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I. PRESENTACION

Este documento, que ha sido encargado por la CEPAL, tiene por objetivo presentar una visién del
proceso de cooperacién internacional desde la perspectiva de América Latina. Se trata de un

planteamiento global apoyado en estudios que el autor ha realizado sobre la materia y de su
participacién en el proceso de cooperacién internacional.

El autor agradece los comentarios y observaciones que ha recibido de Héctor Assael y de
Luciano Tomassini.
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Il. RESUMEN EJECUTIVO

La Parte III del trabajo se refiere a la evolucién de la Cooperacién Internacional en los dltimos dos
decenios y a las caracteristicas principales que el proceso muestra en la actualidad.

El argumento central es que las fuentes de cooperacion internacional definen sus politicas y
procedimientos de cooperacién en relacién a los modelos de desarrollo que asumen sobre los paises
en desarrollo.

La participacién de América Latina en la cooperaci6n internacional ha dependido
basicamente de estas concepciones. En el primer periodo, cuando el objetivo central de las fuentes
es apoyar el crecimiento econémico, la regién participa en forma similar a otras regiones del mundo
en este proceso. En el periodo en que el sustento de la cooperacion es el concepto de modernizacién,
América Latina participa de manera privilegiada en el total de los recursos de la cooperacién. En el
periodo en que la cooperaci6n tiene un sentido fundamental de lucha contra la extrema pobreza, el
continente disminuye drasticamente su participacién.

En la actualidad, en que la cooperacién tiene objetivos mis explicitos de caracter politico y
comercial, se abren oportunidades importantes para determinados paises de la regi6n.

En el primer capitulo se describen las principales fuentes de cooperacién internacional,
sefialindose las caracteristicas de las fuentes tradicionales: organismos multilaterales piblicos y
fuentes oficiales bilaterales. También se indica la naturaleza, caracteristicas y propésitos de los nuevos
actores de la oferta: fundaciones piblicas, fundaciones privadas y entes autonGmicos y regionales.

En el capitulo segundo de la Parte 111, se pasa revista, en primer lugar, a los cambios que han
existido en los actores de la demanda de cooperacion internacional, sefialdndose que hasta mediados
de la década del setenta, las principales instituciones recipientes fueron organismos del Estado,
universidades e institutos tecnolGgicos. A continuacién se plantean las caracteristicas y modalidades
de accién de los nuevos actores de la demanda: organismos internacionales, redes de cooperacion y
corporaciones privadas.

En segundo lugar, en este capitulo, se pasa revista a la gestién de la cooperacién internacional
en nuestros paises, indicindose las dificultades y limitaciones que ella tiene.

El capitulo tercero esti referido al impacto de la cooperacién internacional. Se postula que
este proceso ha tenido una importancia decisiva en variados aspectos del desarrollo de América
Latina: creaci6n y desarrollo de modelos institucionales, politicas publicas y prioridades nacionales,
formaci6n de recursos humanos y movilizacién de recursos financieros locales.

La Parte IV del documento se refiere a los problemas y orientaciones de la cooperacién
internacional. El capitulo primero est4 referido a restricciones y oportunidades de la cooperacién
internacional en América Latina. Al respecto se destacan las siguientes limitaciones:

- La regién ha perdido significacién en el proceso de cooperacion internacional debido
a los enfoques prevalecientes en las fuentes.
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- Los objetivos permanentes de las fuentes de cooperacién son de carécter politico
comercial.

- En los paises de América Latina participan diversas agencias o instituciones en el
proceso de cooperacién, con una insuficiente coordinacién e integracién de esfuerzos. Se sefialan
especificamente las limitaciones de la organizacion estatal para operar proyectos y para evaluarlos con
criterios de cooperacion.

- En el proceso de cooperacién internacional se presentan dilemas referidos a apoyos
globales o a proyectos, a criterios de evaluacién y a apoyos a contenidos o funciones.

- Desde un punto de vista financiero se presenta la dificultad de contar con recursos
incrementales para el cofinanciamiento de programas y proyectos de cooperacion.

En este capitulo también se sefialan algunas oportunidades existentes:
- Modalidades y formas institucionales de la gestion de la cooperacién internacional.

- Instrumentos y mecanismos de cooperacién internacional, basicamente proyectos,
programas integrados, fondos de desarrollo e instituciones con administracién conjunta; y

- Negociacién de la cooperacién internacional, destacdndose el marco juridico de la
cooperaci6n y la implementacién de proyectos.

En el capitulo segundo de la Parte IV del documento se indican algunas conclusiones que
reiteran aspectos tratados con anterioridad. En primer lugar, se sefialan problemas emergentes de la
cooperacion plantedndose la complejidad del proceso que otorga un marco de oportunidades que con
una gestion eficaz pueden aprovecharse eficientemente.

En segundo término se postula la necesaria articulacién de las politicas de cooperaci6n con
otras politicas publicas relevantes y, por dltimo, se sefiala la necesidad de contar con esquemas
organizativos de la gestién de la cooperacién internacional eficientes y eficaces y con personal
encargado de esta labor con una formacién adecuada.
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III. EVOLUCION Y CARACTERISTICAS DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

En la evolucién que ha tenido el proceso de Cooperaci6n Internacional, convencionalmente, se

distinguen cuatro periodos: el primero hasta 1960; el segundo, 1960-75; el tercero, 1975-1985, y el
cuarto, 1985 hasta nuestros dfas.

1. Cambios en la oferta y posicion de América Latina

a) Modelos de desarrdllo

El proceso de cooperacién internacional en América Latina ha estado fuertemente vinculado
a la visibn que sobre el desarrollo y sobre el rol de la cooperacién han tenido las fuentes
internacionales. En una primera etapa, las fuentes tienen un enfoque sobre el desarrollo que
privilegia el crecimiento econémico. Se plantea implicitamente que la cooperacién internacional
deberia tener como principal funcién la transferencia de recursos que permitan aumentar la capacidad
productiva y la inversi6n de los paises. La creacién de instituciones financieras multinacionales debe
entenderse en este contexto. Al mismo tiempo, surge el concepto de asistencia técnica como
instrumento de apoyo a procesos y mecanismos de cardcter fundamentalmente econémicos.

Cuando prevalece este concepto de desarrollo, América Latina accede conjuntamente con
otras 4reas del mundo a la cooperacién internacional.

En una segunda etapa, el desarrollo es considerado como un proceso de modernizacién. En
este enfoque, los aspectos cualitativos del desarrollo adquieren especial significacién. Se considera
que la tecnologfa tiene un rol bésico, por lo cual se impulsa la transferencia de ciencia y tecnologia
y la cooperacién técnica asume una mayor importancia relativa y tiende a modificar y modernizar las
instituciones y procesos de desarrollo. Ella ya no tiene un carécter simplemente asistencial, sino que
estd destinada a mejorar la capacidad cientifica y tecnolGgica de los paises en desarrollo a través de
un esfuerzo compartido.

Las politicas de las fuentes de cooperacién, también estin orientadas a modificar las
estructuras econdmicas y sociales de los paises recipientes.

En este periodo, América Latina, por sus caracteristicas de desarrollo intermedio, presenta
mejores condiciones para este tipos de programas de transferencia de ciencia y tecnologia y de
reformas estructurales. Por ello participa en forma importante en el total de recursos de cooperacién
internacional.

En 1969, la participaci6n en la asignacién de recursos aportados por organismos
internacionales y por los pafses miembros de la OECD era:l/

- América Latina: 22.8%
- Africa; 28.2%
- Asia: 48.3%

1/ Evoluci6n de la Cooperacién Técnica Internacional. BID, 1977.
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En una tercera etapa, en las fuentes internacionales prevalece una conceptualizacién que
apunta bésicamente a la superacion de los problemas de extrema pobreza. Por ello, la cooperacion
internacional destina sus mayores esfuerzos y recursos en este sentido y América Latina, por su
consideracién de continente de clase media, pierde significacién relativa.

En 1983, la participacién de la asistencia oficial neta aportada por todas las fuentes de
cooperacion internacional era:2/

- América Latina; 14%
- Africa: 41%
- Asia _ 45%

En la actualidad, en las fuentes de cooperacién internacional se estd produciendo un
replanteo de sus enfoques. El concepto eje es el desarrollo autosostenido, en el cual tienen
importancia fundamental las nociones de capital humano, gestién del desarrollo, participacién del
sector privado y cuidado del entorno.

Por otra parte, las prioridades sobre paises, programas y proyectos estdn explicitamente
vinculadas a consideraciones de caracter politico y comercial.

Se ha producido una integracién y mayor complejidad de las distintas modalidades de
cooperacién. Se trata de un concepto amplio de cooperacién que integra financiamiento para
inversiones, créditos concesionales para exportaciones, recursos para "joint-ventures" y donaciones.

En los paises desarrollados se consolida la gestién de la cooperacién internacional en
organismos oficiales de gobierno. Es necesario tener presente que en el periodo anterior, los paises
desarrollados utilizaron mecanismos oficiales descentralizados e instituciones privadas para colaborar

directamente con instituciones de paises de América Latina, con cuyos gobiernos no se queria tener
vinculaciones de cooperacién.

Se mantienen fundaciones publicas y organismos no gubernamentales y empiezan a participar
activamente en labores de cooperacién internacional, mecanismos de carécter regionales y
autonémicos. Esta es una caracteristica muy importante. Seguramente fuentes y actores regionales

y autonémicos incrementardn su participacién en el proceso de cooperacién internacional en el
futuro.

En los dltimos afios, se suscriben acuerdos-marcos de cooperacion global entre paises
desarrollados y paises en desarrollo que consideran aspectos econ6micos y comerciales, cientificos y
tecnol6gicos y culturales. Al respecto, puede mencionarse el convenio-marco suscrito por la
Comunidad Econémica Europea y Chile denominado de Tercera Generaci6n.

Estos convenios-marcos, junto a los asuntos tradicionalmente tratados en ellos, incorporan

temas como los seguros de inversiones, disposiciones sobre doble tributacién y otros propios de las
relaciones econémicas.

2/ Cooperacion para el Desarrollo, OECD, 1984.
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b) Fuentes de la Cooperacién Internacional 3/
i) Organismos multilaterales puiblicos

Estos organismos han jugado un rol decisivo en el proceso de Cooperacién Técnica
de América Latina. En la evolucién de estos mecanismos puede apreciarse la creacién del concepto
de la Cifra Indicativa Nacional, cuyo propésito es dotar a los paises de un nivel de recursos que
pueda programarse por parte de los gobiernos para sus planes de desarrollo. En general este
concepto de cifra indicativa es positivo, en la medida que el volumen de recursos sea importante.
Cuando los recursos son limitados se produce una dispersién de proyectos para atender a los distintos
sectores del pais, lo que da por resultado actividades de poco impacto nacional.

Una modalidad interesante de esta cooperacién multilateral est4 constituida por los programas
regionales en que se posibilita un trabajo de cooperacion horizontal.

Los organismos internacionales con mayor actividad en el proceso de cooperacién no
reembolsable en la regién han sido el PNUD y la OEA. En la actualidad, la Comunidad Econémica

Europea se ha constituido en la principal fuente multilateral de cooperacién de este tipo para el
continente.

ii) Fuentes oficiales bilaterales

Este tipo de fuentes, obviamente considera la cooperacién internacional en la
perspectiva de su politica internacional global. En estudios nacionales realizados por CINDA 4/
puede apreciarse esta situacidn:

- Chile. En el periodo 1964-1970, la contribucién de los paises europeos fue del 48%
del total de los recursos de cooperaci6n internacional recibidos, habiendo disminuido notablemente
hasta 1990. A partir de ese afio nuevamente son significativos.

- Colombia. La cooperacién de Holanda en la década del ochenta, ha sido del 22% del
total de los recursos recibidos.

- Costa Rica. Los recursos aportados por la Agencia para el Desarrollo Internacional
de los Estados Unidos, en los tltimos diez afos, representa el 23% del total de los recursos recibidos.

Para dar una visién de conjunto del esfuerzo de los paises industrializado en materia de
cooperacifn, se presenta el siguiente Cuadro:

3/ Antecedentes completos sobre fuentes de cooperacion internacional se encuentran en la publicacin de CINDA,
"Directorio de Fuentes de Cooperaci6n Internacional”, 1990.

4/ Informe sobre la Cooperacion Internacional en América Latina. Documento preparado por CINDA para IDRC.
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Cuadro

PORCENTAIE DEL PGB QUE PAISES INDUSTRIALIZADOS DESTINAN
A COOPERACION OFICIAL AL DESARROLLO g/

(Bilateral y Multilateral)

1970-1971 1980-1981 1987-1988
Alemania 0.33 045 0.39
Australia 0.59 0.46 041
Austria 0.07 024 0.21
Bélgica 0.48 0.38 0.44
Canad4 0.41 0.50 0.48
Dinamarca 0.40 0.59 ' 0.88
Estados Unidos 0.31 0.27 0.20
Finlandia 0.09 0.22 0.55
Francia 0.46 ' 0.31 0.51
Gran Bretafia 042 0.39 0.30
Holanda 0.60 0.80 0.98
Italia 0.17 0.16 0.37
Jap6n 0.23 0.30 0.31
Noruega - 033 0.76 0.10
Nueva Zelandia 0.23 0.26 0.27
Suecia 0.41 0.60 0.88
Suiza 0.13 0.22 0.32
a/ The United Nations, Issues and Options, The Nordic Project, Estocolmo, 1991, p. 208.

iii) Fundaciones piblicas

Tal como se sefalé anteriormente, la creacién de estos mecanismos de cooperacion
ha obedecido, entre otras razones, al propésito de los paises industrializados de contar con canales
que les permitan resolver problemas formales de la ayuda oficial bilateral. En efecto, a través de esta
modalidad ha sido posible que recursos piiblicos lleguen directamente a instituciones de paises en
desarrollo marginados de las vias oficiales.

Ejemplos de este tipo de mecanismos son SAREC y el IDRC de Canad, que han prestado
un apoyo fundamental a las actividades de investigacion y desarrollo de América Latina. En relacién

a este ultimo organismo, puede destacarse la integracién de cardcter multinacional de su Junta
Directiva.



iv) Fundaciones privadas

En los dltimos afios se ha consolidado este tipo de actores institucionales, los que han
efectuado una importante contribucién al desarrollo de programas de desarrollo social y de
investigacién académica.

Los recursos que canalizan estas Fundaciones hacia América Latina son de gran envergadura,
estimédndose en una cifra cercana a los US$ 800 millones anuales ¥, a nivel mundial, representan mas
del doble de los recursos que se ponen a disposicién del PNUD.5/ Es necesario tener presente que
en estas cifras se contemplan recursos para variadas actividades de desarrollo y de asistencia.

v) Entes autonémicos y regionales

Un tipo de fuente de cooperacién internacional fundamental surgida en los dltimos
afios son los entes autonémicos y regionales. En paises desarrollados como Italia, Espaiia, Francia y
Bélgica, las autonomias y las regiones tienen responsabilidades y funciones propias en el desarrollo
de sus respectivas 4reas de competencia y disponen de recursos provenientes de los gobiernos
centrales y de ingresos propios.

Los gobiernos y las administraciones de estos entes autonémicos y regionales, en general, no
tienen competencias explicitas y formales de relaciones y cooperacién internacional. No obstante,
entes auténomos y regiones como Catalufia, el pafs Vasco y Andalucia, en Espaiia; Emilia Romagnia
y Lombardia en Italia; el pais Flamenco y el pais Bal6n en Bélgica, realizan una activa labor de
cooperacion internacional financiando y participando en proyectos de cooperacién internacional. Los
gobiernos correspondientes tienen politicas de incrementar recursos para estos efectos en el futuro
y estdn constituyendo agencias especializadas para manejar estas materias. Normalmente apoyan
proyectos de regiones determinadas de los paises en desarrollo.

Un tema importante que estos entes deben obviar es el problema de su competencia en
materia de relaciones y cooperacién internacional, ya que, en general, no la tienen porque esta
atribucién corresponde al Estado nacional correspondiente.

El surgimiento, consolidaci6n y participacién relativa de los distintos tipos de actores

sefialados, muestra una red compleja de perfiles institucionales, de prioridades, de intereses y de
modalidades en la oferta de cooperacién internacional para el continente.

2. Cambios en la demanda

a) Actores de la Cooperaciéon Internacional

i) En América Latina, hasta mediados de la década del setenta, las principales instituciones
recipientes de la cooperacién internacional fueron:

3/ Hilhorst Jos. Relaciones Econémicas y de Desarrollo entre la CEE y América Latina, CEPAL, 198S5.
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- Organismos del Estado: Ministerios, servicios dependientes, instituciones semi estatales
y empresas publicas;

- Universidades, e

- Institutos Tecnoldgicos. Aunque estos organismos pertenecen en general al Estado,
es til distinguirlos por la importancia que ellos tuvieron en algunos paises como receptores de la
cooperacion internacional. :

La informaci6n disponible en los estudios de casos realizado por CINDA, permite destacar
la importante contribucién de la cooperacién internacional en el desarrollo y consolidacién de las
Universidades y de los Institutos Tecnolgicos, en el periodo en que el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial destinan significativos recursos de cooperacion financiera para estos
actores.

ii) En el periodo 1975-1985, y como consecuencia de los cambios producidos en las
orientaciones de las fuentes internacionales, de situaciones politicas nacionales y de un variado
repertorio de causas interrelacionadas, se consolidan como receptores de la cooperacién internacional,
los siguientes actores institucionales:

- Organismos internacionales

Estos organismos son considerados como actores de la demanda, en cuanto realizan
actividades de investigacion, capacitacién y asesoria con recursos de la cooperacion internacional. En
general son instituciones, unidades o programas que compiten por recursos internacionales para el

desarrollo de sus actividades. Al respecto pueden mencionarse: ILPES, PREALC, CELADE,
CIENES, etc.

Estos mecanismos han realizado un trabajo de importancia especialmente en el estudio de los
problemas multidisciplinarios y en labores de capacitacion y asesorfa. Es necesario tener presente los
altos costos con que ellos realizan sus actividades.

- Redes de cooperacién

En América Latina existen redes en distintos campos y dreas de concentracién. En el drea de
educacion, ciencia y cultura, pueden anotarse: CLACSO, CINDA, ECIEL, CINTERFOR, RIAL. En

el drea de produccién: ILAFA, ALAF, ARPER, CIER. En el rea de servicios: FELABAN , ALIDE,
FALC.

Estas redes vinculan a instituciones del 4rea correspondiente y trabajan en una disciplina o
problema determinado. En general, su funcién principal es promover el trabajo conjunto de sus
miembros a través de estudios, seminarios y cursos, intercambio y publicaciones.

Estas redes reciben apoyo de la cooperacién internacional, especialmente a través de
programas de caracter regional.

Con respecto a estos actores pueden destacarse dos puntos centrales: la dimensién de
cooperacién horizontal existente en sus actividades y el bajo costo con que las realizan.
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- Corporaciones privadas

La participaci6n de estas instituciones en el total de los recursos de cooperacion internacional
aumento notablemente en el perfodo.6/ Ello sucedié por una variada gama de razones:

Prioridad otorgada por fuentes internacionales a las ONGs.

"Las prestaciones de la cooperacién para el desarrollo entre Estado y Estado no basta,
tiene que ser complementada con la cooperacién efectiva entre las fuerzas sociales
independientes de los paises industriales y las correspondientes organizaciones de los
paises en desarrollo. El trabajo para el desarrollo por parte de las organizaciones no

estatales puede ir mas alld de los limites formales de la politica oficial de
desarrollo".7/ '

Interés por desarrollar programas y proyectos multidisciplinarios vinculados a
requerimientos especificos del desarrollo de los paises.

Las corporaciones privadas pueden clasificarse de la siguiente manera:

Centros académicos puros
Centros académicos de opinién
Centros de accién social

Por su propia naturaleza, estas instituciones dependen para su existencia de los apoyos de la
cooperacion internacional, haciéndose casi imposible su subsistencia sin estos financiamientos.

La participacién de estos nuevos actores en el proceso de cooperacién internacional, la
disminuci6n de recursos para América Latina y, sobre todo, la diversa realidad existente en la mayoria
de los paises de la regién en cuanto a la existencia de una infraestructura cientifica y tecnoldgica, ha
dado como resultado que los componentes principales de la cooperacién internacional en este
periodo sean:

apoyos institucionales,
estudios,
publicaciones.

Los componentes fundamentales del periodo anterior: expertos, becas y equipos, en que los
principales recipientes eran los organismos publicos, las Universidades y los Institutos Tecnolégicos,
disminuyen notoriamente su participacién relativa.

iif) En el periodo 1985 en adelante y como consecuencia de los cambios producidos en la
oferta, América Latina continda con poca prioridad en el proceso de cooperacién internacional, con
excepcion de paises que por razones de caricter politico y comercial tienen un apoyo significativo.

6/ Ver al respecto Estudios de Chile, Colombia y Peri realizados por CINDA.

7/ Walter Schell, Bonn, Alemania, 1985.
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La cooperacién se oficializa y normaliza nuevamente a través del Estado como consecuencia
del proceso de democratizacién producido.

Adquieren importancia, organismos piblicos en la ejecuci6n de proyectos de cooperacién para
el desarrollo social que son otorgados por las fuentes como manera de ayudar a los procesos de
transicion en marcha y a superar las restricciones derivadas de las politicas de ajuste.

Los paises receptores dan prioridad a programas de ciencia y tecnologfa y en este sentido
nuevamente empiezan a adquirir importancia las universidades y los institutos tecnolégicos. Hay
también una tendencia de participacién més activa del sector privado.

b) Gestién de la cooperacién internacional

En la segunda mitad de la década del sesenta y durante la década del setenta, se constituyeron
en América Latina, mecanismos nacionales especializados para la gestion de la cooperacién
internacional .8/

Estas unidades, en general, fueron ubicadas en niveles altos de las estructuras
gubernamentales correspondientes e integrados por profesionales que se especializaron en el tema.
Ello se debi6 a la cuantia de los recursos involucrados en el proceso, al hecho que la mayor parte de
los recursos de la cooperacion internacional era de caracter oficial y a la importancia que los
gobiernos dieron a la materia.

Desde finales de la década del setenta y especialmente durante la década del ochenta, la
gestion de la cooperacién internacional en la mayor parte de los paises de América Latina enfrentd
severos problemas y restricciones.

Los cambios analizados en las politicas, orientaciones, contenido y principalmente, en los
actores de la cooperacion internacional, determinaron el surgimiento de un mercado heterogéneo de
asistencia técnica, en el cual las unidades centrales de gestién de la cooperacion internacional se
transformaron més en intermediarios de este mercado que en reguladores del proceso.

Estas unidades de gestién concentraron sus esfuerzos, especialmente en aquellas fuentes que
sefialan cifras indicativas nacionales: PNUD, OEA.

Desde otra perspectiva, puede apreciarse que han existido continuas modificaciones en la
ubicacién institucional y en las competencias de los mecanismos de gestion, no existiendo politicas
estables y coherentes sobre el tema. Por este mismo tipo de razones, en varios paises se ha perdido
la especializacion y la experiencia requerida para estas funciones.

Algunas universidades de la regi6n, han constituido entidades especializadas sobre el tema que
usualmente son ubicadas en las Vicerrectorias o Direcciones encargadas de la administracién de la
investigacion.

8/ Ver al respecto Estudios de Casos Nacionales.
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Las corporaciones de derecho privado, como es obvio, le han dado importancia a esta labor
y mantienen una activa funcién de identificacién de fuentes, de elaboracién y negociacién de
proyectos.

También los organismos internacionales que reciben recursos de la cooperacién internacional
le han dado prioridad a esta funci6n.

En algunos paises de la regién, especialmente en Brasil y Chile, se han creado agencias
especializadas para la cooperaci6n internacional. Estas agencias tienen competencia en la canalizacién
de recursos oficiales de caricter concesional y realizan su trabajo con politicas, prioridades y
mecanismos explicitos. Mas adelante se sefialan con mayor precision avances realizados en este tipo
de agencias.

También es necesario destacar que en general, el "proyecto” sigue siendo la unidad basica de
la cooperacién internacional, disminuyendo los proyectos de apoyo global a instituciones preexistentes
e incrementindose las exigencias de cofinanciamiento nacional y de contrapartes reales.

Desde un punto de vista positivo, se plantean programas que integran en una misma irea de
trabajo, iniciativas de cooperacién reembolsables con donaciones y se crean fondos constituidos con
aportes internacionales para apoyar en forma concursable proyectos especificos.

En los dltimos afios, se presentan experiencias de constitucién de nuevas instituciones que
asocian la participaci6n financiera y directiva de fuentes internacionales e instituciones locales.

Después de varios afios de anilisis del tema y de proyectos heterogéneos y diversificados
aparecen en paises como Brasil, Argentina y Chile, iniciativas mas sistematicas de cooperacion
horizontal. En este sentido, es digno de destacar la consolidacién que numerosas redes de
cooperacion muestran en la actualidad y que pueden constituirse en mecanismos mas adecuados para
un proceso mas significativo de cooperacién intra-latinoamericano.

3. Impacto de la cooperacion internacional

La cooperaci6n internacional ha tenido una importancia decisiva en variados aspectos del desarrollo
de América Latina. Hasta 1985, la cooperacién internacional tuvo gran impacto en la creacién y
desarrollo de modelos institucionales, en las politicas piiblicas y prioridades nacionales y en la
formacién de recursos humanos y en la movilizacién de recursos financieros locales.

a) Modelos institucionales

i) La cooperacién internacional impulsé en América Latina dos tipos de modelos
institucionales bésicos respecto al desarrollo cientifico y tecnolégico.9/

El primer modelo, en términos generales, privilegia €l aumento y mejoramiento de la oferta
cientifica y tecnoldgica con una relativa despreocupacién por las funciones de intermediacion y

9/ Impacto de la Cooperacién Internacional en América Latina. CINDA-IDRC, 1987.
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demanda. En el contexto de este enfoque se promovié la creacién de instituciones orientadoras del
desarrollo cientifico y tecnoldgico con las siguientes caracteristicas:

- Ubicaci6n a nivel presidencial, con relaciones administrativas con los Ministerios de
Educacién.

- Funciones de fomento de proyectos de investigacién cientifica y de formaci6n de
investigadores en el exterior.

- Integracién de los consejos por destacados cientificos nacionales.

Este modelo fue impulsado basicamente por UNESCO en la creacién y consolidacién de
Consejos de Desarrollo Cientifico y Tecnolégico en Chile, Perd, Colombia y Costa Rica.

El segundo modelo tiene una preocupacién fundamental por las vinculaciones entre las
funciones de oferta y demanda de las actividades cientificas y tecnoldgicas, con una atencién especial
por las politicas piblicas correspondientes.

Las caracteristicas centrales de este enfoque son las siguientes:

- Ubicacién de las unidades de direccién del desarrollo cientifico y tecnoldgico en las
Oficinas de Planificacin.

- Consideraci6n de la variable cientifica y tecnoldgica en los programas de desarrollo
econdémico y social.

- Constitucién de equipos profesionales con participacién activa de economistas.

Este modelo fue impulsado en América Latina por la Organizaci6n de Estados Americanos
y ha sido adoptado, en Centroamérica, con la excepcion de Costa Rica, pafs que muestra una
experiencia institucional dual en que se han superpuesto los dos modelos.

if) Las Universidades de América Latina han sido afectadas de manera importante en sus
orientaciones y organizacién por la cooperacién internacional.

El concepto, estructura y funciones de los institutos centrales, entidades académicas que al
interior de las Universidades integraban al conjunto de docentes dedicados a una determinada
disciplina, fue promovido por proyectos de cooperacion, especialmente auspiciados en los afios
sesenta por OEA. En este sentido fue determinante la participacién del experto Rudolf Atcon
(Universidad de Concepci6n, Chile).

También la cooperacién internacional fue fundamental en el impulso de los Departamentos
como unidades bésicas de la estructura universitaria. En este sentido los programas de desarrollo
universitario impulsados por el BID, en la mayoria de los paises de la regi6n, a finales de la década
del sesenta y a principios de la del setenta, apoyaron esta forma de organizacién. También los
programas del BID fueron decisivos en la creacién de los campos universitarios integrados. Los

resultados concretos de esta accién pueden apreciarse en Chile, Peru, Colombia, Panama y Costa
Rica.
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En los tltimos afios se han creado en varias universidades de América Latina, Vicerrectorias
de investigacién que integran las funciones de administracién de la investigacion y del postgrado y
la gestion de la prestacién de servicios y de la cooperacién internacional. Este enfoque ha sido
promovido por CINDA y sus resultados pueden observarse en la Universidad de Costa Rica yenla
Universidad de Panama.

El impacto de la cooperaci6n internacional en las Universidades puede también mostrarse en
relacion a proyectos especificos. Un ejemplo destacado al respecto se refiere al aporte del proyecto
PNUD/CINDA en las politicas y mecanismos especificos que universidades de la regién Ilevan a cabo
en torno al tema de la prestacién de servicijos al sector productivo.

iii) La cooperacién internacional fue determinante en el surgimiento, consolidacién y perfil
institucional de los institutos tecnoldgicos creados en América Latina en el periodo 1965-1975.

En el 4rea del desarrollo industrial ha prevalecido el modelo de UNIDO. En las areas
silvoagropecuaria y de recursos del mar, en las caracteristicas que muestran los institutos
correspondientes han sido determinantes los proyectos realizados por FAO.

iv) La modernizacién de instituciones estatales, vinculadas a paradigmas de paises
desarrollados, ha sido también un impacto decisivo de la cooperacion internacional en la regién.

"La cooperacién internacional creé y promovié en los afios setenta, un conjunto importante
de instituciones eficientes dotadas de recursos financieros, tecnolGgicos y humanos de primera
categorfa. Ayudo asf a la modernizacién selectiva de sectores y regiones. Sin embargo, generé una
estructura dualista en el sector piiblico, al coexistir y vigorizarse estas instituciones modernas con la
organizaci6n tradicional. Muchas instituciones estatales fueron creadas, especificamente a efectos de
manejar y administrar préstamos externos y/o ATI, originando en parte falta de credibilidad y de
eficacia en las instituciones que no recibieron cooperacion internacional".10/

b) En politicas piblicas y prioridades nacionales

i) La cooperaci6n internacional ha tenido un rol decisivo en la orientacién de las politicas
publicas de paises de la regién, especialmente en algunas édreas y sectores. Esta influencia e impacto
puede apreciarse de manera muy nitida en el sector educativo.

La gran expansi6n del financiamiento universitario y la prioridad consecuente otorgada a este
subsector, estuvo orientada por el enfoque prevaleciente sobre la importancia de la educacién
superior en el desarrollo econémico y en el cambio social. En la actualidad prima un concepto que
privilegia otros subsectores sefialdndose que la educacién superior tiene tasas internas de retorno
menores.11/ :

10/ Impacto de la Cooperacion Internacional en Colombia. CINDA, 1988.

11/ Ver al respecto, "Higher Education in Latin America. Problems, policies and institutional changes". Banco
Mundial, 1987.
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Con respecto a esta materia, han sido determinantes los trabajos, las orientaciones y el apoyo
correspondiente de instituciones internacionales como el Banco Mundial y el BID.

ii) En el Sector Educativo también es necesario destacar la influencia de la OIT en la
prioridad otorgada a la capacitacién profesional. Su enfoque y actividad permiti6 crear y desarrollar
en toda América Latina, Institutos de Formacién Profesional, con un perfil similar, con alto
financiamiento por parte de la cooperaci6n internacional, tanto multilateral como bilateral, como de
los gobiernos correspondientes.

c) Formacién de recursos humanos y movilizacién de recursos financieros locales

i) La cooperacién internacional ha desempefiado un papel central en la capacitacién de
recursos humanos de alto nivel en América Latina. En la década del sesenta y del setenta, esta
formacién en el exterior tomé un auge extraordinario. Ello indudablemente ha sido un factor positivo
en cuanto permiti6 internacionalizar el conocimiento y contar en los paises con recursos humanos
calificados de primer nivel. Sin embargo, nuevamente en este caso puede verse la complejidad y
ambivalencia del problema. Se ha sefalado que esta forma de cooperacién ha sido un elemento
promotor del éxodo de profesionales desde nuestros paises hacia los centros més avanzados. Al mismo
tiempo, ha contribuido a transferir en nuestras sociedades, orientaciones no vinculdndolas a las
propias realidades nacionales. Este es un aspecto de la mayor significacion y que se ha expresado en
los dltimos afios en la eleccién de alternativas de desarrollo a partir de valores, conceptos e

instrumentos tedricos y metodoldgicos surgidos en 4mbitos diferentes y para hacer frente a realidades
no siempre universales.12/

ii) La cooperaci6n internacional ha tenido una decisiva influencia en la asignacién de recursos
locales. Una parte importante de los recursos que los paises asignaron a proyectos nuevos estuvieron
vinculados a la cooperacién internacional. Esto, obviamente, fue de la mayor importancia en el
periodo en que América Latina recibi6 mayores recursos de cooperacién internacional.

En Chile, en el periodo 1965-1970, hubo una contribucién de recursos de cardcter no
reembolsables por parte de las fuentes internacionales por mis de US 100 millones, con una
contrapartida de més de US$ 150 millones por parte del pais.

Para apreciar el nivel de esta cifra, es 6til sefialar que en el mismo periodo el gasto total de
investigaci6n y desarrollo en Chile fue de alrededor de US$ 400 millones.13/

En los dltimos afios la cooperacién internacional, salvo en paises muy determinados como
Chile, ha tenido un impacto menor que en el pasado. Ello se debe a la menor participacién relativa
de América Latina en el Sistema de Cooperacién Internacional y a la mayor importancia que han
adquirido otras fuentes de financiamiento externos o internos. No obstante lo anterior, la cooperacién

internacional seguramente ha tenido y tendrd un impacto muy importante en &reas y actores
nacionales. ‘

12/ Ivan Lavados. La Cooperacién Internacional en el Desarrolio Cientifico y Tecnol6gico Nacional. CINDA, 1986.

13/ El Desarrollo Cientifico y Tecnolégico en Chile, CPU, 1987.
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No existen mayores antecedentes al respecto, por lo cual es necesario comenzar este andlisis
porque ello permitird, junto con evaluar los resultados alcanzados, contar con bases para el
planteamiento y disefio de politicas y mecanismos eficaces y eficientes.
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IV. PROBLEMAS Y ORIENTACIONES DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

1. Restricciones y oportunidades de la cooperacién internacional

en América Latina

a) Principales limitaciones

i) América Latina ha perdido significacién en el proceso de cooperacion internacional. Ello
se ha debido, tal como se ha explicado, a los enfoques prevalecientes en las fuentes de cooperacion
que desde 1975 han otorgado prioridad a aquellas regiones del mundo de menor desarrollo relativo.
En el caso de algunos paises de la regién que han aumentado la recepcién de recursos de
cooperacién internacional, ello se ha debido a coyunturas especificas y no representan una
consideracién relativa al continente en su conjunto.

La experiencia acumulada ha permitido entender que en la actualidad los objetivos
permanentes de las fuentes de cooperacién son de caracter politico y comercial. En este contexto,
el tipo de proyecto que se presenta y la modalidad especifica de cooperacién internacional que se
pretende utilizar, son determinantes para el éxito de las iniciativas. Existe evidencia sobre la dificultad
creciente para que la cooperacién internacional, en su modalidad de donacién, se considere
auténomamente y no vinculada a mecanismos de crédito.

ii) Insistiendo en la limitaci6n tratada en el punto anterior sobre los objetivos complejos de
las fuentes de cooperacién internacional, es importante analizar el tema de la condicionalidad que
constituye un rasgo central que caracteriza la nueva era de cooperacion internacional.14/

La condicionalidad es la obligacién que se impone al usuario de cooperacién de cumplir con
determinadas condiciones politicas 0 econémicas para poder acceder a los recursos correspondientes,

aunque esas condiciones se refieran a temas que no tienen relacién directa con la iniciativa de
cooperacion.

Los principales criterios de las fuentes internacionales en materia de condicionalidad son los
siguientes:

Criterios econémicos

A este respecto pueden mencionarse algunas condiciones que imponen las fuentes de
cooperacion financiera, inicialmente los organismos multilaterales y crecientemente las fuentes
bilaterales, para otorgar créditos y cooperacién a los paises en desarrollo. Entre estos pueden
destacarse: mejor gestién de la economia, reduccién del tamafio del Estado, politica de
privatizaciones, apertura comercial y adhesién a la economia de mercado.

14/ Al respecto puede verse "Cooperacién Internacional y Politica Exterior" de José Miguel Insulza, publicado en
el libro "Cooperacion Internacional: la experiencia chilena”, Centro Interuniversitario de Desarrollo.
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En general, la cooperacién no reembolsable no ha impuesto condiciones de este tipo. No
obstante, las politicas del PNUD basadas en los estudios de desarrollo humano sugieren la imposicién
de condiciones de reforma para seguir recibiendo cooperacion.

Criterios politicos

En los tltimos afios la condicionalidad de la cooperacién ha estado fuertemente vinculada a
los temas de derechos humanos y democracia. Pareciera que esta orientacién seguird, especialmente
en la cooperacién no reembolsable que tenderd a favorecer relativamente a los paises que cumplen
con las exigencias internacionales sobre derechos humanos y que consolidan sus sistemas
democraticos.

Criterios especificos

Ademds de los criterios econémicos y politicos sefialados, han aparecido en el dltimo tiempo

tres temas de gran importancia en materia de condicionalidad: medio ambiente, narcotriéfico y gasto
militar.

En resumen "en el nuevo periodo del sistema internacional que se esta iniciando, los factores
politicos y econémicos jugardn un papel atn mayor que en el pasado en la administracién de los
recursos de cooperacién y en la fijacién de prioridades para su asignacion.15/

iif) En los paises de América Latina participan diversas agencias ¢ instituciones nacionales en
la relacién con las fuentes internacionales, en la asignaci6n de prioridades y en la asignaci6n de los
recursos correspondientes. En general, existe una adecuada administracién de las actividades de
cooperacién no reembolsable, especialmente referidos a los organismos multilaterales y fuentes
bilaterales tradicionales. En la cooperaci6n con la modalidad de créditos blandos deciden en definitiva
los Ministerios de Finanzas, los que no participan inicialmente en la gestién de las lineas
programéticas y de los proyectos especificos. Por esta razén, entre otras, se concreta y operacionaliza
un nimero muy reducido de proyectos que cuentan con una cooperacion bilateral en la modalidad
de créditos concesionales.

Las limitaciones de la organizacién estatal, para operar proyectos de cooperacién internacional
son mayores que las previstas. En general, los procedimientos existentes no tienen la flexibilidad que
requiere este tipo de proyectos. Puede apreciarse que los recursos que ingresan al sistema financiero
del Estado, encuentran limitaciones muy severas para el consecuente desembolso y gasto.

Por otra parte, los organismos del Estado que evalian los proyectos de cooperacion
internacional usualmente utilizan técnicas y procedimientos vinculados a proyectos de inversién que
no son adecuados para los programas y proyectos de cooperacién internacional que tienen objetivos
diferentes, muchas veces de caricter méas cualitativo, y que representan oportunidades que no
permanecen por periodos largos.

iv) En el proceso de cooperacién internacional se presentan dilemas que no siempre son
oportuna ni adecuadamente resueltos.

15/ José Miguel Insulza, op.cit.
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- En los dltimos afios han disminuido notablemente los recursos de cooperacién
internacional destinados a apoyos institucionales globales.

En el pasado existieron programas para apoyar instituciones publicas y universitarias en su
desarrollo. Ello permitié modernizar determinadas organizaciones y sistemas, tanto en su
administracién como en las funciones substantivas de su responsabilidad.

Los apoyos institucionales pueden ser importantes y significativos para desarrollar nuevos
dmbitos de acci6n, modalidades y dreas temiticas. La no inclusién de este tipo de proyectos,
ciertamente parte de una restriccién real, pero existen evidencias que es posible obtener éxito en las
negociaciones correspondientes, en la medida que los respectivos programas y proyectos sean bien
definidos y presentados. '

En la actualidad, la unidad operativa bsica de la cooperacion internacional es el proyecto,
definido como un conjunto de actividades destinadas a cumplir objetivos de desarrollo y especificos
¥ que cuenta con recursos € insumos determinados para su cumplimiento. El proyecto integra también
metas verificables y resultados esperados. No cabe duda que esta unidad operativa permite una mejor
evaluacién de la cooperacién internacional, pero conlleva el peligro de una fragmentacién de
esfuerzos y de una incertidumbre sobre la continuidad del trabajo iniciado.

- En general, en la evaluacién interna y externa de la cooperacion internacional, han
primado los criterios de excelencia, sobre todo en cuanto al contenido sustantivo de las respectivas
iniciativas. El concepto de excelencia estd vinculado al nivel de calidad del esfuerzo a realizar,
especialmente por los antecedentes y nivel en una comparacién internacional de los temas y
personeros del respectivo proyecto. Ello conlleva necesariamente a que las instituciones mas
modernas y con mayor desarrollo siguen obteniendo recursos internacionales a partir de los resultados
mostrados en proyectos anteriores. Es indispensable introducir, en los criterios de evaluacién de la
cooperacién internacional, el concepto de pertinencia el que no sélo alude a la prioridad del
proyecto, sino que fundamentalmente a la relacién entre la accién a desarrollar y €l problema que
se pretende resolver en una dimensién bésicamente nacional.

- Por iltimo, un dilema fundamental est4 constituido especialmente en el rea del
desarrollo cientifico y tecnoldgico, por la importancia que se otorgue a los contenidos o a las
funciones de caracter horizontal. Por contenidos nos estamos refiriendo a temas como ciencias del
mar, biotecnologfa, nuevos materiales, informética, etc. Por funciones entendemos temas como

administracién de la investigacion, relaciones de la universidad con el sector productivo, gestién
tecnoldgica, etc.

Para decidir sobre estas alternativas, serfa necesario tener presente algunos antecedentes. Por
ejemplo, en el caso de Chile en 1992 el gasto en desarrollo cientifico y tecnolégico ha sido de unos
USS$ 200 millones, incluidos los recursos del préstamo BID recientemente puesto en marcha. Por
cooperacion internacional no reembolsable ha habido desembolsos de alrededor de US$ 20 millones
para el sector. Este tipo de recursos tendria mayor impacto y significacién si apoyara
fundamentalmente proyectos referidos a funciones y financiara actividades conjuntas de investigacién
que se efectdan entre investigadores nacionales y extranjeros.

v) En el caso de la mayor parte de los paises de América Latina, por el nivel relativo de
desarrollo que se les asigna de acuerdo a los diversos indicadores que se utilizan, los programas y
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proyectos de cooperacién internacional deben contar con recursos locales. Estos recursos en la
actualidad son de cofinanciamiento. Ya no basta con los recursos de contraparte que usualmente
valoraban las remuneraciones del personal nacional, la infraestructura necesaria para desarrollar el
proyecto y los respectivos gastos de operacién. Se trata de recursos incrementales que significan, en
definitiva, recursos adicionales a los que la respectiva institucién disponfa en el periodo anterior. Ello
obviamente representa una restriccién fundamental para la mayor parte de las instituciones de
nuestros paises que en general tienen presupuestos de continuidad.

b) Oportunidades

i) En algunos paises de América Latina se han estructurado sistemas de cooperacién
internacional relativamente eficientes, especialmente en la gestion de la cooperacién no reembolsable.
Es indispensable continuar esta tarea de institucionalizacién ¥, sobre todo, de disefio de politicas y
mecanismos explicitos sobre el particular. En relacién a esta materia puede mencionarse lo siguiente:

- Los organismos rectores encargados de la gestién de la cooperacion internacional a
nivel nacional deberfan tener una estructura que integrara adecuadamente los niveles de Consejo y
de Secretaria Ejecutiva.

Los Consejos son instancias que permiten vincular a representantes de las diversas
agencias gubernamentales que en definitiva participan en las decisiones: Ministerios de Relaciones
Exteriores, de Planificacién y de Finanzas.

- La ubicacién de estos organismos depende de la organizacién de los respectivos
Estados. No obstante, es indispensable proveerlos de grados de autonomia administrativa que les
permita enfrentar con eficacia los diversos problemas a que se ven abocados.

- Los diagnésticos sobre los requerimientos de cooperacién internacional y sobre la
oferta eventual son de la mayor importancia, pero siempre deben ser considerados como elementos
dindmicos que s6lo son itiles para el aprovechamiento de oportunidades existentes o que se creen
en el 4mbito de la cooperacién internacional. En general es dificil vincular ofertas preexistentes con
necesidades o requerimientos especificos. Se trata casi siempre de una gestién que aprovecha espacios
y oportunidades en los que se concilian intereses de las fuentes y de los actores nacionales.

- Es de vital importancia profesional la gestién de la cooperacion internacional. Para
ello deben existir programas de capacitacién que pongan énfasis tanto en el conocimiento de las
orientaciones, esquemas organizativos y procedimientos, de las fuentes y de las politicas nacionales
de desarrollo; como en aspectos cualitativos referentes a conductas, estilos y modalidades de accidn.

ii) Los instrumentos operativos que se utilizan en la cooperacién internacional son de la
mayor importancia. Como se ha indicado anteriormente, la unidad "proyecto” constituye el nicleo
organizacional de este tipo de labores. Al respecto, deberfan continuarse con los esfuerzos que se han
venido haciendo para contar con metodologias especificas de disefio, operacién y evaluacién de
proyectos de cooperacion internacional.

Los programas integrados son unidades operativas que vinculan diversos tipos de
financiamiento y modalidades de la cooperaci6n internacional. Es posible en este sentido, elaborar
y poner en marcha iniciativas que asocien donaciones, créditos blandos y financiamientos para "joint



21

ventures”. También, es posible construir programas que relacionen financiamiento de diversas fuentes
ya sean multilaterales o bilaterales.

Los Fondos de Desarrollo han adquirido significacién y pueden representar en el futuro una
forma de accién de la cooperacién internacional, que supere algunas de las limitaciones sefialadas con
anterioridad. La contribuci6n al Fondo propiamente tal, con objetivos, modalidades de trabajo y
métodos de evaluacién muy claros, constituye un proyecto de cooperacién internacional. Las
actividades especificas son financiadas por el Fondo respectivo a través de la modalidad de concurso.
Paulatinamente se han ido desarrollando Fondos para el desarrollo cientifico y tecnolégico, medio
ambiente, fomento a la pequeiia industria, etc.

Por iltimo, es destacable como instrumento especifico de cooperacién internacional la
creacién de instituciones conjuntas en las que participan, tanto en su financiamiento como en su
administracin, fuentes de cooperacion y organismos de caracter nacional, sectorial o regional.

En Chile, siguiendo el modelo representado por la Fundacién Chile, recientemente se ha
creado la Fundacién Empresarial Europa-Chile con participacion, en la dotacién de su patrimonio

y en la direccién y administracién institucional, del Estado de Chile y de la Comunidad Econémica
Europea.

iii) En la gesti6n de la cooperaci6n internacional el proceso de negociacién es vital. A este
respecto pueden sefialarse los siguientes aspectos:

- El marco de la cooperacién

En este concepto se involucran aquellas normas, acuerdos y esquemas que dan las
orientaciones generales para los programas y proyectos especificos de cooperaci6n internacional en
relacién a una fuente determinada. De especial significacién son los convenios-marcos, los acuerdos
de las comisiones mixtas y los "country programs".

Convenios basicos

En la negociacién de estos convenios intervienen personeros de los Ministerios de
Relaciones Exteriores, de Finanzas y de los organismos nacionales especializados en
cooperacion.

En el contenido de ellos se deberia prever clusulas que permitan desarrollar con
flexibilidad, nuevas iniciativas. También es conveniente, en la medida de lo posible,
introducir protocolos financieros y mecanismos especificos que permitan
operacionalizar los propésitos generales.

Las fuentes, en general, postulan la incorporacién de dos asuntos que no son resorte
del organismo de cooperacién y que, sin embargo, son de vital importancia para el
€xito de la negociacién correspondiente: la proteccidn de inversiones y la exclusién
de la doble tributacién.
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Comisiones Mixtas

Estos mecanismos posibilitan la sistematizacién, evaluacién y orientacién, de manera
integrada y global, de la correspondiente cooperaciin.

En estas comisiones deberfan participar sélo personeros con intereses globales. La
participacién de especialistas sectoriales, si bien enriquece el tratamiento sustantivo
de los proyectos, complica la discusién al tener intereses especificos que defender. Es
conveniente que estos personeros estén presentes en la preparacion de las respectivas
comisiones mixtas, pero no en el desarrollo de ellas. También es interesante consignar
que en estas comisiones mixtas y, en general, en cualquier negociacion sobre
cooperacion internacional, deberfa haber una conduccién centralizada de la respectiva
delegacion. Deberia asignarse esta responsabilidad a un miembro de la delegacion y
los otros deberfan participar sélo a peticin de este. Hay una I6gica y una percepcién
que no pueden ser compartidas de manera eficiente durante el desarrollo de la misma
reunién. El trabajo de equipo debe hacerse en la preparacion y evaluacién de cada
una de las sesiones.

Por lo expresado, es aconsejable decidir no sélo las estrategias sustantivas de estas
comisiones, sino sus procedimientos formales.

"

Country programs"

Este mecanismo existe de manera formalizada en organismos multilaterales y de forma
indicativa en fuentes bilaterales.

En las negociaciones correspondientes para la determinacién del respectivo programa,
es indispensable explicitar los objetivos y las orientaciones principales de la
colaboracién y, sobre todo, los procedimientos de aprobacién de los proyectos
especificos.

Mientras mis globales son estos programas son més faciles los acuerdos, pero ellos
obviamente sirven menos para la concrecién de los proyectos correspondientes.

En general, es importante presentar las prioridades nacionales, el tipo de proyectos,
los insumos a utilizar, las instituciones ejecutoras y los recursos globales, tomando en
consideraci6n las restricciones objetivas de la oferta correspondiente. Se trata, en
definitiva, de introducir en los marcos de la oferta los contenidos y orientaciones de
la demanda.

Proyectos operativos

Para la negociacién de estos proyectos, también es necesario considerar diversos



Contexto

Este contexto estd dado por los convenios bésicos, los acuerdos de las comisiones
mixtas, por las orientaciones de los "country programs" y por los requerimientos y
prioridades nacionales.

Contenido

El contenido de los proyectos de cooperacién internacional es un asunto equivoco en
las negociaciones correspondientes. Debe haber, obviamente, claridad para las dos
partes en cuando a la idea substantiva central de la iniciativa. Es necesario tener
presente que la mayor parte de las fuentes de cooperacién internacional dan una
importancia casi exclusiva al documento de proyecto para, posteriormente, poner
menos énfasis en los procesos de seguimiento y evaluacién, que fundamentalmente
son de carécter financiero y administrativo.

Recursos
Respecto a los recursos de caracter financiero existen dos dimensiones.

En primer lugar el nivel de financiamiento. Es necesario ser cuidadoso al respecto,
ya que a partir de determinados techos aumentan las exigencias sustantivas y
procesales. También, es indispensable considerar, tanto en términos absolutos como
relativos, el cofinanciamiento y el aporte de contraparte.

La segunda dimensi6n tiene que ver con la estructura del financiamiento. Este es un
punto central porque define las restricciones reales que un proyecto tiene en su
desarrollo. Por ejemplo, el ftem mas blando suele ser el de subcontratos, y la partida
que encuentra mayores dificultades es la de remuneraciones estables.

Procedimientos

Por iltimo, en las negociaciones es preciso determinar los mecanismos de direccion
del proyecto, los sistemas de evaluacidn, el sentido y alcance de los informes, y las
formas y ocasién de las auditorias correspondientes.

2. A modo de conclusiones

a) Problemas emergentes

i) La cooperaci6n internacional presenta una importante y creciente complejidad. Representa
un instrumento de politica exterior porque su concepeion, objetivos, mecanismos e instrumentos
adoptan variantes necesarias para satisfacer multiples y diversos intereses de los estados participantes.

La complejidad y variedad anotada es contradictoria con una de las ideas més arraigadas en
los paises desarrollados: las soluciones que son buenas para un pafs pueden serlo para la mayoria.
Esta percepci6n ha favorecido por décadas la formulacién de soluciones Unicas, de proyectos de
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aplicacién general y el desarrollo de una actitud de la fuente en que tratan de imponer pautas
comunes para todos los paises.

La complejidad anotada también se expresa en que se desarrollan diversos tipos de
cooperacién bajo un mismo marco. Ello lleva a restricciones para algunos tipos de cooperacién que
no estan consideradas en los esquemas juridicos y financieros pre-existentes.

La diversidad que se ha desarrollado se produce en las politicas y operaciones de una misma
fuente que utilizan distintas vias de cooperacion. Asi, por ejemplo, los Estados Unidos a través de
la banca internacional presiona por cooperacion financiera que apoya estrategias econdmicas
neoliberales. A través de la Agencia de Desarrollo Internacional postula estrategias politicas de
democratizacién apoyando fuertemente la consolidacién de un Estado més eficiente en la bisqueda
de la equidad social y del respeto de los derechos humanos. Los proyectos de la AID normalmente
transfieren recursos en la modalidad de donacién. En este sentido pueden destacarse los proyectos
vinculados a los sectores justicia y seguridad ciudadana. En los proyectos realizados a través de la
National Science Foundation, se preocupa de encontrar socios que desarrollen juntamente con
centros norteamericanos, programas de excelencia con participacién real en los costos
correspondientes.

Se trata, en definitiva, de un proceso complejo en que los cambios producidos no son
coherentes en las politicas y mecanismos para insertar programas y proyectos creativos para lo cual
se requiere conocimiento de las situaciones especificas y, sobre todo, una gestién y negociacién
profesionalizada.

ii) Varios paises de América Latina, entre ellos México y Chile, se encuentran en un proceso
de transici6n con respecto a la cooperaci6n internacional. Sus politicas econémicas buscan una rapida
integracién en los mercados mundiales y un desarrollo cimentado en un aumento de sus
exportaciones. Estos paises, tradicionalmente, han sido objetos pasivos de cooperacién y tienen en
la actualidad la urgente necesidad de iniciarse como fuentes de un proceso de cooperacién
internacional que, teniendo objetivos de solidaridad, tienen como fundamento la bisqueda de
presencia internacional y la apertura de mercados.

La cooperaci6n tradicional que estos paises han recibido se ve limitada por €l concepto de
niveles de desarrollo que las fuentes internacionales postulan para posibilitar el acceso a ellas. El
indicador de ingreso per cdpita comiinmente utilizado no da cuenta de las reales necesidades y
requerimientos de cooperacién y representa una visién restringida que deberfa ser analizada en una
perspectiva més global y diferenciada.

La cooperacién horizontal es un fenémeno de la mayor importancia para estos pafses en
transicién. Este proceso no deberia ser considerado solamente como una relacién entre paises en
desarrollo, sino que requiere de iniciativas en que se conjugue en programas coherentes la
cooperaci6n vertical con la cooperacién horizontal. Al respecto existen experiencias e iniciativas muy
importantes como las de Argentina en el seno de OEA; los programas de Chile con Centroamérica
y el Caribe, que son apoyados por el PNUD, el BID y la Comunidad Econémica Europea; y las de
Meéxico con Centroamérica.
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Respecto a este proceso de cooperacién internacional, merece un comentario especial la
politica de cooperacién de Brasil con Africa que le ha permitido tener una presencia politica y
cultural importante, y abrir mercados para sus exportaciones.

iii) Los estudios realizados sobre el tema 16/ permiten sefialar que la cooperacién con
mayores grados de concesionalidad tenderd a concentrarse en el futuro en: los paises de menor
desarrollo relativo para atacar problemas de extrema pobreza; y en grandes temas de interés mundial,
como la paz, la consolidacién de la democracia, la defensa de los derechos humanos, la innovacién
tecnoldgica y la conservacién del medio ambiente. En este cuadro, los paises de menor desarrollo
relativo de la regién podran seguir participando en el mediano plazo en programas tradicionales de
cooperacién en una concepcién y con condiciones relativamente tradicionales.

Para los pafses de desarrollo intermedio, la cooperacién vertical asumird crecientemente
formas paritarias incrementando los componentes no reembolsables. Sin embargo, para este tipo de
paises todavia en el corto plazo hay posibilidades de trabajar en el desarrollo de proyectos de
cooperacion con grados de concesionalidad en los grandes temas anotados.

Conviene reiterar, una vez més, que la relacién de los paises de América Latina con los paises
desarrollados deberia tener en cuenta, obviamente, las complejidades y cambios anotados, pero
también sefalar con claridad las ofertas concretas de cooperacién internacional que ellos puedan
hacer a partir de sus propios niveles de desarrollo. Ello es muy importante si se tiene en cuenta,
ademas, que en términos reales no se incrementaran los recursos mundiales de cooperacién y que en

los préximos afios se seguiran incrementando programas y proyectos de cooperacién con los paises
de Europa del Este.

b) Articulacién entre politicas de cooperacién y politicas de desarrollo

Existe la imperiosa necesidad de lograr una mejor articulacién de la cooperacién con las
politicas econdmicas, comerciales, tecnoldgicas e industriales. Esta articulacidn presenta serias
deficiencias en las fuentes tradicionales y en los pafses en desarrollo. Como ejemplos de esta
desarticulacién pueden mencionarse el caso de Espafia, que no ha podido vincular su cooperacion
en materia econémica con la de carécter cientifico, y el de Colombia, en que hay una desvinculacién
profunda entre el manejo del tema de la cooperacion y su politica exterior.

La prictica y los estudios realizados sobre el tema demuestran que la articulacion sefialada
permitird hacer més eficiente la cooperacién. No obstante, el tema debe encararse con flexibilidad,
ya que en la gestion de la cooperacién un elemento de la mayor importancia es el aprovechamiento
de oportunidades imprevisibles. En este sentido es imprescindible obtener mayor conocimiento sobre
el tema a través de la identificacion, descripcién y sistematizacién de experiencias exitosas de
coordinacion de acciones de cooperacién y de otras politicas publicas. Sobre el particular, en el plano
latinoamericano, deben destacarse las labores de la Agencia Brasilefia de Cooperacién (ABC) y de
la Agencia de Cooperacién Internacional de Chile (AGCID).

16/ Ver al respecto "La Cooperacion Internacional en América Latina", de Ivan Lavados, Guillermo Ramfrez y

Mario Waissbluth, publicado en el libro "La Cooperacion Internacional y el Desarrollo: balance y perspectivas". BID/CINDA,
1991. .
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©) Organizacién y eficiencia de la Cooperacion

La complejidad del tema y, sobre todo, los cambios producidos en los Wltimos afios ha dado
por resultado, en la mayor parte de los paises de América Latina, una gran confusién sobre
conceptos, propdsitos y mecanismos de cooperacién internacional. Ello origina diagndsticos erréneos
y genera gestiones equivocadas.

La cooperaci6n internacional requicre necesariamente de recursos humanos profesionales que

conozcan en profundidad el proceso y dispongan de herramientas conceptuales y analiticas para una
gestion eficiente.

Los gestores de cooperacién internacional deberfan ser verdaderos ejecutivos de los
programas y proyectos correspondientes. También es necesario tener presente que la cooperacién
reembolsable requiere de una verdadera ingenieria financiera, y en sus grandes programas y
proyectos, de esquemas y procedimientos de evaluacién de especializados.

En diversas oportunidades se ha destacado en forma undnime que en América Latina existen
serios déficits en la gerencia de instituciones de cooperacion y en la de programas y proyectos
especificos. En términos generales, se aprecia que las fuentes de cooperacién han ido ganando niveles
de profesionalizacién, lo que complica ain mis las negociaciones que deben realizarse.

Las estructuras nacionales de cooperaci6n internacional también muestran, €n nuestros paises,
dificultades y limitaciones importantes no existiendo, salvo las excepciones mencionadas, competencias
institucionales claras tanto en la formulacién de politicas como en los procedimientos para la
aprobacién de proyectos y para su implementacién. En la mayor parte de los paises de la regién
subsisten contiendas no resueltas entre Ministerios de Hacienda, Cancillerfas, Oficinas de
Planificacién, Consejos de Ciencia y Tecnologia e instituciones sectoriales. Tampoco hay una
presencia formalizada de empresas y universidades en los procesos de decisién correspondientes.

El cuadro anterior muestra la necesidad de emprender actividades sostenidas de capacitacién
y disefiar y poner en marcha organismos especializados sobre la materia.



