
des frente al Banco Mundial, donde solo ha habido una (en el caso
del FMI de 11 posibles, solo ha habido de 6 nacionalidades con 5
repeticiones de un solo pais: Francia). Los Brics, que tendran igua-
les suscripciones (10.000 millones de dolares cada uno) e iguales
derechos de voto en el consejo, no podran tener menos del 55% de
dichos derechos (ese sera entonces el poder de veto, frente al que
ejerce ahora Estados Unidos en el Banco Mundial con su suelo del
15%) y, por tanto, ninguno de los Brics en solitario tendra poder de
veto. El derecho de voto de los miembros no prestatarios no podra
exceder el 20%, lo que significa que los paises desarrollados no
podran controlar el poder dentro de ese grupo a menos que se coa-
liguen con otros tres Brics para hacer minoria de bloqueo. Ademas,
el poder de voto de los miembros no fundadores no podra exceder
del 7% del total de los derechos de voto y solo podran ejercer in-
fluencia si se combinan con varios miembros fundadores (Agarwal
2015; Abdenur y Folly 2015).

Entretanto llegan esos cambios en ciernes, simplemente un par
de notas para mostrar la magnitud de la financiacion del desarrollo
internacional que ya ha alcanzado la gran banca estatal de China:
el CDB, como banco mixto para la construccion de infraestructuras
y proyectos industriales en el exterior, y el China Eximbank, cuyos
créditos si tienen caracter concesional. Ambos apoyaron la estrate-
gia de internacionalizacién de las empresas chinas y el asegura-
miento de la provisidn a largo plazo de recursos naturales Go Global
lanzada en 1999, proporcionando crédito oficial a corporaciones
chinas para expansiones y adquisiciones en el extranjero y también
a compafias, Gobiernos e instituciones financieras de otros paises
para la compra de bienes y servicios chinos (Breslin 2013; Dussel
2015; Gransow 2015; Ilydsova y Sérbinov 2015). El CBD financia el
Fondo Africano de Desarrollo (creado en 2006 con 1.000 millones
de ddlares y actualmente dotado con 5.000 millones de dodlares)
asociado al Focac, el Fondo China-Venezuela (establecido en 2007
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9 Véase http://www.thedialogue.

org/map_list.

10 Véase el Plan
http://www.chinacelacforum.
org/chn/zywj/t1230945.htm y
la noticia de 20 de mayo de
2015 en http://www.sela.org/
view/index.asp?ms=
258&pageMs=26402&item
id=129586.

con 6.000 millones de ddélares que luego se completaron con otros
20.000 millones de ddlares) y el Fondo Cooperativo de Desarrollo
China-Paises de Habla Portuguesa (creado en 2013 con 1.000 mi-
llones de ddlares). En 2012 el CDB proporciond crédito comercial
internacional para la construccidn de infraestructuras por valor de
224.500 millones de ddlares, mientras que el China Eximbank otor-
g6 crédito a la exportacion y también otros créditos preferenciales
para proyectos de desarrollo por 35.000 millones de doélares (Mla-
chila y Takebe 2012; Barone y Spratt 2015; Zhang et al. 2015).

Para calibrar estas cifras, baste sefalar que las dos principales
ventanillas de crédito del Banco Mundial en ese afio (IBRD como
ventanilla comercial y la IDA como ventanilla blanda) suministraron
35.300 millones de dodlares de acuerdo con su memoria anual. En
2013, el CDB y el China Eximbank ofrecieron créditos internaciona-
les por 261.000 y 96.000 millones de délares respectivamente
(OCDE 2015), mientras que las dos principales agencias del Banco
Mundial ofrecieron 31.500 millones de délares, la Corporacién Fi-
nanciera Internacional 19.300 millones de dédlares, y los cuatro
bancos regionales de desarrollo (Interamericano, Asiatico, Europeo
y Africano) alcanzaron conjuntamente los 46.900 millones de déla-
res (Barone y Spratt 2015; Humphrey 2015). Es decir, el CDB vy el
China Eximbank prestaron 3,5 veces mas que todo el Grupo Banco
Mundial y los cuatro bancos regionales de desarrollo juntos.

Solo en América Latina los dos gigantes chinos proveyeron de
mas crédito oficial a la region entre 2005 y 2014 (119.000 millones
de délares) que el Banco Mundial, el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) y el US Eximbank juntos.® El China Eximbank otorgd
67.200 millones de délares de crédito concesional a Africa entre
2001 y 2010 (Barone y Spratt 2015) y la financiacién china para
infraestructuras en el Africa subsahariana supuso en 2001-2008 en
34% del total (Lin y Wang 2014). Y el Plan de Accion del V FOCAC
para 2013-2015 proporciondé una linea de crédito de 20.000 millo-
nes de ddélares (Renzio 2013). En América Latina, el Plan de Coope-
racién de los Estados Latinoamericanos y Caribefios-China (2015-
2019) aprobado tras la I Cumbre China-Celac (2015) anuncia fondos
y multiples lineas de crédito por valor de 65.000 millones de délares
(Cepal 2015), de los que se concretaron en mayo de 2015 30.000
millones de ddélares en un Fondo China-América Latina.® En no-
viembre de 2015 China anuncié dos nuevos fondos para la lucha
contra el cambio climatico y en apoyo a la Agenda de Desarrollo
Sostenible 2030 por valor de 5.100 millones de ddlares, lo que, se-
gun Martin Khor, director ejecutivo del South Centre, cambiara «el
escenario de la cooperacidn para el desarrollo» (Khor 2015).

Toda esta artilleria financiera china para el desarrollo se com-
pleta con los denominados cuatro grandes, que otorgaron conjun-
tamente financiacion internacional por valor de otros 373.000 mi-
llones de dodlares, si bien sus operaciones en el exterior suponen
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una parte muy inferior de su cartera de crédito en comparacion con
el CDB y el China Eximbank (tabla 1). China, por tanto, tendra el
peso decisivo de la financiacién publica de la nueva agenda de de-
sarrollo pos-2015. Como sefiala Luna (2014), China «no solo es la
estrella de los Brics, sino que es la estrella mundial».

Bancos tg::fl(tf) interﬁgi?olt:;l 2 /@)%
Agricultural Bank of China 1.182 51 4
Bank of China 1.245 99 8
China Construction Bank 1.406 100 7
Industrial and Commercial Bank of China 1.642 123 8
China Eximbank 243 96 40
China Development Bank 1.170 261 22

Tabla 1
Principales bancos publicos de China (datos de 2013 en miles de millones de ddlares)
Fuente: OCDE (2015).

Indudablemente, la experiencia de China en CSS para el desa-
rrollo con financiacién reembolsable ha cambiado el panorama de la
cooperacidn internacional. Tras los infructuosos intentos del CAD
para cooptar a estos «donantes emergentes» (u «otros proveedo-
res») antes (Tortora 2011) y después de Busan (Atwood 2012) ha-
cia el campo de las métricas y disciplinas de la OCDE sobre eficacia
de la AOD, se ha pasado al extremo opuesto de copiarles directa-
mente hasta en la retérica (nunca mas ayuda, ahora cooperacién)
(Dominguez 2013; Chaturvedi 2014; Bracho 2015; Agarwal 2015),
si bien hay que sefialar que la revisidn de la contabilidad de la AOD
en esta nueva carrera de minimos (o, si se prefiere, convergencia
con las métricas Ecosoc de la CSS) ya se empez6 a preparar en
2011 (Dominguez 2013). La nueva ideologia que legitima estas
practicas estd muy avanzada y esta vez llega ya de China: se trata
de una narrativa que elude el discurso de la eficacia de la ayuda
para situarse en el del aprendizaje y la transformacién conjunta, en
linea con la vieja tradicion milenaria de ensefiar a pescar de Lao
Tse. Su autor intelectual es el execonomista jefe (y, por ende, exvi-
cepresidente) del Banco Mundial, Justin Yifu Lin, como coautor de
dos importantes contribuciones de febrero de 2014 y enero de
2015. Su idea es integrar a las economias emergentes en el «siste-
ma de apoyo global al desarrollo» contabilizando el esfuerzo publico
total del proveedor (para el desarrollo de los receptores) conside-
rando todos los flujos oficiales: AOD + OFO, los créditos concesio-
nales a la exportacién tal y como habia previsto el Ecosoc (2009), y
los cuasi OFO si los montos provienen de bancos publicos, fondos
soberanos y empresas estatales o paraestatales (Lin y Wang 2014;
2015). La propuesta anticipa la TOSSD del CAD, delineada en la
Conferencia de Alto Nivel de este organismo y su comunicado final
de diciembre de 2014. La diferencia ahora es que el CAD quiere
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incluir en la TOSSD lo que la definicion de la CSS para el desarrollo
del Ecosoc (2009) habia propuesto antes y algunas cosas mas: no
solo los créditos a la exportacién a la manera también de India y
China (Chaturvedi 2014; Agarwal 2015; Besharati et al. 2015), sino
todo el crédito publico concesional o comercial con propdsitos de
desarrollo o para la financiacién de bienes publicos globales que se
consideran habilitadores (enablers) del mismo (paz, seguridad,
cambio climatico) (DAC/OECD 2014).

Todo esto forma parte del juego para negociar el contenido del
principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas (Bra-
cho 2015), que, no por casualidad, adelanté China en la Conferen-
cia Ministerial sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Beijing 1991
(Yu 2014).

6
Conclusiones: desmitificando la CSS

Esta investigacion partido de la evaluacién de la relevancia e
implicaciones de la cooperacion financiera reembolsable para la
CSS en particular y la cooperacion internacional para el desarrollo
en general. Ello ha permitido delimitar los conceptos de cooperacion
financiera (reembolsable y no reembolsable), cooperacion técnica y
cooperacion econdmica. La CEPD abarca aspectos comerciales, de
inversién, cooperacion financiera y la propia CTPD, y desde sus ori-
genes se vinculé a la self-reliance colectiva de los paises del Sur por
medio de la construccion de alianzas para el cambio en las reglas de
juego internacionales que caracteriz6 a la era de Bandung (1955-
1980). La propia definicion de la CSS —y sus tres pilares del didlogo
politico, los acuerdos comerciales y de integracién y la cooperacion
financiera y técnica— es coherente también con ese propdsito de-
sarrollista que absorbid la ideologia dominante de la época a partir
del relato de que una convergencia con los paises desarrollados era
posible. Luego, la crisis de la deuda y los ajustes posteriores de la
travesia neoliberal (aproximadamente 1980-2000) hicieron que la
CSS se replegara conceptualmente en la CTPD, que era solo una
parte de un todo bastante mayor.

Efectivamente, la CSS para el desarrollo es mucho mas que la
bien valorada cooperacion técnica, y dentro del componente de
transferencia genuina de recursos, que es el punto de partida de la
métrica de la CSS establecida por los organismos de NNUU, no solo
incluye donaciones (recursos a fondo perdido y operaciones de can-
celaciéon y canje de deuda), sino principalmente préstamos con dis-
tintos grados de concesionalidad y, dentro de ellos, créditos a la
exportacion atados. Si se acepta como buena esta definicion estan-
dar internacional dada por el Ecosoc y discutida recientemente por
el NeST (Network of Southern Think-Tanks 2015), el analisis de la
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cooperacion financiera reembolsable de China permite confirmar las
tres hipodtesis de la investigacion sobre la relevancia cuantitativa
(en términos de montos) y cualitativa (como fraguadora de alian-
zas) de esta modalidad para la CSS. La cooperaciéon del CAD con su
propuesta de TOSSD no solo ha vuelto en este punto a su pasado,
sino que ha acabado convergiendo con la CSS desde la retérica a la
métrica. La leccion histdrica, que invita a reescribir la trayectoria de
la cooperacién internacional para el desarrollo en los Ultimos sesen-
ta anos, es que como el CAD no pudo cooptar la CSS pasé directa-
mente a copiarla, aunque seguira intentando lo primero a través de
la cooperacion triangular (Abdenur y Marques Da Fonseca 2013) o
de la reciente incorporacidon de China (julio de 2015) al Centro de
Desarrollo de la OCDE.

Refiriéndose a que «ciertos paises del Sur tienen recursos que
en vez de ser depositados en los mercados financieros y bajo el
control monetario de la triada [EEUU, UE y Japdn] [...] podrian rom-
per el monopolio del Norte en este dominio y el chantaje de la ayu-
da que lo acompafa», Samir Amin (2009) concluye contundente-
mente: «El Sur puede prescindir del Norte, lo contrario no es cierto»
(Amin 2009). Al margen de si tal aseveracion se puede mantener
en la actual coyuntura de fuerte interdependencia (Starrs en
Wisniewski 2015; Garcia Herrero et al. 2015; Mayer 2015), la pre-
gunta final es si estos paises a los que se refiere Amin tienen la
voluntad de construir, con China a la cabeza, una globalizacién con-
trahegemodnica (Evans 2008) a modo de «multipolaridad emancipa-
dora» (Thakur 2013), o si, por el contrario, estamos en un proceso
de reestructuracion del capitalismo basado en una nueva «globali-
zacion Sur-Sur» que reproduce las logicas centro-periferia (Mohan
2013; Henderson et al. 2013; Slipak 2014). El propio Amin (2010)
se queda en el punto medio al hablar de que China lo Unico que
busca es «una nueva globalizacién sin hegemonia» que podria con-
solidar este segundo despertar del Sur iniciado cuando el pais deci-
di6 su estrategia Go Global en 1999.

Asi que, por ahora, lo Unico que se puede aventurar es que
China utilizard su cooperacion financiera reembolsable desde sus
bancos de desarrollo (con la nueva generacidon del NDB y el AIIB)
para configurar esas relaciones siguiendo los valores de minima
moralia que ha desplegado histéricamente la CSS para el desarro-
llo: sin condicionalidades de politica econdmica, centrandose mas
en la viabilidad de los proyectos que en factores macroecondémicos
o de sostenibilidad de deuda y volviendo a los fundamentos del de-
sarrollo econdmico (infraestructuras y sectores productivos) como
cambio estructural (Niu 2014; Chin 2014). Esta por ver si también
consiguen transitar desde la estrategia de desarrollo conducida por
las exportaciones a otra dirigida por el crecimiento de los salarios y
el empleo (Ghosh 2015; Garcia Herrero et al. 2015; Mayer 2015).
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En el momento algido, aunque retrospectivamente crepuscular,
de la época dorada de la CSS como coalition building, Martner (1980)
hablé de una estrategia tercermundista para crear «“nuevos cen-
tros” en el “"Sur” que reemplazasen gradualmente el centro tradicio-
nal en el “Norte” estableciendo nuevas formas de relaciones econd-
micas internacionales». Pues bien, esos nuevos centros ya estan
aqui y han venido para quedarse. El reto de la futura linea de inves-
tigacidn que inicia este trabajo sera analizar qué forma le daran
estos centros emergentes al nuevo orden poshegemaonico, median-
te la construccién de un régimen internacional de CSS usando de
nuevo su cooperacion financiera reembolsable para, esta vez, in-
tentar cambiar el capitalismo desde dentro en vez de confrontarlo
desde fuera como hicieron en el periodo del NOEI (Golub 2013).
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