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Uno de los aspectos menos conocidos de la
ascensién internacional que experimenté
Brasil en el periodo comprendido entre 2003
y 2015, y del papel protagonista que tuvo la
Cooperacién Sur-Sur (€ss) como instrumento
de su politica exterior, fue el surgimiento y las
contribuciones de una comunidad epistémica
enfocada en los estudios de cooperacién in-
ternacional para el desarrollo (cip). En esos
afos fueron surgiendo, por toda la geografia
académica y de think tanks de este pais de di-
mensiones continentales, diversos nicleos de
investigacién y de andlisis que aportaron al de-
bate y a las propuestas de accién orientadas a la
incidencia en la configuracién de una politica
publica de cooperacién internacional.

El autor del libro, que es objeto de es-
ta resena, Carlos Milani, es uno de los mds
conspicuos representantes académicos de esa

*

comunidad epistémica brasilefia caracterizada,
a rasgos generales, por un alto grado de inser-
cién en las redes globales universitarias y de
centros de pensamiento internacionales, por
una postura de independencia y autonomia
respecto de la cooperacién oficial de la Agencia
Brasilena de Cooperacién (aBc) dependiente
del Ministerio de Relaciones Exteriores (el
Itamaraty) y, finalmente, por una produccién
cientifica de elevado nivel y considerable vo-
lumen e impacto.

La obra Solidaridad e interés. Motivacio-
nes y estrategias en la cooperacion internacional
para el desarrollo, es fiel reflejo de la trayectoria
vital del autor y de su firme compromiso con
la produccién y divulgacién del conocimiento
critico en el campo de los estudios del desarro-
llo y la cooperacién internacional. Primero,
como especialista de programas en el sector de
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las ciencias humanas y sociales en la Unesco,
en Paris, entre 1994 y 2002. Concomitante-
mente con su faceta académica como profesor
asistente en el Instituto de Estudios Politicos
de la capital francesa, entre 1997 y 2002.
Posteriormente, en Brasil, en la Universidad
Federal de Bahia donde cre6 el Laboratorio de
Andlisis de Politica Mundial (Labmundo), y en
la actualidad desde su puesto de investigador
y docente del Instituto de Estudios Politicos y
Sociales de la Universidad del Estado de Rio
de Janeiro.

El libro en cuestién sistematiza y amplia
el pensamiento del autor con una mirada cen-
trada en las légicas del poder que atraviesan
la cip considerada “como un campo politico
fundamental de las relaciones internaciona-
les”, que si bien nunca ha sido una agenda
prioritaria de la politica mundial, “estuvo
permanentemente presente en las diferentes
configuraciones contempordneas del orden
internacional” (p. 21). Huyendo de visiones
ingenuas y enfoques moralistas, asi como de
narrativas hegemonicas sobre las bondades de
la cooperacién internacional puesta en précti-
ca por los Estados, independientemente de su
ubicacién en el Norte o el Sur global, Milani
disecciona con la precisién de un cirujano
social las diferentes capas y niveles de andlisis
que nos permiten redimensionar y replantear-
nos nuestras tradicionales visiones al respecto
de la “ayuda” al desarrollo. Asi desfilan por la
obra argumentos que apelan al punto de vista

1

connotaciones peyorativas.

moral; al régimen simbdlico construido por
los agentes estatales de la css y a su narrativa
del “distanciamiento”; a las diversas posicio-
nes politicas y diplomdticas entre la coopera-
cién “tradicional” del Norte y la cooperacién
“emergente” del Sur; a las justificaciones sobre
la necesidad de cooperar de base utilitarista y
a sus légicas de reproduccién del capitalismo;
a la dimensién politica de la cip mediante
una “integracién normativa’ que orientarfa el
comportamiento de los actores y su contracara:
la despolitizacién de los discursos y prdcticas
del desarrollo que pretenden desnaturalizar el
hecho de que las normas, las instituciones y los
discursos no son neutros ni buscan necesaria-
mente el “interés general”.

Esta tltima es probablemente la idea fuer-
za de mayor potencia y radicalidad' analitica en
la obra que resefiamos, en las propias palabras
del autor: “Al negar la naturaleza profunda-
mente politica de la cIp, [los Estados y las éli-
tes] buscan amparar una neutralidad histérica
y empiricamente insostenible en torno de una
solidaridad en cuanto agencia moral colectiva’
(p. 310). Desde esta perspectiva, solidaridad e
interés son categorias inescindibles, que no de-
ben ni pueden separarse si procuramos el rigor
analitico en el conocimiento de las motivacio-
nes politicas de la cip. En consecuencia, el es-
tudio de estas relaciones de poder y las fuentes
de conflicto que hacen parte de la idiosincrasia
de la cID en su naturaleza politica, asimétrica
y jerdrquica constituye para Milani una opera-

Radicalidad entendida en su sentido etimoldgico de “fundamental”, “esencial” o “completo” y no en sus multiples
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ci6én cognitiva central para el entendimiento de
la gama de relaciones sociales de reproduccién
material y simbdlica en este campo.

Con estos presupuestos tedricos y analiti-
cos, el libro se organiza formalmente en cuatro
capitulos y unas conclusiones. La estructura
de los capitulos sigue el mismo formato, con
una introduccién, un desarrollo de los distin-
tos apartados y unas cuestiones para el debate
que desencadenan y movilizan en el lector la
necesidad de profundizar mds y de renunciar
a la busqueda de respuestas simples a proble-
mdticas tan complejas y multifacéticas. Cada
capitulo, a su vez, ofrece un amplio abanico
de recursos que facilitan la comprensién y el
aprendizaje como cronologfas, transcripcién
de discursos y declaraciones internacionales,
tipologfas de actores de la cIp, evolucién de los
flujos de la Ayuda Oficial al Desarrollo (a0D),
grado de dependencia de los paises de la 0D,
organogramas de agencias internacionales y
organismos multilaterales, marcos interpreta-
tivos de las politicas estatales de cooperacién,
modelos organizativos de gestién de la coope-
racién, estudios de caso, etc.

El capitulo uno, titulado “Histérico, ins-
titucionalizacién y relaciones de poder”, traza
una panordmica histérica de la cooperacién
internacional “avantlalettre”. Se remonta a sus
primeras manifestaciones en el Antiguo Egip-
to, se despliega por el sendero de las experien-
cias coloniales e imperiales entre los siglos xv1
y la primera mitad del xx y recala en el antece-
dente relativamente inmediato de la Sociedad
de Naciones y en los mds préximos del Plan

2

Marshall (1947) y del Punto 4 del discurso del
presidente estadounidense Harry Truman, en
1949, considerado el hito fundador del proce-
so de institucionalizacién de la cip. Se dedica
especial atencién a las instituciones politicas
y normativas que organizaron la canalizacién
de la financiacién internacional, en lo que el
autor califica como la fase de la “incubacién
del desarrollo” cuyo corolario fue la creacién
de las primeras agencias bilaterales.

Junto a la perspectiva histdrica e institu-
cional, este capitulo analiza los “idearios” que
justificaron ante la opinién publica occidental
la necesidad de destinar recursos financieros,
técnicos y humanos a los paises “subdesarrolla-
dos”, entre los que se destacan la lucha contra
la expansién del comunismo, la idea de mo-
dernizacién o la oportunidad de disfrutar de
los “dividendos de la paz”, una vez acabada la
guerra frfa, y embarcarse en una agenda para
el desarrollo. En contraposicién a estos idea-
rios se presenta la narrativa de la solidaridad
y la autosuficiencia en las “naciones oscuras”™
en las que se basa la css como contestacién
a ciertos fundamentos filoséficos y politicos
de la cooperacién oficial occidental, con sus
hitos correspondientes: las Conferencias de
Bandung (1955), Belgrado (1961), Arusha
(1967) y Buenos Aires (1978).

Los dos tltimos apartados estdn dedica-
dos a la tipologfa de actores, modalidades y
flujos financieros y al debate sobre si nos en-
contramos al analizar la cIp ante un régimen,
un subsistema internacional o un campo politi-
co. Si el primer apartado contiene perfiles mds

Prashad, V. (2012). Las naciones oscuras. Una historia del Tercer Mundo. Barcelona: Peninsula.
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técnicos, el segundo suscita un debate teérico
en el que el autor toma partido adscribiéndose
ala teoria de los cambios sociales de Bourdieu,
superando asf los andlisis cldsicos del realismo
o de las interpretaciones liberales y marxistas
sin desconsiderar sus contribuciones, pero in-
corporando aspectos muchas veces olvidados
por esos enfoques, como es el caso del contexto
doméstico en el que opera la cID en su intima
conexién con la politica exterior.

En el capitulo dos, el foco de atencién se
dirige hacia las “Organizaciones Multilaterales:
normas y prdcticas’, justificando este objeto de
estudio por su relevancia en “la codificacién
de las relaciones diplomdticas entre Estados,
en la construccién de los temas prioritarios
de la agenda politica mundial, en la organiza-
cién y celebracién de conferencias y acuerdos
internacionales” y, de manera especial, en su
papel en la difusién de normas y valores (p.
103). Las Naciones Unidas, como organismo
multilateral de dmbito universal, ocupan bue-
na parte de las reflexiones del autor casi a la
par de las instituciones multilaterales de club’
como la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (Ocde), del Banco
Mundial como entidad mds relevante en la
financiacién del desarrollo internacional y de
la Unién Europea calificada como “potencia
normativa’ que fundamenta su cooperacién
extracomunitaria en los valores constitutivos
de su identidad (democracia, derechos huma-
nos, inclusién social, etc.). Transversalmente

3

recorre este capitulo el debate sobre las ventajas
de la cooperacién multilateral y su atributo
ideal de limitar la influencia de los intereses de
los Estados, asegurados bilateralmente por la
via de las condicionalidades politicas y la ayuda
ligada. En las cuestiones para el debate, Milani
discurre sobre los dilemas de la gobernanza
multilateral de la cIp, apostando por ubicarla
en el dmbito del Foro de Cooperacién para el
Desarrollo del Ecosoc, por su universalidad y
legitimidad politica, aunque su efectividad en
la coordinacién de los agentes internacionales
del desarrollo haya sido, hasta el momento,
bastante limitada.

El capitulo tres dialoga con el anterior
al confrontar la cooperacién bilateral con la
multilateral, ampliando el espectro analitico a
la comparacién entre las agencias de los paises
de la Ocde, agrupados en torno al Comité de
Asistencia al Desarrollo (cap) y las agencias
de los paises en desarrollo, con los estudios
de caso de México y Turquia. En el caso de
los llamados “donantes” de la Ocde, se revisa
la extensa literatura cientifica sobre el porqué
los Estados ponen en marcha sus politicas de
cooperacidn; los efectos de la ayuda bilateral
en los pafses beneficiarios y las motivaciones
de la asignacién de recursos; la dimensién
simbdlica e inmaterial de la cIp cuya base
son las contribuciones de la teorfa del don de
Marcel Mauss y de la reciprocidad negativa

de Marshal Sahlins.

Keohane, R. y Nye, J. (2003). The club model of multilateral cooperation and problems of democratic legitimacy.

En R. Keohane (Org.), Power and Governance in a Partially Globalized World (capitulo 10). London: Routledge.

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 31, Enero - Junio de 2020, pp. 237-243



Solidaridad e interés

Merece la atencidn el abordaje de la pers-
pectiva tedrico-metodoldgica constructivista
que relaciona las ideas sobre objetivos y moti-
vaciones de la ayuda exterior y su influencia en
la formulacién e implementacién de los pro-
gramas y proyectos. Considerando los valores
centrales, los marcos interpretativos y las ideas
sobre cuestiones especificas se afirma que son
los aid frames los elementos mds importantes
en la determinacién de los diferentes resultados
de las politicas de cooperacién bilateral para el
desarrollo.

Ya en el apartado de estudios de caso se
estudian, en detalle, las experiencias de los
Estados Unidos y de la Usaid y con menos am-
plitud de Canad4, Francia, Espafia, Alemania,
Reino Unido, Japén y paises nérdicos. Yendo
mds alld de la estricta dimensién de las politicas
nacionales de cooperacién, el autor contempla
también el papel de las entidades subnacionales
y las politicas de cooperacién descentralizada.

En la segunda parte de este capitulo se
estudian las especificidades de las agencias bi-
laterales de cooperacién de paises en desarro-
llo, creadas en su mayor parte para gestionar
la cooperacién recibida de los donantes del
Norte, que transitaron en los dltimos afios
hacia la oferta de cooperacién en su dimen-
sién Sur-Sur, bien constituyendo agencias
ad hoc, bien otorgando mayor relevancia a la
css en el seno de las instituciones preexisten-
tes. Explorando los origenes histéricos de la
cooperacién entre paises en desarrollo y sus
narrativas de “solidaridad” y “horizontalidad”
el autor afirma que, aunque sea posible que la
css constituya un régimen simbdlico diferente
de la Cooperacién Norte-Sur, es evidente que
paises con ambiciones geopoliticas (potencias

emergentes) no cooperan desinteresadamen-
te. Sin embargo, reconoce que se trata de un
campo donde las evidencias empiricas son muy
limitadas, salvo quizds en el caso de Chinay,
por lo tanto, urge contrastar “las prdcticas de
la css y sus promesas” (p. 239). Desfilan por
este recorrido las experiencias histéricas y la
articulacién institucional y operativa de la coo-
peracién de Suddfrica, India, China, México
y Turquia, estos dos dltimos paises objeto de
un estudio de caso mds pormenorizado. En las
cuestiones para el debate se formulan diversos
interrogantes sobre la institucionalizacién de
las estrategias de la css y sus relaciones con las
agencias bilaterales del Norte.

El dltimo capitulo estd dedicado a la
Politica Exterior de Brasil (pEB) y a la css que
llevan a cabo cerca de 100 instituciones publi-
cas federales bajo la coordinacién de la Agencia
Brasilefia de Cooperacién (aBc). Partiendo de
una lectura sobre los momentos histéricos de la
PEB desde 1960, el foco se sitda en el periodo de
la denominada “politica exterior activa y altiva”
delos gobiernos del Partido de los Trabajadores
(2003-2014) cuando la css brasilefia, que ya
contaba con una modesta trayectoria, adquiere
mayor traccién, amplitud y diversidad tem4ti-
ca e institucional.

Rescatando trabajos anteriores del autor
con sus colegas Marfa Regina Soares Lima y
Leticia Pinheiro, de la Universidad del Esta-
do de Rio de Janeiro, se presenta el concepto
de “dilema de la graduacién”, referido a la
dimensién simbdlica y material de las relacio-
nes internacionales de Brasil en ese perfodo,
y no en el sentido de “graduacién” utilizado
por la Ocde en los flujos de Aop. En resumen,
el argumento presenta dos dimensiones: una
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exterior, relacionada con la ambicién y el pa-
pel que las élites y tomadores de decisién de
Brasil definieron e implementaron, asumiendo
protagonismo y un rol de rule-maker cuyo fo-
co fueron las relaciones Sur-Sur en el 4mbito
geopolitico y la apuesta por la integracién en
las relaciones regionales. Otra doméstica, vin-
culada a las justificativas legitimadoras de los
tomadores de decisién para conseguir que la
sociedad brasilena apoyase los costes asociados
a su estrategia internacional y regional, de la
cual la css formaba parte, evitando las criticas
sobre la utilizacién de recursos financieros
nacionales en Africa o en América Latina,
cuando las necesidades de inversién social o
en infraestructura continuaban siendo apre-
miantes en Brasil.

Dos estudios de caso (educacién y la coo-
peracién brasilefia en Hait) completan este
cuarto capitulo que aborda, postreramente,
las tensiones publico-privadas en la construc-
cién de una politica publica de cooperacién.
En las cuestiones para el debate se reconoce
que la politica exterior brasilefia entre 2003 y
2014 no obtuvo el suficiente apoyo de agentes
domésticos, en especial en lo concerniente a
la “Solidaridad Sur-Sur”. Hubo deficiencias
importantes en su implementacién y una ex-
clusién de la sociedad civil que afect6 no solo a
la canalizacién de recursos como la ausencia de
mecanismos de consulta y participacién. Por
otra parte, la css brasilefia hubo de enfrentar
la “competicién por la solidaridad” entre paises
del Sur y los impactos de la crisis econémica
que afectaron a Brasil, a partir de 2011, con
recortes importantes en los presupuestos y en
los niveles de ejecucién de la aBc.

Las conclusiones generales del libro reto-
man varias de las cuestiones para el debate que
se dejaron en abierto a lo largo de los capitulos,
pero especialmente en una el autor es enfitico
al referirse a la c1p como un campo politico
en que “piedad y sufrimiento (...) hacen parte
del espectdculo de la promocién “solidaria’
del desarrollo que procura ofuscar relaciones
de poder e intereses estratégicos” (p. 305). Por
ello, segtin Milani, el futuro de la 1D se juega
en la redefinicién de su dimensién moral, eco-
némica y politica, tanto en los discursos como
en las pricticas de la css y de la Cooperacién
Norte-Sur.

En definitiva estamos ante una obra im-
portante y destacada en el mosaico del co-
nocimiento generado desde la comunidad
epistémica brasilefia de la cp. El didlogo con
otras comunidades epistémicas, sobre todo
con la latinoamericana y dentro de esta con
la colombiana, se verfa facilitado con una
edicién traducida del libro al espanol, quizds
con una menor concentracién en la css de los
llamados “paises emergentes” (muchos de ellos
hoy rebajados a la categorfa de “subemergen-
tes” como en el caso de Brasil) y una mayor
atencién a la css de paises medios o incluso
de small-countries.

Se evitarfa asi caer en los sesgos de selec-
cién de la tendencia mayoritaria en el estudio
de la css que concentra el andlisis en las mo-
tivaciones, recursos financieros e implicacio-
nes de la cooperacidn realizada por los paises
emergentes, en especial China, Brasil e India.
De hecho, se contribuye asi al proceso de
ocultacién de otras experiencias nacionales
de css que se mueven en coordenadas muy

OASIS, ISSN: 1657-7558, E-ISSN: 2346-2132, N° 31, Enero - Junio de 2020, pp. 237-243



Solidaridad e interés

diferentes de las del caso brasilefio, como por
ejemplo Uruguay, Ecuador o El Salvador. De
esta forma, se evita la distorsién sobre la visidn
global de la css y se rescata del olvido, y hasta
del desconocimiento, a la cooperacién ofrecida
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por otros paises en desarrollo, sobre todo los
mds pequefios, modestos desigualmente en
recursos financieros, capacidades materiales y
estructuras institucionales.
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