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			Introducción

			Es cada vez más claro que el poder mundial está en un proceso de reconfiguración desde finales del siglo xx, especialmente por el advenimiento de algunos Estados en Asia Pacífico que han fortalecido sus capacidades tecnoindustriales, permitiéndoles actuar como contrapeso ante las potencias occidentales, además de contar con múltiples formas de vinculación en varios mercados. Tales formas de vinculación no son necesariamente nuevas, más bien presentan narrativas y estilos particulares de interacción. Un ejemplo entre muchos es la cooperación internacional para el desarrollo (cid).

			En las primeras dos décadas del siglo xxi, hablar de la necesidad de mirar hacia Asia Pacífico se ha convertido en lugar común. Muchos gobiernos y sociedades han acudido al llamado con la esperanza de encontrar un lugar más favorable en el balance de poder que supuestamente está ocurriendo. Han cultivado la expectativa de ganar un poco más de espacio de autonomía frente a las potencias más tradicionales que controlan el sistema financiero, comercial, productivo y tecnológico del capitalismo global, y que dictan los estándares de políticas aceptables según sus criterios.

			En esa búsqueda por mejorar su posición en el escenario internacional, América Latina ha sido una región prolífica en ideas sobre cómo lograr esa meta, aunque en la práctica le cueste tanto trabajo. Una vez más, Asia se presenta como una región potencialmente ventajosa en el cometido de diversificación y, con ello, prosperar de manera más autónoma vis a vis con la omnipotente presencia de Estados Unidos. Sin embargo, la realidad es que la autonomía sigue siendo un elemento elusivo para Latinoamérica porque no basta con diversificar los mercados, las fuentes de financiamiento ni los proveedores de ayuda y cooperación. Es necesario desarrollar capacidades individuales en cada economía política nacional y de manera colectiva a nivel regional para que la autonomía sea efectiva. Sería entonces pertinente preguntarnos si el renovado interés en Asia hace alguna diferencia con el estado de las cosas.

			Con ese espíritu inquisitivo, en este libro, examinamos la evolución y las características de las relaciones entre el Este de Asia1 y América Latina en el contexto de la transformación capitalista a partir de la segunda mitad del siglo xx y principios del xxi, enfocándonos en la asociación entre cooperación para el desarrollo y la formación de capacidades autonomistas. Planteamos que el sistema de cid puede ser un marco no solo para estudiar las interacciones transpacíficas, sino que, además, ofrece ángulos de observación de la economía política asiática y latinoamericana, así como los retos que presenta para nuestra región —en términos de autonomismo económico y político— el desenvolvimiento tecnoindustrial de varios países de Asia en el siglo xxi.

			En la actualidad, el estudio de las relaciones entre Asia del Este y Latinoamérica suele enfocarse en aspectos comerciales y de inversión, lo cual es importante, pero representa solo una fracción del tema. Los asuntos de cooperación, en particular la cooperación para el desarrollo, se incluyen como aspectos secundarios en el análisis y generalmente se consideran como algo positivo y deseable. En este libro, no buscamos darle a la cooperación más importancia de la que tiene en la relación interregional, sino se detectan y profundizan algunos aspectos de ella para reforzar conceptos y nociones sobre desarrollo, así como prácticas que pueden interpretarse de manera muy diferente a la convencional al ser vistas desde una perspectiva crítica. En especial, se busca examinar la creciente presencia de varios países asiáticos e informar mejor las expectativas que ello genera para enfrentar el desafío de manera más ventajosa para América Latina.

			Si bien las relaciones entre las dos regiones son muy antiguas, los vínculos formales e informales, políticos o económicos han sido más bien escasos como para calificarlas de mutuamente prioritarias o estratégicas, en comparación con los socios tradicionales en Europa y Norteamérica. Salvo China, que rápidamente se ha convertido en uno de los principales socios comerciales de varios países latinoamericanos, Corea y Japón son relativamente menos importantes; de manera similar, solo algunos países latinoamericanos aparecen entre los primeros diez o hasta veinte socios de los países asiáticos.2

			A pesar del bajo perfil de tales vínculos y lo modesto de los intercambios económicos, se trata de una relación en crecimiento, compleja, multifacética e interesante, pero con bases aún frágiles, o más bien en formación. Ante esto, puede ser válida la idea de que mientras las interacciones sean más frecuentes, los intereses económicos y políticos se profundizan, y el costo de interrumpirlas se eleva. En respuesta al incremento de intercambios, los agentes interesados buscan afianzar sus posiciones y establecer reglas que den certidumbre, pues, así como la iteración genera patrones de estabilidad, las posibilidades de oportunismo y conflicto también aumentan. Por lo tanto, pueden advertirse incentivos para establecer mecanismos o (nuevas) formas de cooperación. ¿Podría ser este el caso de las relaciones entre Asia del Este y América Latina? Como expuso Shixue Jiang3 al referirse a China, “a pesar del rápido avance de las relaciones sino-latinoamericanas, o quizá debido a eso, algunos problemas han surgido. Ligas económicas cercanas han producido fricciones comerciales, en algunos casos relacionadas con la percepción de ‘la amenaza china’ en la región” (2011, 53-54).

			En su estado actual, sin embargo, la relación económica es notoriamente asimétrica. La asimetría se refiere a la divergencia de estructuras económicas de los países asiáticos con respecto a los latinoamericanos, diferenciadas por la capacidad tecnológica, productiva y organizacional o corporativa. Aunque en algunos casos la balanza comercial parezca una relación equilibrada, dicha divergencia se refleja en la composición del intercambio —importación de bienes manufacturados y de alto contenido tecnológico versus exportación de productos primarios o de bajo contenido tecnológico (cepal 2013; Uscanga 2020)—. Esto supone que los países asiáticos han integrado mejor la política industrial con sus políticas de educación y desarrollo científico y tecnológico (para el caso de Japón, ver Mizuno, Moore y DiMoia 2018; para el caso de Corea, H. Jung y Mah 2014; Kim, L. 2003; para el caso de China, Gallagher y Porzecanski 2010), cuyos resultados se han materializado en la producción de bienes de exportación de mayor valor agregado, mediante la adaptación y consolidación de sistemas empresariales y coaliciones industriales adecuadas a sus regímenes de desarrollo (Whitley 1992, 2007; Pempel 2021).

			Las relaciones transpacíficas descritas como asimétricas también acusan tendencias hacia la dependencia, aunque no se interpretan así porque está enmarcada en el discurso del desarrollo, las ventajas comparativas y la complementariedad en la producción (Meng 2013; Shixue 2011; Kim, W. 1998; cepal y bid 2010). El discurso del desarrollo asume que todas las economías han transitado de una condición de producción básica “inferior” a una avanzada o “superior”, entendida generalmente en términos de capacidad productiva y de consumo. En ese caso, la disparidad entre el desarrollo y el subdesarrollo es una condición temporal y transitoria de la relación interregional. Paradójicamente, esa visión dinámica contrasta con la idea de las ventajas comparativas —que es más bien estática—, en la que la complementariedad se considera una condición óptima, de mutuo beneficio y libre de fricciones (Estevadeordal, Mesquita Moreira y Kahn 2015, 7-9). Nuestro planteamiento es que la complementariedad disimula la realidad de la competencia capitalista y la división internacional del trabajo. Un gran número de funcionarios gubernamentales de ambas regiones y en todos los niveles, así como académicos y líderes de opinión, reproducen el discurso de que la complementariedad es una condición ideal para fortalecer las relaciones birregionales. No obstante, como concepto intrínseco de ese enfoque, la complementariedad es entonces la que genera una visión estacionaria de la relación.

			Dado el trasfondo de la asimetría (la superioridad tecnoindustrial del Este de Asia sobre América Latina) y la noción estática de la complementariedad (en clave Norte-Sur), en este libro deducimos que los proyectos de cid por parte de Asia para Latinoamérica tienden a mantener el statu quo y no necesariamente la formación de capacidades materiales y humanas que eventualmente conduzcan a la superación de la dependencia. Es a partir de esta interpretación que cuestionamos la contribución de los programas de cid de los países asiáticos a la generación de tales capacidades de manera que propicie el desarrollo con autonomía.

			Un argumento inicial es que la generación de capacidades es una responsabilidad que corresponde netamente a cada país y su economía política, por lo que la cooperación internacional para el desarrollo es solo un complemento en el proceso, siempre y cuando la agenda de cooperación satisfaga las necesidades del receptor y no al revés; así fue el caso de los países asiáticos en sus etapas tempranas de desarrollo industrial. El argumento está en sintonía con uno de los llamados “compromisos de cooperación”, específicamente el de apropiación, que forma parte de la nueva arquitectura en cooperación internacional surgida a partir de la Declaración de Marrakech sobre la cooperación Sur-Sur (onu 2004), la Declaración de París (oecd 2005)4 y el Programa de Acción de Accra (onu 2008).

			Este movimiento global en torno a los Objetivos de Desarrollo del Milenio (2000-2015),5 y a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (Agenda 2015-2030)6 que le sucedieron, parte de la propuesta genérica de alcanzar el desarrollo. Sin embargo, el tema suscita controversia, no solo por las formas o caminos para “llegar al desarrollo”, sino por la definición misma del concepto. Una cuestión clave es reconocer que se trata de un concepto vivo, aunque también nomotético; es decir, proyecta distintos significados para distintas personas dependiendo de sus valores y perspectivas, pero sujeto a la apropiación ideológica sobre su deseabilidad por parte de corrientes de pensamiento dominantes en la economía política internacional. Por ejemplo, una visión primitiva pero poderosa de desarrollo económico es la que lo interpreta netamente como un proceso de acumulación de capital por industrialización y lo mide en términos de crecimiento económico (es decir, el producto interno bruto o pib), aun en perjuicio del medioambiente o la equidad en la distribución de la riqueza; otra perspectiva es considerar al desarrollo como cambio organizacional en el funcionamiento de los mercados, especialmente en la fórmula de crecimiento económico con redistribución (en el que las instituciones juegan un papel central) y la inclusión de índices predeterminados que califican la calidad de vida más allá del ingreso nacional y el per cápita. Este enfoque encuentra en la industrialización y el avance tecnológico la génesis de la democracia y la seguridad social, vistas como indicadores de modernidad. Un tercer enfoque, más bien crítico de la idea hegemónica del desarrollo fincada en el crecimiento por acumulación del capital y capacidad de consumo, es aquel que lo entiende como un proceso en el que la sociedad y sus organizaciones están determinadas (y delimitadas) por una relación armónica y sustentable con el ambiente natural, sin emplear parámetros de crecimiento económico, rentas o índices definidos y seleccionados mediante un set materialista de valores sobre lo que significa “vivir dignamente”.

			En este sentido, aunque las teorías o visiones críticas (ej. institucionalismo y posdesarrollo) a la versión hegemónica anglosajona del desarrollo (ej. neoliberalismo) aboguen por la cooperación y la solidaridad —en lugar de la competencia— como los conductores ideales de relaciones, el crecimiento sostenible y equitativo —o el “buen vivir”—, en la práctica, todavía predomina una idea de subdesarrollo basada en fallas (institucionales) y carencias (materiales y de capacidades humanas). Lo anterior se refleja en la narrativa sobre la que se han construido los esquemas de cooperación Norte-Sur e, incluso, Sur-Sur. Esto es, el “atraso” puede remediarse con reformas y adquisición de capital y generación de competencias. Sin embargo, como dice Madoery (2013, 14), el desarrollo se ha presentado “como un proyecto histórico de validez universal, pero en la realidad latinoamericana ha mostrado limitaciones y ausencias”. Por ello, más allá de que la idea del desarrollo “sigue teniendo la fuerza de englobar nobles aspiraciones y deseos colectivos”, Madoery aboga por la necesidad de su resignificación, que trascienda el enfoque economicista y se ubique en la realidad del Sur, especialmente del Sur latinoamericano, y que defienda “una praxis por la igualdad” (14).

			Visto de esa manera, como mostramos en los capítulos de este libro, la forma en que se han estructurado los vínculos de cooperación entre Asia del Este y América Latina deja duda de si se promueve la equidad, se fomenta la autonomía o, más bien, se consolida la dependencia. Tal forma se refiere al conjunto de programas y modos de financiamiento que denotan la verticalidad, la segmentación sectorial y la selectividad de países en función de las prioridades e intereses económicos y políticos de los donantes, así como de sus agentes públicos y privados. Por ejemplo, los programas bilaterales de infraestructura y en el sector de servicios son financiados mayoritariamente con créditos concesionales, pero condicionados a compras e inversiones de empresas del país asiático que los ofrece. Esto ha sido ampliamente documentado en muchos estudios (oecd-dac 1996, 2003, 2010, 2012, 2014, 2018, 2020, 2024; Chun, Munyi y Lee 2010; Gallagher y Porzecanski 2010; Choi 2011, 44-47; Gallagher, Irwin y Koleski 2012; Ellis 2014a; Romero 2014, 2023; López Aymes 2016; Kaplan 2021). En tales circunstancias, en esta investigación también cuestionamos si es que hay una correlación entre la cooperación internacional para el desarrollo y las características de intercambio económico entre estas regiones.

			Para lograr una visión panorámica del tema y demostrar los argumentos, este libro sigue una perspectiva multidisciplinaria, cualitativa y multinivel de la economía política internacional. El marco analítico considera la asimetría de las relaciones transpacíficas como variable dependiente y tres variables independientes: a) las experiencias de integración de los países del Este de Asia en el sistema capitalista mundial y sus trayectorias de industrialización; b) la estructura de intercambio comercial, de inversiones y tecnología, y c) los sistemas de cid establecidos en el Este de Asia y la práctica de la cooperación.

			Este libro se estructura en tres secciones. En la primera, se presentan las perspectivas generales de desarrollo y la cooperación internacional en Asia y América Latina. En el primer capítulo, elaboramos una revisión del estado del arte sobre la idea de desarrollo y la cooperación internacional que busca esclarecer los vacíos en el conocimiento del tema en el estudio de la relación entre el Este de Asia y América Latina. En el segundo capítulo, profundizamos la discusión teórico-conceptual sobre cooperación internacional, el desarrollo y el autonomismo en la política exterior. En el tercer capítulo, analizamos la trayectoria de Asia en el proceso de incorporación de sus economías en el sistema capitalista mundial y cómo esa experiencia le dio forma al entendimiento regional sobre el funcionamiento político del sistema, el papel de la cooperación y el concepto de desarrollo. Esta primera parte del libro finaliza con un capítulo en el que revisamos las relaciones económicas y de cooperación entre Asia del Este y América Latina, teniendo como punto focal la dificultad de formar espacios de autonomía en las condiciones estructurales de dichas relaciones.

			La segunda sección de esta obra consiste en tres capítulos donde analizamos la evolución, características y estructura de los sistemas de cid de Japón, Corea y China. Como telón de fondo está el proceso de industrialización que determinó la forma en que esos países se incorporaron al sistema capitalista internacional y posibilitó su movilidad dentro del mismo hasta convertirse en agentes donantes o “nuevos cooperantes”7 en la estructura global de la cid. Al integrarse en esta categoría, los países asiáticos han adquirido un estatus especial como pares de los países industrializados en Europa y Norteamérica que conformaron las reglas y prácticas originales de la cid. Sin embargo, Japón, Corea y China han introducido visiones y prácticas distintas, algunas contrarias (si no es que opuestas) al sistema tradicional. En esta sección, entonces, revisamos los tres casos y distinguimos sus rasgos comunes, supuestamente desarrollados a partir de su experiencia e inercias desarrollistas.

			En la tercera sección denominada “Cooperación para el desarrollo en acción”, discutimos de manera empírica la perspectiva de la cooperación para el desarrollo y la Sur-Sur en el contexto de las relaciones entre los países asiáticos seleccionados y varios latinoamericanos que son receptores de los proyectos de cooperación. Al igual que en la segunda parte, se compone de tres capítulos (uno por país del Este de Asia). En estos, se presentan casos reales para demostrar la proyección regional de los sistemas de cid mediante muestras de diferentes tipos de proyectos que consideramos representativos. De esos proyectos, analizamos los procesos de formulación y ejecución, además que proponemos algunas reflexiones a partir de los resultados, así como de las implicaciones para los sujetos y las localidades receptoras.

			Como veremos en los estudios de caso, en general suele interpretarse que el impacto de los proyectos es positivo, a pesar de las complicaciones y resistencias que algunos de estos enfrentaron. Sin embargo, siguiendo el argumento crítico de este libro, las implicaciones en el desarrollo de capacidades autonomistas podrían no ser tan optimistas. Esta interpretación se deduce de las características desarrollistas de la cid de japonesa, coreana y china que financian proyectos completos, pero condicionan el uso de sus propias empresas e insumos, por lo que hay pocos incentivos y oportunidades de agregar contenido nacional en ellos. Además, dado que la mayoría de los países latinoamericanos carecen de política industrial y su base científico-tecnológica es considerablemente inferior a la de sus pares asiáticos,8 las capacidades y el aprendizaje (por acompañamiento o incluso por la formación de sociedades con empresas u organizaciones locales) no se han logrado acumular de manera sustancial como para eventualmente sustituir la participación extranjera (lo que, paradójicamente, sí era un propósito de los países asiáticos mientras fueron receptores de ayuda y proyectos de cooperación). La evidencia empírica apunta, entonces, a concluir que la cooperación para el desarrollo de Asia en Latinoamérica tiende a generar dependencia, por lo que vemos a países que “celebran” años de cooperación con aquella región, en lugar de su emancipación.

			Para la elaboración de los capítulos empíricos, se utilizaron fuentes primarias como documentos oficiales disponibles en los sitios web de los gobiernos y agencias de cooperación japonesa, coreana y china. Asimismo, se utilizaron fuentes secundarias como estudios publicados en editoriales reconocidas, pero también reportajes independientes de activistas y organizaciones no gubernamentales locales; se realizó una amplia revisión hemerográfica de medios locales de comunicación que dieron seguimiento a varios de los proyectos estudiados. Tuvimos cuidado en corroborar la información provista por notas y reportajes de los medios digitales; cuando era posible, contrastamos la información para distinguir los sesgos según la ideología o cercanía con la postura oficial de las fuentes consultadas.

			Consideramos que este libro contribuye a la literatura en varias áreas y temas. Para empezar, el abordaje crítico contrasta con la usualmente positiva imagen de las relaciones transpacíficas, aun cuando se advierte cierta preocupación por la asimetría en el intercambio comercial y financiero. Al estudiar la asimetría, como resultado de caminos diferentes en la integración individual y regional al capitalismo mundial, también se busca promover una reflexión sobre las posibilidades de movilidad de las economías latinoamericanas en el sistema internacional. Sin embargo, en virtud de la evidencia y el marco teórico autonomista que articula el argumento general de la obra, dicha movilidad parece remota debido a dos cuestiones fundamentales: desde una posición individual, la falta de una visión desarrollista (que por definición es autonomista) y, desde una posición colectiva, que los procesos de integración regional no han propiciado una política común para formar cadenas productivas y tecnológicas con capital latinoamericano. Por consiguiente, no es posible hacer frente a encadenamientos dominados por capital extrarregional, sobre los cuales no se tiene control ni aportan al avance tecnoindustrial doméstico o regional (López Aymes y Fajardo Morales 2018).

			Durante la elaboración de este libro, sin embargo, resultó muy difícil presentar una posición congruente en el debate sobre la crítica posdesarrollista al concepto original de desarrollo, precisamente por las constantes referencias a los países del este asiático como casos exitosos en el tránsito de la periferia al centro del sistema mundial, los cuales buscaron afanosamente el crecimiento económico (foco de la crítica posdesarrollista). Aunque en esa subregión de Asia no escaparon de las consecuencias negativas derivadas de la obsesión por el crecimiento económico (por ejemplo, los daños al medio ambiente, la represión laboral, los estragos emocionales y las profundas desigualdades económicas, de género y de poder dentro y entre Estados), el avance educativo y tecnoindustrial, el elevado ingreso per cápita, la influencia de ideas externas y las transformaciones político-sociales (también consecuencias de las políticas de crecimiento) les permiten ubicarse en una posición favorable en el sistema mundial; o, al menos, en ventaja con respecto a América Latina.

			Ciertamente, la crítica general a la visión de desarrollo que define el crecimiento económico como meta en lugar de como medio para el avance social y cultural ha dado frutos en la reformulación conceptual, la reconsideración de valores y la creación de nuevos índices y metas que buscan dignificar las condiciones de vida de la humanidad y mejorarlas de manera sostenible. En Asia del Este hay asuntos pendientes y, aunque los Objetivos de Desarrollo Sostenible ya están integrados al discurso de la cooperación internacional, no ha sido fácil aceptar el cambio de paradigma en la práctica, sobre todo en la política pública. Esto se refleja también en los programas y proyectos de cid de esos países, pues se mantiene la prioridad del crecimiento económico que, en su experiencia, es la respuesta a los males de nuestros tiempos, como la pobreza y la violencia. De ahí el énfasis en financiar y apoyar proyectos vinculados con el desarrollo de capacidades productivas e infraestructura más que en el sector social (como veremos en los capítulos de la segunda y tercera parte del libro).

			El posdesarrollismo también elaboró una crítica a la ayuda y la cooperación internacional para el desarrollo. Esta corriente la consideró como la imposición neocolonial de una idea que, subrepticiamente, conducía a aceptar la dualidad desarrollo-subdesarrollo, la cual resaltaba una condición de desigualdad intrínseca, pero temporal. Es decir, se podía transitar de un estado a otro, y era suficiente con brindar apoyo financiero y técnico de quienes se autocalificaron como desarrollados por sus cualidades materiales y supuesta superioridad. No se consideró que la desigualdad tenía sus raíces en el legado del colonialismo y que la cid lo reproducía, pero con edulcorantes. La consecuencia es que no solo se mantenían las relaciones de dependencia y sometimiento, sino que se profundizaban. Por críticas como esta es que más recientemente el Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) y los países donantes europeos, especialmente escandinavos, procuran introducir una práctica diferente enfocada en el apoyo del sector social de países vulnerables y no en intervenir directa o indirectamente en la política económica bajo las preferencias del donante. Por lo que pudimos encontrar, Japón, Corea y China no siguen esa práctica, a pesar de que los dos primeros forman parte del cad y de que China, supuestamente, no pretende interferir en los asuntos internos de los países que asiste con su financiamiento.

			En este libro, revisamos ese tipo de críticas y constatamos que, en efecto, la forma en la que los países del Este de Asia ejercen la cid puede ser un obstáculo para enfrentar los problemas que busca resolver. Aun con todas las medidas de transparencia y rendición de cuentas, las metas de protección y conservación del medioambiente, o la intención de que sus inversiones en infraestructura mejoren la conectividad, producción y distribución de energía para el crecimiento económico de los receptores, etc., quien controla los recursos y la tecnología está en condiciones de establecer las reglas y estándares para el uso de su asistencia. Japón, Corea y China siguen este patrón, por lo que son parcialmente responsables de que la ayuda sea parte del problema de la dependencia y la dificultad de formar capacidades autonómicas. No obstante, el mensaje principal de este libro no es si la cooperación para el desarrollo de Asia del Este en América Latina es dañina per se, sino que se requiere una posición crítica para darse cuenta de que la principal responsabilidad para romper los lazos de dependencia y subordinación económica y política está en los países latinoamericanos, tanto a nivel individual como colectivo.

			

			
				
						1	En este libro, Asia del Este se refiere a Japón, Corea del Sur y la República Popular China; ocasionalmente, también a Taiwán.


						2	Los países del Sureste de Asia son notoriamente más importantes para Japón, Corea y China que América Latina. https://oec.world/es.


						3	En este libro, todos los nombres asiáticos en referencias bibliográficas o personajes históricos serán presentados a la usanza tradicional de escribir primero el apellido seguido del nombre.


						4	Se trata de la Declaración de París sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo en 2005. En la declaración se identificaron cinco compromisos de cooperación: apropiación, alineación, armonización, gestión orientada a resultados y mutua rendición de cuentas. Según reconocieron sus signatarios, los compromisos “tienen que ser interpretados a la luz de la situación específica de cada país socio” (oecd 2005).


						5	Declaración del Milenio, Resolución 55/2, Asamblea General de Naciones Unidas, 13 de septiembre de 2000. https://www.un.org/spanish/milenio/ares552.pdf.


						6	Los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 pueden consultarse en https://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-de-desarrollo-sostenible/.


						7	El adjetivo “nuevo” puede ser y ha sido cuestionado, ya que varios de los países que se consideran en ese grupo tienen una relativamente larga trayectoria como cooperantes (Manning 2006).


						8	Se pueden consultar indicadores y datos de Banco Mundial en ciencia y tecnología en https://datos.bancomundial.org/tema/ciencia-y-tecnologia?view=chart.


				

			
		

	
		
			Sección 1

			Perspectivas de desarrollo, la cooperación internacional y las relaciones entre Asia del Este y América Latina

		

	
		
			1. Revisión crítica sobre el desarrollo y la cooperación internacional

			Introducción

			La cooperación internacional y el desarrollo son términos que evocan, en principio, aspectos deseables y positivos en las relaciones internacionales: contribuir colectivamente al mejoramiento de las condiciones de vida de la sociedad. Sin embargo, también son controversiales en virtud del fundamento teórico y conceptual que les dio origen, los cuales han sido construidos sobre creencias, visiones éticas y morales particulares, así como realidades geopolíticas y objetivos estratégicos en contextos determinados. Como veremos más adelante, la cooperación en sí misma implica la coordinación de acciones y políticas bajo marcos formales e informales, en la que los agentes interactúan sobre la expectativa de que cada parte cumplirá los compromisos adquiridos o asignados. Desde esta acepción, la cooperación internacional puede realizarse en relaciones interestatales de carácter vertical (entre actores con capacidades dispares) u horizontal (entre actores con capacidades relativamente iguales). Sin embargo, incluir el concepto de desarrollo conlleva a la construcción de una categoría teórica en la que generalmente se infiere una relación desigual entre un agente que “ayuda” porque “quiere y puede” y otro que recibe la asistencia porque la “necesita”. Las implicaciones de esa relación pueden calificarse como benéficas o perjudiciales dependiendo de la perspectiva con que se mire.

			Pero lo que está en el fondo de la discusión es si las acciones de un país, sus agencias u organismos financieros internacionales, realizadas en el marco de la cooperación internacional para el desarrollo (cid), buscan cambiar las condiciones económicas, políticas, sociales e institucionales de otro país, además del porqué y el para qué (Krasner 2010, 701). Esto es, si el uso de la cid tiene la intención de inducir transformaciones en “el otro”, el país “en desarrollo” o “subdesarrollado”, y cuál sería su propósito real. Parte de la problemática es que la cooperación para el desarrollo se presenta en diferentes formas y narrativas asociadas, como la dotación de recursos orientados al abatimiento de la pobreza o la construcción de infraestructura para una mejor operación del mercado; el apoyo a la fundación o reforma institucional para establecer un sistema de gobernanza eficaz; la provisión de incentivos para influir en las decisiones de las élites locales, o la formación de capacidades burocráticas y tecnológicas (educativas) para el crecimiento económico. Es decir, estas formas de cid implican condicionalidades y cambios institucionales para modificar prácticas que ocasionan los problemas del desarrollo y sustituirlas por las correctas.

			Por lo anterior, la cid es inherentemente un proceso político e ideológico; es decir, aunque los donantes traten de abordar la eficacia de la ayuda como una cuestión técnica o funcional para la “buena gobernanza” (World Bank 1998), las reformas que la entrañan alteran las relaciones de poder en la economía política del receptor. En este sentido, las recomendaciones y la condicionalidad1 son formas de intervención externa en asuntos domésticos y no han sido consistentemente exitosas en su cometido (Santiso 2001a).2 Como proceso ideológico, las acciones de cooperación y su condicionalidad reflejan el sistema de valores, ideas y convicciones del cooperante proveedor construidas a partir de su experiencia de evolución capitalista, pero ignorando la atrofia causada por el colonialismo en los países que intenta asistir (Mende 1974; Rist 2002).3 En este caso, la ayuda y la cooperación tampoco han resultado en “mejores políticas” o “mejores instituciones para la gobernabilidad” porque el sistema paternalista, vertical y extractivo del colonialismo, además de su derivado en la división de trabajo del capitalismo mundial de la postguerra, privó de la experiencia a los países antes sojuzgados, por lo que hay una brecha en las estructuras económicas y un vacío cognitivo en las sociedades receptoras que no permiten asimilar las ideas y conceptos que se pretenden introducir.

			Asimismo, a pesar de que sigan sin cumplirse las promesas de progreso, bienestar y mejoramiento de capacidades hechas al receptor de ayuda a cambio de modificar sus hábitos, prácticas e instituciones tradicionales, la creencia de que la cid rendirá sus frutos en algún momento sigue firme en las expectativas colectivas. La convicción compartida de que existe una correlación inequívoca y deseable entre crecimiento y desarrollo, que ese “desarrollo” es accesible para todos porque es un proceso histórico “lineal”, “universal”, “generalizable”, “necesario” y “natural” para la humanidad, es parte de una tradición filosófica dominante inscrita en “relaciones de fuerza”, cuyos valores no admiten la idea de decadencia ni de ciclos, y tampoco distingue los linderos entre la ciencia y el mito, mezclándolos para producir una verdad conveniente para occidente: “estimular el crecimiento para la supervivencia del sistema” mediante la “multiplicación de la producción y el consumo” (Rist 2002, 55-57). Para hacer creíble esta “verdad”, Rist argumenta que se necesitan signos que todos puedan ver, como los “milagros” económicos y los “prodigios” de la técnica (57). Japón, Corea y China cumplen ese papel, lo mismo que la producción de automóviles, los productos para el hogar, las telecomunicaciones, la aeronáutica, etcétera. La destrucción medioambiental y el deterioro en las relaciones sociales derivadas de la idea occidental de desarrollo son consecuencias admisibles porque el progreso restituirá equilibrio, en algún momento. La falacia de esa lógica es deducir que solo con crecimiento se podrá alcanzar a las economías y sociedades avanzadas, las cuales, paradójicamente, también buscan crecer lo más posible; por lo tanto, se trata de una persecución sin fin, de una insatisfacción infinita. Esa idea de “desarrollo” como solución a la pobreza y las carencias en el mundo, en realidad, produce más problemas, pero cuestionarla y afirmar que “el bienestar no procede del crecimiento” es un tabú.

			La crítica e identificación de la construcción político-ideacional del acto de ayudar o asistir es una de las aportaciones de la corriente de pensamiento conocida como posdesarrollo, la cual pone en duda la validez de la idea misma del desarrollo elaborada desde Europa occidental y Estados Unidos en la postguerra a mediados del siglo xx, en el contexto del conflicto bipolar conocido como Guerra Fría. Revisaremos este debate a continuación.

			Origen y crítica de las teorías del desarrollo y la cooperación

			El concepto de desarrollo proviene de una metáfora adquirida de las ciencias biológicas, en especial, de la teoría de la evolución. En las ciencias sociales, los presupuestos de las teorías de desarrollo originales se elaboraron a partir de la analogía que considera a las sociedades como organismos biológicos que crecen y se transforman de manera uniforme y predecible, cumplen con ciertas etapas regulares en el proceso de crecimiento, forman órganos con funciones específicas y alcanzan un punto de madurez adecuado a su ambiente. Según dictan las leyes de la evolución, si el organismo no logra seguir tales pautas, podría extinguirse; asimismo, algún cambio en el ambiente obligaría al organismo en cuestión a adaptarse, de lo contrario corre el riesgo de interrumpir su reproducción y eventualmente dejar de existir. Los organismos que logran cambiar y adaptarse sobreviven, se reproducen y transmiten sus cualidades. En otras palabras, si la sociedad o alguna institución central de ella (como los derechos de propiedad, la familia, el sistema político, etc.) muta y resulta incompatible con la estructura hegemónica (el ambiente), se tulle y podría degradarse, debilitarse o colapsar. Si la estructura cambia y la sociedad no se adapta, el destino es igual.

			Esta argumentación biológica de crecimiento, metamorfosis y conservación trasplantada al estudio del cambio social es problemática, por decir lo menos, ya que, a diferencia de un ambiente natural, la existencia misma de la sociedad y sus capacidades se reduce a la adecuación a estructuras que son construidas por la misma agencia humana y la subjetividad de quienes elaboran las ideas dominantes que las dotan de sentido y legitimidad. De ahí la importancia de cómo se define y utiliza el concepto de “desarrollo”, en especial su acepción como proceso de transformación natural en función de un ambiente particular.

			La construcción del concepto de desarrollo importa, puesto que a partir de este se predetermina el camino, la selección de políticas y el tipo de relaciones “correctas y adecuadas” para sobrevivir en el ambiente, el cual se articula con ideales y un sistema de valores supeditados a intereses específicos, sean de clase o de fuerzas políticas particulares (Goldsmith 2002; Rist 2002). En ese sentido, las “anomalías” resultantes de las reformas sociales con respecto a los patrones de organización y crecimiento “aceptables” pueden rectificarse con la debida asistencia de los agentes más consolidados. Por ejemplo, Jaime Estay (2004, 68) resalta que las teorías de desarrollo de los años cuarenta, sobre las cuales se erigieron las primeras comisiones económicas para analizar los problemas de rezago y pobreza, operaban bajo la idea de que el “atraso constituía una situación transitoria que, una vez cumplidas ciertas condiciones, dejaría su lugar a etapas superiores”, hasta llegar a un nivel de bienestar semejante al de los países industrialmente avanzados, esto es, los países desarrollados.

			Las revisiones de Alvin So (1990) y Joan Prats (2000), en cuanto a la planificación científica del desarrollo y la hegemonía intelectual del racionalismo constructivista, nos recuerdan que la formación de un cuerpo multidisciplinario de teorías sobre el cambio social, la modernización y el desarrollo, elaboradas en los años cincuenta y sesenta, se sistematizó en el contexto de la consolidación de la hegemonía económica, política y militar estadounidense reflejada en las instituciones de Bretton Woods, el Plan Marshall, la desintegración del sistema colonial europeo en Asia, África y América Latina, así como en la dinámica de la Guerra Fría. Es importante mencionar estos aspectos contextuales, ya que, pese al marco discursivo y “pastoral” (Jiménez Peña 2014, 40) de generosidad, altruismo y responsabilidad humanitaria —particularmente, los multicitados discursos presidenciales de Harry S. Truman (1949) y John F. Kennedy (1961)—, existía un propósito político en los programas de cooperación para el desarrollo que ligó la prosperidad económica con la seguridad internacional: el cerco al comunismo. Para varios autores, estos propósitos interdependientes operaban en función del interés por mantener reglas económicas y políticas que regeneraran el tejido del sistema de dominación global, incluyendo la figura del Estado como la unidad política óptima para administrar el nivel meso del capitalismo industrial. Los programas de asistencia, entonces, se adjudicaban preferentemente a aquellos países que demostraban cualidades de gobernanza de acuerdo a un acervo de criterios que tasaba los mejores calificados para integrarlos al sistema, delimitando extraterritorialmente las opciones políticas de los gobiernos nacionales (Goldsmith 2002).

			En su conjunto, las teorías del desarrollo elaboradas por Walter Rostow ([1960] 1990), Marion Levy (1966) y James Coleman (1965, 1968), entre otros, influyeron significativamente en el análisis histórico de las condiciones y políticas que llevaron a Estados Unidos y los países europeos más industrializados a alcanzar la capacidad productiva y tecnológica que los separa del resto. Con sus obras establecieron un marco analítico binario para la catalogación socioeconómica (sociedad tradicional/moderna, atrasada/avanzada, economía desarrollada/subdesarrollada, agrícola/industrial, pobre/rica, etc.) y la interpretación teórica del cambio. También se concibió una promesa, difícil de objetar, en la que los países del Norte (modernos, industrializados y ricos) tenían la responsabilidad de atender a los del Sur (economías tradicionales, subdesarrolladas y, por tanto, pobres), pero que generaría una justificación implícita a las políticas y relaciones asimétricas, legitimando la verticalidad de la estructura en el marco de los programas de asistencia al desarrollo. Gabriel Jiménez Peña (2014, 38-39) lo califica como una forma de “neocolonialismo”, en el que la introducción de conceptos como libre mercado, democracia, progreso y bienestar constituyen lineamientos de control impuestos sobre las poblaciones indígenas y tienen un propósito netamente extractivista (Mende 1974). Como Gilbert Rist (2002), Mariano Rojas (2011) y un gran número de especialistas han debatido al respecto. Lo problemático, desde entonces, es ¿quién define el estado ideal?, y ¿cómo se mide el progreso?, pues resulta que quienes definen y miden son aquellos que supuestamente ya se encuentran en dicho estado y lo consideran superior, deseable y por cual aspirar; igualmente discutible es quién establece el camino y las reglas, y quién —o quienes— las administran. Al final, lo que se evoca como una misión civilizatoria tiene implicaciones en la prolongación de una estructura de dominación económica y cognitiva, pero bajo un nuevo orden capitalista que deja poco margen de flexibilidad y excepción, como Wolfang Sachs (1992a, 1992b) y sus colegas plantearon hace tiempo al asociar la idea de desarrollo con el imperialismo occidental de la postguerra.

			A partir de entonces, la idea capitalista de desarrollo fue incluida en la agenda internacional y, dado su carácter civilizatorio y redentor, asumió desde temprano un principio de generalización y universalidad. Para ello, como señala Sachs (1997, 37), el progreso cultural fue absorbido por la movilización económica bajo el axioma desarrollo/subdesarrollo, en el que “el grado de civilización de un país podía medirse por su nivel de producción”, y el parámetro o meta sería semejarse al modelo de sociedad norteamericana. El reconocimiento de la desigualdad, sumado al triunfalismo estadounidense, y la construcción política y social del deseo de alcanzar a los países aventajados dio pábulo a la legitimación de dicha tarea mediante la “cooperación para el desarrollo”, pero con un horizonte global.

			Con objeto de hacer funcionar los mecanismos de cooperación, en la segunda mitad del siglo xx se establecieron varias agencias nacionales y organizaciones regionales e internacionales para descubrir y analizar las condiciones que, según las teorías de modernización y desarrollo, estimularían el tránsito de una etapa a otra, así como formular el conjunto de políticas e instituciones adecuadas para mejorar la eficacia de la asistencia. La revisión histórica de Estay (2004), sobre cómo el tema del desarrollo (y sus constantes ajustes conceptuales) se incluyó en la agenda internacional, da cuenta del gran operativo ideológico y organizacional que significó el nuevo paradigma de orden mundial. En su mayoría, tales organizaciones obraban regidas por la concepción original de que el desarrollo y el nivel de vida podían definirse en términos cuantitativos de ingreso y crecimiento económico, por lo que se medía en función de la actividad industrial, la producción y el consumo. De esta forma, podrían diseminarse ideas, definiciones, programas y metas para la asistencia al desarrollo, así como designar a los responsables de su implementación.

			Con la incorporación al discurso de la dualidad desarrollo-subdesarrollo y la posterior institucionalización en reglas, programas y organismos internacionales nació oficialmente la noción de cooperación internacional para el desarrollo. Por las características de su origen, la cooperación inició con un sesgo asistencialista y frecuentemente se utiliza para referirse a la ayuda. Por su naturaleza, la ayuda es unidireccional y proviene del que más tiene al que menos tiene —aunque no lo necesite, según argumentó hace tiempo Leopold Kohr (1973) o incluso le perjudique, como señala la revisión teórica de Juan Pablo Prado Lallande (2008). Sin embargo, tanto para el caso de África (Abbas y Niyiragira 2009; Angelino Velázquez 2014; Sun 2015) como para otras regiones o países, la ayuda siempre ha sido insuficiente, condicionada, poco neutral y poco o nada inocente, sobre todo en el marco de la división política internacional provocada por la Guerra Fría (Rosas y Prado Lallande 2005; Prado Lallande 2008). Por eso, la cooperación para el desarrollo —entendida como ayuda— podría formar parte de la llamada “diplomacia de cartera”, que es efectiva como incentivo para “inducir” políticas y reformas “‘apropiadas’ que les generen desarrollo” (Rosas y Prado Lallande 2005, 33), pero que más bien promueven los intereses o convicciones morales del donante (Rist 2002; Prado Lallande 2008, 2009).

			Para los proponentes del posdesarrollo críticos de la ayuda, como Marianne Gronemeyer (1992), esta no es más que un instrumento “elegante” de poder que, lejos de ser espontánea, se planifica bajo los programas de cooperación para el desarrollo. Es decir, en lugar de incentivar el bienestar y respeto por las prácticas locales, la ayuda en el marco de la cooperación está calculada para “mantener el mendrugo en las bocas de los subordinados sin dejar que sientan el poder que los guía” (1992, 55). O, como apunta Prado Lallande (2008), la cooperación podría no ser un mecanismo eficaz de intervención para mejorar las condiciones de bienestar “debido a la premeditada utilización de esta actividad […] para mantener o reforzar las alianzas intergubernamentales entre donantes y receptores” (30). Todavía en la reunión de alto nivel de la Alianza Global para la Cooperación Eficaz al Desarrollo, celebrada en México en 2014,4 se conservó el mismo patrón de ayuda-desarrollo/donante-receptor, ya que continuó promoviendo e imponiendo estructuras organizativas e incluso políticas supuestamente “universales”; haciendo eco de Santiso (2001b), la iniciativa continuó la reproducción de esquemas basados en realidades ajenas a las condiciones y necesidades locales, por ejemplo, en la asistencia para la democratización.

			Junto con la proliferación de organizaciones internacionales para promover ideas y programas de desarrollo y cooperación, también se formó un movimiento intelectual alternativo que propuso ideas divergentes de interpretación. Para esta nueva comunidad epistémica, el subdesarrollo no era una etapa en la evolución socioeconómica y política hacia la sociedad moderna, sino una condición estructural del sistema capitalista (fundado en la asimetría) que data desde tiempos de la colonia, y que engendraba sus propios mecanismos de dependencia (Mende 1974; Goldsmith 2002). Tibor Mende llama al subdesarrollo una “deformidad” de sociedades que, aun cuando eran equilibradas y estables, se consideraron pobres según los estándares y definiciones occidentales, por lo que fueron convencidas de realizar reformas institucionales que terminaron por provocar dependencia y empobrecimiento progresivo. Ese autor compara la evolución de las zonas expuestas a la influencia occidental a una planta que se encuentra súbitamente rodeada por una densa red de raíces irresistibles de una higuera de la India. La evolución de la planta no se detuvo. Pero su dirección, una vez determinada, tiene que sortear entre las inflexibles ramas y adaptar su forma y su trayecto a las oberturas dejadas por el gigante invasor. Buscando su camino, la planta se encuentra cada vez más torcida. Se ve forzada a apoyarse en las raíces invasoras y, al hacerlo, se ve privada de la posibilidad de adquirir la experiencia necesaria para dirigirse a sí misma. Gradualmente, la contorsión llega a ser su forma normal y el precio de la continuación de su existencia (Mende 1974, 22).

			De esa comunidad crítica a las ideas de desarrollo occidental surgieron los precursores de las teorías sistémicas centro-periferia como la teoría de la dependencia, cuyo enfoque crítico era predominantemente marxista-estructuralista, entre los que destacan Andre Gunder Frank ([1965] 2005), Cardoso y Faletto (1969), Marini (1973) y el mismo Wallerstein (1974), quienes sistematizaron las aportaciones originales de Prebisch (1976, [1949] 1986), cobijados por el revisionismo de la cepal sobre el concepto de desarrollo y la estrategia de industrialización por sustitución de importaciones (isi). Así, la idea de ayuda fue transformada a una noción de autoayuda tendiente al proteccionismo comercial y al autonomismo político.

			La teoría de la dependencia es la aportación intelectual y programática más importante de América Latina en contraposición a la literatura anglosajona de desarrollo económico. Entre otros postulados, la teoría argumentaba que la intervención de un gobierno fuerte era necesaria para neutralizar la influencia de las fuerzas económicas dominantes, la clase capitalista transnacional como las llama Sklair (1997, 1998), y contrarrestar las inequidades estructurales impuestas por estas. La narrativa general de la incorporación de América Latina al capitalismo de la postguerra y el fracaso del proyecto de desarrollo industrial tiene que ver con ese paradigma: la propuesta era revertir el proceso de dependencia mediante la política industrial fundada en la sustitución de importaciones, pero no logró romper con el dominio oligárquico de los grupos y sectores tradicionales de poder en cada Estado, los cuales se apropiaron de la estrategia. Esta captura de las políticas de desarrollo económico se tradujo en formas de proteccionismo en clave nacionalista que propició el crecimiento económico, pero reprimió el funcionamiento de los mecanismos de competencia del mercado al inhibir la internacionalización de las empresas manufactureras y las exportaciones de bienes con mayor valor agregado. En Latinoamérica, el propósito nacionalista de la isi era producir para no importar; en contraste, en los países del Este de Asia, la isi tenía el propósito de producir para exportar (Kim, W. 2008, 2011).

			A la larga, la movilidad de las economías latinoamericanas de la periferia hacia el centro del sistema quedó inhabilitada debido a la falta, insuficiencia, deficiencia o inadecuación de incentivos institucionales para propiciar el avance tecnológico y organizacional. Como resultado, el proceso de apertura neoliberal en los años ochenta y noventa desmanteló la precaria base industrial latinoamericana mediante el cierre y la privatización de corporaciones públicas, además de la venta al capital extranjero de empresas privadas nacionales pobremente capacitadas para adaptarse a la competencia.

			Como podemos notar en los párrafos anteriores, en la lucha ideológica del progresismo latinoamericano versus el neoliberalismo adoptado por las élites tecnocráticas e impuesto por las condiciones de los organismos financieros internacionales durante las crisis de deuda en los años ochenta,5 asumimos que el problema es cuestión de adoptar los incentivos “correctos”. No se discute la noción construida y adquirida de desarrollo, pues en ambos casos se define en términos de eficiencia y crecimiento económico, por lo que las diferencias se debaten en función de abogar por una menor o mayor participación del Estado en el mercado, y las consecuencias de esta en el desempeño económico. En este sentido, la crítica del posdesarrollo se desmarca al cuestionar la idea misma del desarrollo y las implicaciones que su construcción occidental ha tenido en los procesos de formación institucional, la acumulación, asignación y distribución de capital, así como las consecuencias en la distribución jerárquica del poder en la economía política internacional, incluido el sistema de cid.

			No obstante, aunque la denuncia posdesarrollista de un patrón de verticalidad de la cooperación internacional posee cierta validez, esta interpretación deja de lado otras formas de interacción menos enfocadas en el asistencialismo, sea en recursos financieros o en especie. Por ejemplo, además de la crítica del posdesarrollo, podemos identificar nociones alternativas de cooperación internacional para el desarrollo en asociaciones horizontales “entre pares”, principalmente en el marco de cooperación Sur-Sur (css). En los enunciados de la Asamblea General de la onu, se presenta el sistema de css y la “cooperación triangular” como una base de interacción en la que se respete “la soberanía nacional, la implicación nacional y la independencia, la igualdad, la no condicionalidad, la no injerencia en los asuntos internos y el beneficio mutuo, [mediante el] intercambio de conocimientos y experiencias, la realización de actividades de capacitación, la transferencia de tecnología, la cooperación financiera y monetaria y las contribuciones en especie [y se considere como] una asociación de colaboración entre iguales basada en la solidaridad” (onu 2010, 3). En resonancia con la postura de la onu sobre el tema, la misma cepal declaró que esta configuración es “una modalidad alternativa de cooperación internacional que opera en paralelo a los mecanismos tradicionales de asistencia oficial para el desarrollo” (cepal 2007; 2010b, 5. Énfasis añadido). Esto es, la css no representa un sustituto de la cooperación para el desarrollo convencional, ni modifica substancialmente sus inconveniencias (Ojeda Medina 2015). Es más, para Domínguez Martín, Lo Brutto y Surasky, “los marcos interpretativos de la cooperación internacional para el desarrollo, […] han considerado la css como un mero complemento centrado en los aspectos técnicos de la cooperación internacional del Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (ocde)” (2019, 8), lo que permite encasillarlo y manipularlo “desde el multilateralismo hegemónico y sus terminales bilaterales e intermediarios del mundo del cad” (8).

			En la obra colectiva coordinada por Domínguez Martín y sus colegas, efectivamente tratan de abordar la css desde una perspectiva crítica hacia los enfoques hegemónicos que la ven solo como “complemento”, pero, en realidad, se puede promover como una alternativa a las formas dominantes de orden en el sistema de la cid. No obstante, la obra advierte que las mismas experiencias de la css deben estudiarse críticamente, pues si bien pueden reconocerse los méritos, también deben observarse y admitirse sus fracasos e inconsistencias. Las inconsistencias son producto de un entendimiento dual de la css como complemento del sistema cid occidental, pero también como una “tercera vía” de autonomía colectiva representada por la fórmula G77+China (Domínguez Martín et al. 2019, 24-25).

			Algo que salta a la vista en el discurso convencional de la css es la invitación a diseñar y coordinar soluciones para los problemas comunes, definidos en sus propios términos y visiones construidas por los mismos grupos o comunidades locales. Esto podría conducir a un sistema como lo que Jorge Di Masi (2013) llamaba “solidaridad estructural”, el cual no necesariamente significaba mediación de instituciones formales ni el dominio de uno sobre los demás, sino un sistema de interacción basado en una relación igualitaria. El objetivo sería “crear una unidad mayor que dejara [a cada parte] tener una mejor inserción en el sistema mundial. De esta manera, promoverán su propio desarrollo interno gracias al sistema de cooperación” (2013). Para el caso de las relaciones de cooperación entre América Latina y Asia del Este, objeto estudio de este libro, quizá encontramos una combinación de ambas metodologías, aunque también podría ser el caso de que una relación Sur-Sur no aplica para toda la región, sino solo entre verdaderos “iguales”; ello sería el caso de Centroamérica, Sudamérica o la subregión del Sureste de Asia y no así la inclusión de México, Brasil, China o Corea del Sur.

			El posdesarrollo como crítica a la hegemonía capitalista industrial del pensamiento occidental sobre el desarrollo y la cooperación

			Como podemos advertir, el desarrollo es un concepto poco objetado pues se encuentra tan interiorizado en el discurso como algo deseable, justo y “natural”, que resulta impopular oponerse (Rist 2002). No obstante, como dice Eduardo Gudynas, “quienes cuestionan el desarrollo ya no son tomados por excéntricos, y se asoman nuevas vías alternas para alcanzar el bienestar” (2009b, 33). La crítica es tanto por lo capcioso del concepto como por la falacia de los frutos prometidos; por ejemplo, “salir del atraso” mediante una construcción ideológica que asocia el “atraso” con sociedades “tradicionales” de autosubsistencia atadas a formas primitivas de producción agrícola y manufacturera cuasiartesanal. Esto es equivalente a que las ideas predeterminadas de progreso y prosperidad impregnan en el imaginario la noción de que participar en la producción, tener un ingreso y el consumo en masa son prerrequisitos para disfrutar de una vida sana y digna en la que se puede gozar de la libertad para ser, hacer y elegir. Sin embargo, para la mayoría de la población mundial, la realidad es lo contrario. Es más, en la versión de capitalismo o socialismo industrial esos elementos conducen a la enajenación de la voluntad (Grandstedt 1997) y no necesariamente al cumplimiento de “objetivos valorados de acuerdo a su razonamiento”, según diría Amartya Sen (2010).

			Para los críticos del desarrollo y del modelo capitalista industrial actual, la libertad está condicionada no solo por el acceso a la riqueza mediante el empleo asalariado o un emprendimiento exitoso y legalmente aceptable, sino por otros factores estructurales, políticos e incluso socioculturales y raciales, cuyos antecedentes pueden rastrearse hasta épocas remotas del colonialismo europeo en América, Asia y África. Es decir, existen remanentes de desigualdad socioeconómica que no pudieron ser removidos con el establecimiento de nuevas instituciones políticas y económicas modernas que caracterizó los procesos de independencia en diferentes etapas históricas. De ahí emana parte de la insatisfacción, ya que incluso teniendo el derecho de elegir, el ejercicio libre de esa facultad personal o comunitaria podría no estar garantizado si las opciones de bienestar (salud, alimentación, educación, seguridad social, ingreso, equidad, participación política, movilidad, ocio, igualdad étnica y de género, acceso a la justicia, etc.) no se encuentran disponibles o son materialmente inalcanzables (Sen 2000). En muchos casos, esta exclusión también se relaciona con estructuras de estratificación y discriminación racial que fueron formalmente derogadas en la fundación del Estado-nación poscolonial, pero no en la práctica de integración social del proceso productivo capitalista industrial. En dicho proceso, surge una nueva estructura que relega una parte importante de la población a actividades económicas consideradas inferiores, sean de autosubsistencia o como sujetos al servicio del capital en la forma de una clase obrera desvinculada de la propiedad de los medios de producción.

			Según la perspectiva del posdesarrollo, esta problemática tiene que ver con la construcción de la idea y el discurso de desarrollo asociado a la industrialización como proceso primigenio de la modernización. Sobre eso, en su crítica al predominio del “orden burgués” y la idea de progreso material como la “obra civilizadora del capital”, Grandstedt (1997) distingue dos modos de producción determinados por el tipo de “herramientas” empleadas por la sociedad y la forma como afectan las relaciones entre las personas y con la naturaleza: las herramientas autónomas y las integradas. Las primeras serían aquellas utilizadas para las actividades cotidianas que no implican una vinculación enajenante de las libertades humanas; las segundas sirven para realizar tareas de gran escala, para lo cual se requiere la combinación y coordinación centralizada de múltiples fuerzas, vastos recursos y numerosas personas. Mientras que las primeras se adaptan a las iniciativas y capacidades individuales, las segundas implican una mayor intensidad técnica y científica en un sistema coherente e integrado que entraña la especialización del trabajo.

			De acuerdo con Grandstedt, ambos géneros determinan modos de producción diferenciados (autónomo/artesanal e integrado/industrial) a partir de la “talla de los aparatos”, el volumen de producción y consumo, así como la cualidad, organización y funcionalidad de los lazos interpersonales. Por consiguiente, la propiedad (privada o colectiva) de las herramientas condiciona la evolución de las estructuras de relaciones sociales, de especialización del trabajo y del poder, sea hacia la conservación o la destrucción de las capacidades autónomas de las personas. De cualquier forma, en la era industrial capitalista o socialista, prevalece el sometimiento ubicuo a la disciplina de las herramientas integradas, lo que las convierte en fuentes de poder y, por ende, en objetos de lucha por su posesión y control en detrimento de la libertad (Grandstedt 1997). En otras palabras, la idea de desarrollo como un sistema integrado de producción industrial impone un modo estandarizado de pensamiento, de conducta, de actividad productiva y de consumo que satura todas las esferas de la vida humana, así como las bases institucionales de su interacción, principalmente en la estructura del Estado (Ochoa 2009).

			A pesar de las consecuencias sociales y políticas de la industrialización como camino hacia la modernidad —es decir, institucionalización del control político y cultural mediante la construcción del Estado-nación que estandariza los marcos mentales y las conductas hacia la obediencia (Nandy 1992)—, la idea dominante es que dicha transformación no solo es deseable, sino también posible. El posdesarrollo señala que las teorías de la modernización en las diferentes disciplinas sociales (ej. Rostow, Levy, Coleman, entre otros) buscaron hacer una reconstrucción histórica de las trayectorias que dieron como resultado el dominio del hombre sobre la naturaleza mediante el avance tecnológico y sus efectos en el bienestar de la economía y la sociedad. Con objeto de hacer aceptable y teóricamente persuasiva la idea de desarrollo como meta social, además de asequible en la práctica, su racionalización sintetizó la complejidad de cada trayectoria en una esquematización de etapas distinguibles y lógicas de cómo se puede salir del “atraso”. De ahí proviene el estímulo al deseo de programar la transformación mediante un esquema de integración capital-trabajo que propiciara un giro civilizatorio a gran escala hacia la uniformidad de cierta “calidad de vida” considerada superior y medida en términos de producción, posesión y consumo.

			En el contexto de la descolonización y la Guerra Fría en la segunda mitad del siglo xx, la idea de que era posible lograr la independencia efectiva y reducir la desigualdad que dio pie a la dominación colonial fue sumamente atractiva y conveniente, sobre todo para los recién estrenados líderes liberadores (por ejemplo, en el Este y Sureste de Asia), cuya misión era construir al Estado y forjar la nueva identidad nacional acorde al plan de integración al capitalismo industrial (Nandy 1992). Con el propósito de emprender la modernización por parte de las “sociedades transicionales”, bastaría con ligar el fervor nacionalista y el nuevo estado centralizado con programas económicos y sociales substanciales (Millikan y Rostow 1958, 27), para lo cual solo había que seguir las huellas institucionales de aquellos que comenzaron su modernización hace cien, doscientos o trescientos años atrás, pero evadiendo los “errores” y traumas del cambio gracias a las teorías de desarrollo occidentales. Para ello —y en paralelo—, lograr la industrialización que conllevaría a la expansión del sector privado local, el crecimiento económico y el progreso era cuestión de actuar conforme a las reglas, consejos y valores normalizados del capitalismo del “mundo libre” —del cual Estados Unidos era un ejemplo atractivo—; para ello había fondos y recursos tecnológicos disponibles (públicos y privados) en la forma de ayuda o inversión de empresas extranjeras. Así, el Estado moderno quedaría “inmune al comunismo”, toda vez que haya pasado la etapa de “despegue” económico en el que el gobierno se limite a proveer algunos bienes públicos, exista una base de empresarios industriales competentes y la inversión privada extranjera sea aceptada política y socialmente para alcanzar objetivos mayores (Millikan y Rostow 1958, 29-34).

			La nueva era de cooperación, en los términos definidos por los países desarrollados, se sostuvo con la idea de que bastaba con seguir las normas establecidas por la nueva pléyade de organizaciones internacionales financiadas y controladas mayoritariamente por los países industrialmente avanzados. El posdesarrollo argumenta que, casi como un acto conspirativo, se trataba más bien de una restructuración de los vínculos coloniales, pero donde las élites nativas en control internalizarían la misión civilizatoria del nuevo Estado-nación (Nandy 1992, 301). La aportación más importante de tales teorías de desarrollo era que este podría ser alcanzado mediante la aceptación del capitalismo como el modo de producción que potenciaría la incorporación del conocimiento científico y la asimilación programada de la tecnología en la producción en gran escala (Grandstedt 1997). Sin embargo, como también señala Grandstedt, tal interdependencia es producto de la “integración económica y jurídica de fuerzas colectivas de trabajo bajo la autoridad de capitalistas mercantiles” (1997, 26), la cual genera un sistema cimentado en los medios de producción, confinado a la fábrica, que fracciona las tareas y enajena a las personas de su entorno convirtiéndolas en seres sin poder.

			Para el posdesarrollo, la producción a gran escala basada en la veneración de la ciencia y la máquina, cuya consecuencia es la estandarización tecnológica y mental —destructora de la identidad y la diversidad productiva local, según Kohr (1973, 21)—, se asume como el paradigma moderno de civilización más conveniente al cual todas las sociedades pueden y deben aspirar, siempre y cuando ajusten sus valores y modos de organización a los patrones establecidos. Parte del problema, como dice Escobar (1992), es que “encarna la creencia que el cambio social puede ser manipulado y dirigido, producido a voluntad” (145). De este modo, al conceptualizar a las sociedades tradicionales como atrasadas e incapaces de acercarse por sí solas al ideal industrial y consumista, se aplicó la etiqueta de subdesarrollados, la cual era necesaria para la existencia cognitiva de su contraparte, la economía desarrollada (Estay 2004). Con ello, los países desarrollados se autoconfirieron un estatus de superioridad, y se apropiaron del control conceptual y material del proceso para consumarlo: el paradigma del desarrollo se convirtió en un nuevo instrumento de colonización mental que mide el nivel y la calidad de vida en función de las posesiones (Illich 1992) y la capacidad de crecimiento económico, aunque fuera desproporcionado a las necesidades de la sociedad (Latouche 1992, 2008).

			Empero, para la corriente del posdesarrollo, el discurso de desarrollo no se sostiene en vista de la realidad imperante; se trata entonces de un fracaso y una promesa incumplida, pues se fundamenta en supuestos incorrectos como que el atraso es causado por la incompatibilidad de instituciones, o por prácticas, conductas y cosmovisiones tradicionales. El discurso de desarrollo suele omitir o ignorar factores históricos importantes —por ejemplo, el periodo colonial como el principal antecedente de una estructura desventajosa (Mende 1974)— y menosprecia el pensamiento, los modos locales de armonizar equilibradamente la producción con los recursos naturales, así como las estructuras políticas y las formas de distribución de riqueza y poder por ser incompatibles con los valores y métodos modernos.

			En contraste con el enfoque occidental dominante de desarrollo, aunque más bien en contraposición, el posdesarrollo ha reconstruido un modelo de subsistencia basado en la noción andina originaria del “buen vivir”,6 que consiste en supeditar la actividad económica a mantener armonía con el ecosistema y respetar las diferencias culturales y sus especificidades sociales, económicas y políticas (en el sentido de comunidades autónomas, dispersas y pequeñas en tamaño). Mediante su crítica multidisciplinaria, el posdesarrollo no busca construir alternativas de desarrollo, sino de alternativas al desarrollo (Sachs 1992b; León 2008; Esteva 2009; Escobar 2005, 2010; Acosta 2010; Gudynas y Acosta 2011). Este movimiento crítico busca entonces promover la conformación de un nuevo paradigma de pensamiento que eventualmente conduzca a la acción política y organizacional a partir de supuestos más reales, en el que se reconozca el modelo colonial como el origen de los problemas y no solo se pretenda ajustar el sistema de incentivos (Madoery 2013).

			Como veremos en el tercer capítulo, si en algún momento ocurrió algún tipo de discusión crítica sobre las ideas de desarrollo en Asia del Este, ciertamente no tuvo cabida en la disertación dominante de la modernización desarrollista y mercantilista de las élites políticas y burocráticas de aquella región durante la postguerra. De hecho, el predominio de crecimiento económico como meta y justificación del aparato estatal en el contexto de las rivalidades geopolíticas de la Guerra Fría, la presencia e influencia dominante de Estados Unidos, más la experiencia colonial que determinó la aspiración nacionalista de fortalecer el aparato industrial como condición de independencia en Asia vigorizaron el arraigo de una visión pragmática de la política económica. En ese contexto, la ayuda externa proveyó de fondos para mantener cierta autonomía de la burocracia estatal con respecto a grupos internos de poder (Leftwich 1995; Jiménez Peña 2014). La política industrial y comercial quedó entonces fincada en la seguridad, el anticomunismo y la posibilidad de transformar las ventajas comparativas o la creación de nuevas.

			Aunque a fin de cuentas el nacionalismo en los países de Asia del Este es una construcción sociopolítica relativamente reciente (Anderson 1991), este ha sido el principal componente ideacional e identitario para estimular el abatimiento de la dependencia y propiciar la movilidad en la estructura de relaciones de producción regional. La meta de sacudir el estigma de considerarse y ser tratado como un país “atrasado” bajo criterios materiales en referencia a occidente (calificados como países “avanzados”), además de las implicaciones que dicha etiqueta tuvo inicialmente en la psique poscolonial, se conjugaron con una aceptación de la idea de que el capitalismo opera a partir de la desigualdad, pero que esta puede ser revertida. Luego era responsabilidad de cada economía política identificar su lugar en ese sistema de inherente verticalidad, pero desde la perspectiva desarrollista de considerar las ventajas comparativas como condicionantes dinámicas. Solo así era posible enfocar los recursos disponibles en la formación de capacidades materiales y tecnológicas, y, con ello, posibilitar la movilidad en el sistema mundial de la periferia al centro de manera autónoma.

			Esto es, el sentido de riesgo a la dependencia y a la debilidad predominaron en el proceso de industrialización en menoscabo de las tradiciones locales, el medio ambiente y los derechos humanos. El “despegue económico” y el desarrollo industrial “comprimido” en prácticamente una generación se dieron en contextos de autoritarismo. A diferencia de la crítica del posdesarrollo en América Latina y otras partes, en el Este de Asia, la movilización social a gran escala hacia la democratización ocurrió cuando el sistema capitalista en la región pudo considerarse a la par del occidental y las corporaciones financiero-industriales ya habían alcanzado cierto nivel de competencia internacional, en el cual el capital industrial y financiero prevaleció como clase dominante capaz de influir en la proyección global de los países asiáticos. Para dar cuenta de los antecedentes de este proceso, en el tercer capítulo revisamos la incorporación de Asia del Este al capitalismo y la transformación del orden regional como prolegómeno de sus sistemas de cooperación para el desarrollo.

			Consideraciones finales

			El concepto de desarrollo ha sido cuestionado por su influencia en la formación de aspiraciones y expectativas de bienestar, según los criterios occidentales que son incompatibles con los modos de producción y pensamiento tradicionales de países considerados atrasados. La introducción forzada o sutil de una noción particular de desarrollo ha tenido consecuencias nocivas en muchos sentidos, desde la aceptación de estructuras económicas en el Sur que tienden a la estratificación y la exclusión social, hasta la pérdida de valores que profundizan la confusión por la imposibilidad de cumplir las promesas del capitalismo y alcanzar los frutos del progreso, a pesar del esfuerzo colectivo por cumplir fielmente las normas, reglas y consejos de sus socios del Norte.

			La introducción y reproducción global de esta idea se ha realizado por décadas de intervención de los países occidentales en sus antiguas colonias o territorios de dominio, y una manera de hacerlo es mediante el sistema de cid. En el siguiente capítulo se aborda esta cuestión mediante una revisión de literatura sobre la cooperación internacional y se contrasta con la revisión de la contribución teórica latinoamericana del enfoque autonomista. Se aprovecha la discusión para plantear las posibilidades de revertir las asimetrías del sistema capitalista mediante formas alternativas de interacción, como la css. Sobre esa base, en el tercer capítulo analizamos las particularidades del caso de la región asiática, el cual discrepa con la experiencia latinoamericana sobre su inserción al capitalismo mundial de la postguerra. En los casos de Japón, Corea y, más tarde, China, el concepto occidental de desarrollo se insertó en esquemas políticos e ideológicos que, en el contexto de la Guerra Fría, permitieron su asimilación, aunque cada uno lo hizo a su manera y no sin consecuencias negativas. En el cuarto capítulo, se muestra cómo la forma particular de transformar las ideas de desarrollo externas en las políticas públicas y en la política exterior en Asia contribuyó al establecimiento de las condiciones de asimetría imperantes en sus relaciones con América Latina. La cid de Asia del Este en los países latinoamericanos forma parte de esa interacción y, por ello, revisaremos sus consecuencias en los capítulos de las siguientes secciones de este libro.

			

			
				
						1	Ciertamente, la condicionalidad atada a la cooperación y la ayuda tiene que ver con presiones políticas internas del país donante tanto a la población de contribuyentes como a grupos que juzgan a la política de cid como un gasto de recursos innecesario, inútil e incluso contraproducente, en especial cuando se dirige a gobiernos autoritarios o sistemas políticos atenazados por la corrupción.


						2	Ante la frecuente imposibilidad de inducir reformas en regímenes de países pobres mediante la condicionalidad en la aportación de ayuda —especialmente financiera—, se ha impuesto la práctica de seleccionar aquellos regímenes que demuestren con hechos su compromiso con las buenas prácticas de gobernanza y la adopción de políticas, instituciones y sistemas económicos considerados adecuados (básicamente definidos en el contexto del modelo neoliberal). Este criterio discriminatorio se suma a otros de carácter político o de seguridad que han sido estudiados por autores como Alesina y Dollar (2000), Prado Lallande (2015, 214-215), Prado Lallande y Ochoa Bilbao (2009) y varios más; ver también Gonzalo Fanjul, “Cuando la ayuda internacional está al servicio de la seguridad nacional”. El País, 13 de junio de 2013. https://goo.su/QHoD6.


						3	Este argumento fue presentado por Mende (1974, caps. 1 y 2) desde hace más de cincuenta años y, según los debates recientes de la literatura crítica de la cid, no ha perdido vigencia.


						4	La reunión se llevó a cabo el 15 y 16 de abril de 2014 en la Ciudad de México. Una revisión somera es suficiente para advertir que esta nueva iniciativa mantiene el marco conceptual que ha recibido tantas críticas, especialmente la concepción de desarrollo (en etapas y medido en términos de crecimiento de la producción y pobreza). Y aunque el lenguaje, algunas reglas en la administración y el uso de la ayuda han cambiado (“sociedad” en el sentido de partnerships o “propiedad del desarrollo” traducida como ownership of development), la estructura y lógica donante-receptor sigue teniendo su carácter vertical y “civilizatorio”. http://effectivecooperation.org/.


						5	En especial las reformas del llamado “consenso de Washington” (Williamson 1990).


						6	Para un análisis completo del concepto sumak kawsay y su derivación en el “buen vivir” puede consultarse el número 84 de la revista Ecuador Debate (2011). http://hdl.handle.net/10469/3514.


				

			
		

	
		
			2. Cooperación internacional para el desarrollo y autonomismo

			Introducción

			Para el análisis del objeto de estudio sobre los efectos de la cooperación internacional en el problema de la asimetría y las posibilidades de formar capacidades autonómicas en las relaciones internacionales, en este capítulo, presentamos la discusión sobre la cooperación internacional y, posteriormente, revisamos la perspectiva latinoamericana del autonomismo. Antes de eso, y para esclarecer el punto de partida, aquí entendemos un sistema de cooperación internacional para el desarrollo (cid) como el conjunto de reglas formales, instituciones y agencias cuyo propósito es planear, articular, coordinar, financiar, ejecutar, administrar y evaluar programas, acciones y proyectos destinados a asistir con recursos financieros y conocimiento técnico a países con niveles de desarrollo considerados inferiores para mejorar las condiciones de vida de su sociedad o una parte de esta. Como se discutió en el capítulo anterior, el sistema cid opera bajo la definición occidental de desarrollo, por lo cual, la calificación de los “niveles de desarrollo” es, de entrada, controversial. Con esa precisión en mente, procedemos a revisar el tema en sus diferentes dimensiones.

			En el estudio de un sistema cid podemos encontrar dos dimensiones básicas: la global y la estatal. En su dimensión global, normalmente se asocia con organismos multilaterales de diversa índole y cobertura geográfica, con gobiernos nacionales que los financian e influyen en sus proyectos y programas, así como un gran número de organizaciones no lucrativas de la sociedad civil con proyectos de alcance mundial o regional. La gobernanza opera en el marco de convenciones internacionales usualmente establecidas por un grupo reducido de países que han dictado las reglas y normas en la práctica de la cid, pero también la definición ideal del desarrollo que persiguen.

			En la dimensión estatal, la cooperación suele caracterizarse como un tipo de relación intergubernamental en la que dos o más países interactúan —sea en el papel de donante o receptor— a partir de estructuras institucionales creadas para ese propósito. Para el caso de los países donantes, la combinación de componentes de cada sistema nacional de cid y la definición de sus objetivos es diversa y cambiante, pero la estructura suele ser consistente con los patrones comúnmente aceptados en el ámbito internacional: una agencia financiera y una coordinadora de proyectos y programas que operan bajo la estructura del aparato gubernamental, en particular el conjunto de ministerios relacionados con asuntos económicos, financieros y de política exterior. Los gobiernos de países receptores suelen ser los primeros solicitantes y gestores de la asistencia según los programas disponibles de los donantes. Algunos de ellos han establecido agencias, mecanismos o legislaciones para actuar como cooperantes en estructuras más horizontales.

			Visto de manera extendida, en la práctica actual de la cooperación internacional, se involucran otros sectores y agentes no estatales —con variaciones en su papel, funciones y profundidad de intervención—, como el corporativo privado o las organizaciones de la sociedad civil (Sánchez Gutiérrez 2012, 2018), o bien como actores públicos, pero descentralizados (Delgadillo Ramírez, Segura Morán y Ayala Martínez 2012; Sánchez Gutiérrez 2012) con un sistema de interacción más complejo y multinivel que incluye el desarrollo de territorios específicos o municipalidades y no solo entre Estados nacionales (Ayala Martínez 2012, 26-29; Mochi y Girardo 2018, 77-78; Ponce Adame 2018).

			La cooperación internacional se refiere entonces al uso complementario de recursos entre dos o más agentes para llevar a cabo acciones coordinadas y satisfacer objetivos e intereses propios. Por lo general, la cooperación internacional se entiende de dos maneras: como concertación y como asistencialismo (Ayala Martínez y Pérez Pineda 2012). En su sentido de concertación, se refiere a “la realización del diálogo político que, en torno a temáticas específicas y de mutuo interés, pretende generar diferentes formas de colaboración” (Ayala Martínez 2012, 12); es decir, dos o más gobiernos trabajan de manera conjunta en la negociación y coordinación para establecer reglas, políticas y acciones colectivas en busca de: a) resolver problemas como el deterioro medioambiental, la desigualdad, la salud y la sanidad, la educación, la pobreza, etc.; b) la formación y financiamiento de organismos y bienes públicos regionales o globales (Shearer, Wollrad y Pascual 2012), o c) el establecimiento de estructuras como tratados, conferencias, convenciones, procesos de integración, que gobiernen las relaciones entre dos o más sujetos (Prado Lallande y Rodríguez Suárez 2013). Mediante la formación de bienes públicos y mecanismos de coordinación de políticas, la cooperación como concertación pretende maximizar las ganancias relativas y absolutas entre dos o más Estados (y sus grupos de interés o stakeholders) con los mismos o diferentes niveles de desarrollo económico, sin importar su ubicación geográfica. Esto es, puede efectuarse entre países “desarrollados” (Norte-Norte), entre países desarrollados y “en desarrollo” (Norte-Sur o Sur-Norte) o entre países en desarrollo (Sur-Sur) (Prado Lallande 2015, 30).

			La otra forma de comprender el concepto es en su “dimensión solidaria” (Prado Lallande 2018, 24), cuya connotación asistencialista —o bien caritativa— ha sido incorporada formalmente a la política exterior de los países con más poder global desde mediados del siglo xx. Esta versión es la que normalmente se asocia con la noción conocida como cid. A diferencia de la cooperación como concertación en la que principalmente participan agentes estatales, la cid se trata de “una actividad de dimensión global que realizan entre sí gobiernos nacionales, subnacionales, organismos multilaterales, organizaciones de la sociedad civil, fundaciones, universidades, etc., cuyo fin es complementar capacidades nacionales en determinados países para mejorar la calidad de vida de su población” (Prado Lallande 2018, 23).

			En esta segunda vertiente, la relación es generalmente entre agentes desiguales, en la que un actor se ubica en una posición de superioridad relativa o absoluta respecto al otro en uno o varios ámbitos de la economía o capacidades burocráticas. La superioridad puede ser de carácter material (económica, tecnológica, militar, etc.) o políticamente construida (posición en el sistema internacional); usualmente las partes reconocen su propio estatus, si bien no siempre lo aceptan como condición permanente. Es en esta referencia asistencialista sobre la que normalmente se construye el marco institucional del sistema de cooperación para el desarrollo, aunque no significa que la armonización de políticas entre Estados esté disociada de la práctica asistencialista, en especial cuando se refiere a la condicionalidad y la observancia de “buenas prácticas” o la “buena gobernanza”. En cualquiera de las dos acepciones o en la integración de ambas, el sistema de cid es un proceso político (Mawdsley 2012).

			La cooperación internacional para el desarrollo tradicionalmente se ha canalizado en tres modalidades: bilateral, multilateral y triangular; de estas se desprenden varios instrumentos que, en general, asumen una relación desigual en la fórmula binaria donante-receptor. Con frecuencia la cid se emplea como sinónimo de ayuda para el desarrollo (o ayuda oficial para el desarrollo, aod), aunque es claro que no son lo mismo, y que más bien la segunda está contenida en la primera (Ayala Martínez 2012, 18-22) con esquemas de auxilio de tipo concesional (donativos, en especie, humanitario, voluntariado, etc.). Entre las formas de aod están la cooperación técnica, las transferencias de recursos (financieros, de bienes o servicios) reembolsables y no reembolsables (aun las reembolsables supuestamente se caracterizan por las facilidades de pago), la ayuda humanitaria, condonación de deuda, entre otras. La ayuda también puede clasificarse en condicionada o no condicionada y puede ser dirigida a un país en particular u ofrecida libremente sin un destinatario específico. La aod es generalmente administrada por los gobiernos nacionales y sus agencias especializadas, o por ministerios con atributos especiales y relevantes en la agenda de cooperación.

			Ciertamente, es posible identificar esquemas de cid que buscan una mayor igualdad u horizontalidad entre países periféricos; se trata de un fenómeno que busca una alternativa a la verticalidad original y, por lo tanto, es relativamente reciente en las relaciones internacionales contemporáneas. En plena Guerra Fría durante los años cincuenta y sesenta del siglo pasado, podemos considerar al Movimiento de Países No Alineados como precursor de esta modalidad. Cuando se trata de cooperación horizontal (en su acepción solidaria), por lo general se limita a asistencia técnica y su estudio está nuevamente en auge, en especial la llamada cooperación Sur-Sur (css) y las innovaciones prácticas que sustituyeron los esquemas de solidaridad del Tercer Mundo (Kumar 2008; Colacrai y Kern 2009; Zahran, Roman-Morey y Inomata 2011; Ayala Martínez 2012, 14-15; ecosoc 2014a; Prado Lallande 2016).

			La modalidad css renació con el cambio en el contexto geopolítico al finalizar la Guerra Fría y los ajustes fiscales de los principales donantes, lo que derivó en un cambio de prioridades en el uso de recursos públicos; tomó un auge renovado a finales de los años 2000 e inicios de los 2010 por la acelerada reducción de flujos de aod del Norte y el fortalecimiento de algunos países de renta-media considerados “en desarrollo”, pero también denominados “economías emergentes” agrupados en la nueva figura del G20 tras la crisis financiera mundial de 2007-2008 (Ojeda Medina 2015, 472-474). Anteriormente desplazados como receptores de aod, esos actores “han redefinido su nuevo rol en torno a la cooperación Sur-Sur, mientras siguen reivindicando la captación de aod para consolidar su desarrollo” (segib 2012, 137). Evidentemente, esto es un asunto controversial, pues no significa que sea un grupo homogéneo en capacidades económicas para aportar recursos materiales al sistema de cid, ni que sus miembros tengan peso político equiparable o que sea una alternativa real a la de la cid tradicional fraguada desde occidente con sus consecuencias negativas —como de mantener la desigualdad entre países— (Jain 1995); de hecho, muchos de ellos no han logrado resolver problemas básicos de bienestar y seguridad humana —incluyendo los mismos países latinoamericanos que lo componen—. Empero, la horizontalidad que supone la css da pie a la formación de fórmulas alternativas de cooperación técnica muy valorada entre gobiernos y sociedades, y con potencial para su aprovechamiento político. Por ejemplo, China emplea eficazmente la narrativa de tratarse como un actor en desarrollo, pero con capacidad de ayudar en varios frentes técnicos, financieros y materiales, por lo cual no ha estado exenta de críticas.

			En ese contexto, un derivado de la css es la modalidad de cooperación triangular, en la que se incluye algún donante tradicional (del Norte) que aporta recursos o conocimiento de manera indirecta a través de un país con el que ya tenía un vínculo previo en algún área o tema (usualmente en cooperación técnica).1 Sin embargo, dada la multiplicidad y complejidad de combinaciones y la inherente presencia de actores del Norte en la cooperación triangular, esta modalidad también suscita cuestionamientos sobre qué tanto refuerza o debilita la noción de horizontalidad de la css (segib 2012, 77; Ojeda Medina 2015, 470-471) y si en realidad rompe con la verticalidad de la estructura Norte-Sur que conduzca a la emancipación de los países de la periferia (Ojeda Medina 2015).

			Como apuntamos en el primer capítulo, la importancia de incluir el término de “desarrollo” en una relación de cooperación estriba en que, de entrada, se asume una posición paternalista enmarcada por una vinculación desigual y vertical de un agente “superior” o “más avanzado” que, según sus propios paradigmas y parámetros, auxilia a un agente “inferior” o “atrasado”. En ese sentido, podemos reconocer que la cid está articulada mediante un discurso basado en la idea de que “cooperar es bueno” (Ayllón 2007; Riddell 2007), convirtiéndola en una actividad casi irresistible. Sin embargo, conviene tomar en cuenta las voces críticas que demandan cautela y denuncian el peligro del encanto conceptual, ya que obscurece nociones alternativas de “bienestar integral y colectivo” (Escobar 2012) y definen las reglas “idóneas” de interacción desde una perspectiva ajena a la de los agentes participantes.

			A continuación, analizamos brevemente algunos enfoques de relaciones internacionales que dan cuenta de la cooperación internacional y sus implicaciones en la economía política. A manera de adelanto, independientemente de las relaciones estructura-agencia y los niveles en los que podemos observar la cooperación internacional, en este capítulo asumimos que la idea y la decisión de cooperar, en sus distintas maneras, son un proceso político, ya que estas suelen hospedar intereses de las partes que deben ser negociados. Después de la revisión de enfoques teóricos, se presenta un repaso sobre la perspectiva autonomista como una propuesta original emanada de la comunidad académica latinoamericana especializada en el estudio de la política exterior y las relaciones internacionales.

			Enfoques sobre la cooperación internacional

			Como cualquier otro fenómeno de la economía política global, podemos observar la cooperación internacional desde varios ángulos, cada uno mostrando características, correlaciones, causalidades e implicaciones distinguibles (y a veces contrastantes) según el enfoque teórico-metodológico seleccionado. Lo ideal sería contar con más de una perspectiva y procurar llevar a cabo un ejercicio integrador, más que estrictamente disciplinario y excluyente, para una comprensión cabal de la cooperación. El intento aquí va en esa dirección, por lo que consideramos necesario revisar, aunque sea someramente, algunos enfoques clásicos de los estudios internacionales.

			Un aspecto primario de la cooperación es el marco institucional sobre el que se realiza, además de los fines de la cooperación misma, que son la construcción de reglas y normas para fomentar el desarrollo económico. Así, para la perspectiva institucionalista, el papel de las reglas formales e informales es fundamental en las relaciones intra o interestatales, debido a que proporcionan estabilidad y predictibilidad. Cuando las acciones de los agentes son estables y predecibles se favorece la transparencia y se dota de certidumbre, lo cual contribuye al manejo eficiente de recursos, a la reducción de riesgos y costos, además que posibilita la planificación de largo plazo. El origen y cambio de las instituciones pueden ser resultado de procesos evolutivos, pero también de su implantación deliberada, sea negociada o impuesta. De esta forma, las relaciones de cooperación entre Estados y otros actores puede ocurrir al amparo de reglas formales acordadas por las partes, en el seno de organismos internacionales (financieros o políticos) o por interacciones basadas en relaciones de poder, pero mediadas por regímenes de distinta naturaleza (Keohane 1984).

			En relación con el tema, la función de las instituciones en la cooperación internacional se presenta en dos aspectos. Por un lado, en su connotación de concertación, como marco de reglas y normas en el que los Estados y otros actores interactúan para la construcción de mecanismos de gobernabilidad que regulen la cooperación y la coordinación de políticas (acuerdos comerciales, de inversiones, de propiedad intelectual, migratorios, etc.) o para la transferencia de recursos.2 En ese sentido, la cooperación internacional tiene el doble propósito de a) establecer un régimen que posibilite la acción colectiva mediante reglas y parámetros de interrelación que cultiven expectativas creíbles y así evitar costos innecesarios cuando los vínculos son regulares, y b) instaurar de común acuerdo mecanismos para resolver o prevenir conflictos.

			Por otro lado, en su connotación asistencialista, la cooperación se refiere al proceso en el cual un Estado (y sus agencias) u organismo internacional busca cambiar las instituciones domésticas de un tercero por otras que son consideradas superiores o de mejor calidad; esta función se acompaña de programas preestablecidos de cooperación técnica con objeto de desarrollar capacidades para administrar las nuevas reglas según la sabiduría del cooperante avanzado. Desde ese ángulo, la cooperación busca contribuir a la formación de capacidades institucionales para la “buena gobernabilidad” (World Bank 1998) como prerrequisito para asimilar los estímulos del sistema de mercado y aprovechar la ayuda externa en la forma de préstamos o inversión —no necesariamente al revés como sugería Huntington (1968), es decir, recibir los estímulos previo al desarrollo de capacidades—.

			Para esta perspectiva, en especial el llamado institucionalismo neoliberal, el problema del subdesarrollo (pobreza y falta de crecimiento) está relacionado con el arreglo de los incentivos dispuestos en el andamiaje institucional (basado en los derechos de propiedad privada y el estado de derecho). Por lo tanto, para transformar la estructura económica y detonar el crecimiento sería suficiente con cambiar dicho andamiaje. Al reducir el proceso a una cuestión técnica y funcional, se asume que basta con la instalación de un set institucional adecuado que provea los incentivos correctos y solo restaría desarrollar la capacidad para administrarlo (ambas cosas asequibles mediante apoyo externo) (Santiso 2001a; World Bank 1998). Una vez en su lugar, es posible movilizar los recursos financieros, materiales y humanos de manera eficiente, y operar con certidumbre y de manera sostenida; “buenas” instituciones generan confianza para que cada parte cumpla los compromisos adquiridos o asignados y posibilite la cooperación en temas de interés colectivo, sabiendo que se disponen de mecanismos de transparencia y coacción hacia quienes no sigan las pautas aceptadas. Así, la cooperación para el desarrollo —la ayuda en sus diferentes formas— fluirá y estará en mejores condiciones para contribuir al crecimiento económico y el bienestar de la población (World Bank 1998). Un ejemplo clásico de esta perspectiva es el artículo de Max Millikan y Walter W. Rostow (1958) y su convicción de que el proceso de desarrollo económico y el paraíso de su crecimiento seguía un camino lineal y, por lo tanto, solo era cuestión de ordenar las instituciones correctamente, además de financiar con abundancia los proyectos de industrialización mediante ayuda, deuda e inversión de empresas extranjeras (principalmente estadounidenses). De lo contrario, los países pobres y recién independizados serían fatalmente sometidos por el comunismo.

			Además del alarmismo perverso en la visión de la escuela de Rostow y sus colegas, esta lectura institucionalista de la cooperación falla en el reconocimiento del carácter evolutivo de las instituciones, o bien del aspecto contextual de la economía política y la predisposición societal para la aceptación cultural que permita asimilar nuevas reglas, todo lo cual puede resultar incompatible con las prácticas, necesidades y cosmovisiones más arraigadas del receptor y descarrilar, así, los programas de asistencia y cooperación. Como Rodrik (2007) señala refiriéndose a arreglos institucionales y políticas económicas, “tomar (o rechazar) directamente políticas e instituciones sin la comprensión completa del contexto que posibilitó su éxito (o su fracaso) es una receta para el desastre” (4-5). Salvo algunas cuestionadas excepciones, esta imposición efectivamente ha causado desastres y frustraciones en países enteros y sus sociedades a lo largo y ancho de los países del Sur.

			Si bien el foco del institucionalismo en el tema de la cooperación parece desligado de consideraciones políticas, culturales, históricas e incluso sistémicas (el colonialismo, por ejemplo), no siempre es el caso. De hecho, existen varios enfoques institucionalistas que sí las toman en cuenta, como el histórico y el sociológico. Dado que la cooperación busca influir en la reforma institucional del sistema de incentivos para “mejorar la conducción económica” y atraer recursos externos, en el institucionalismo histórico se reconoce que esta podría generar preocupaciones y tensiones si el receptor interpreta las acciones como formas de intervencionismo, en especial cuando se condiciona la ayuda o las concesiones, o cuando la asistencia favorece a una élite; afecta la posición de grupos domésticos poderosos, o solo busca proteger los intereses de los mismos donantes. Por eso no es sencillo simplemente cambiar una ley o algunas reglas, aunque prometan mayor eficiencia y bienestar, ya que la injerencia de fuerzas o agentes externos altera el orden de las cosas, no siempre para comodidad de los agentes locales.

			Esta perspectiva naturalmente recurre al argumento de que el sistema político es el factor determinante en la conformación de coaliciones y como arena para resistir, confrontar y resolver los conflictos emanados de un proceso de cooperación. En ese sentido, cooperar generalmente entraña algún tipo de negociación que significa renunciar, conceder o realizar ajustes sobre las posiciones y conductas individuales con respecto a algún asunto para establecer, conjuntamente, reglas de interacción con cierto propósito de sobrevivencia; por lo tanto, contar con instituciones que medien la interacción posibilita el cálculo sobre las ganancias relativas, lo que en principio podría reducir las tensiones del proceso de cooperación con agentes extranjeros. Sin embargo, el mismo proceso de cooperación implica necesariamente una disminución de la autonomía individual del agente receptor de asistencia, el cual debe adecuar sus instituciones para recibirla en concordancia con lo que el donante considera como buenas instituciones y prácticas.

			De cualquier forma, el escepticismo y la crítica no solo ocurren del lado del receptor, sino que también se cuestiona fuertemente en el terreno del donante. Como Huntington (1970, 1971) planteó hace tiempo, la correlación entre la provisión de ayuda u otro tipo de recursos públicos con el desarrollo económico e institucional del país receptor no siempre es clara, incuestionable o lo suficientemente contundente como para ser aprobada en automático por parte de quien la dispensa solo por considerarla intrínsecamente beneficiosa; se tienen que observar otros elementos que la justifiquen, pues los proveedores deben responder a interrogantes válidas emanadas de sus propias instituciones políticas (así como de los contribuyentes y el electorado) en cuanto a la utilidad económica o política de cooperar y ayudar a terceros en función de sus intereses —incluyendo su seguridad y la del receptor—. Esta problemática fue bastante clara en la época de la Guerra Fría, como se aprecia en el célebre artículo de Millikan y Rostow (1958). Así, los modos de cooperación (bilateral, multilateral, triangular) y el tipo de asistencia (humanitaria, financiera, técnica, etc.) dependerán de la relación que guarden los programas con los propósitos de la cooperación (desarrollo, seguridad, políticos, etc.) y estos determinarán el grado de involucramiento en la política interna de los Estados. Por ejemplo, con ayuda bilateral se tiene mayor control sobre los recursos, pero puede resultar más invasiva para el destinatario. A su vez, el proceso de cooperación estará influido por el régimen político del país receptor; si el sistema de administración de la cooperación en el país oferente es centralizado o fragmentado; por la posición e interés de los poderes que determinan el presupuesto, el tamaño y las capacidades de los actores más importantes, o por la configuración de instituciones que regulan las relaciones entre los stakehorlders (Gourevitch 1996; Keohane 1984; Garrett y Lange 1995).

			La vertiente económica del institucionalismo forma parte de la corriente de elección racional, la cual tampoco está exenta de críticas, sobre todo por parte de posturas estructuralistas que cuestionan la “racionalidad” de la elección siendo que, según se argumenta, es el sistema el que determina las opciones disponibles, define las nociones y parámetros de éxito, y condiciona el proceso cognitivo en una falsa creencia de libertad de elección. Por eso, para los estructuralistas, un aspecto relevante a considerar es quién establece tales reglas y normas generales de cooperación para el desarrollo y cuáles son las condicionalidades establecidas para que dicha cooperación pueda continuar. Esto es porque las reglas formales e informales de cooperación pueden determinar la selección de asuntos de la agenda, pero también las prioridades, mecanismos, estilos de interacción y los límites de lo aceptable, así como reflejar las preferencias políticas e ideológicas de los actores más poderosos. Sin embargo, a los institucionalistas generalmente no les preocupa tanto estas cuestiones, pues se enfocan más en el efecto de las reglas que en el proceso de elaborarlas.

			La perspectiva realista de las relaciones internacionales también forma parte de la corriente de elección racional, pero difiere del institucionalismo neoliberal que comprende la cooperación como un proceso relativamente exento de tensiones una vez que las reglas quedan asentadas y en el que el desarrollo económico solo requiere de un marco institucional adecuado para la “buena gobernanza”. El realismo centra su atención en las relaciones interestatales y refuta tal optimismo al concebir el mundo bajo una condición natural de anarquía sobre la cual el Estado (como el actor principal) basa su conducta en términos de seguridad y poder. En ese sentido, la incertidumbre, el conflicto y la competencia son constantes que nutren su predisposición a no cooperar, aun dentro de mecanismos formales dispuestos para tales propósitos.

			Para el realismo, las instituciones y organizaciones para la gobernanza de las relaciones entre países son débiles debido a que no existe una autoridad mundial formalmente constituida3 o capaz de hacer cumplir las reglas a nivel internacional. En ese escenario, la cooperación para el desarrollo y su alcance es una manifestación del cálculo que hacen los Estados con respecto a las intenciones actuales o anticipadas de otros Estados según sus propias nociones y percepciones de amenaza. La cooperación queda entonces subordinada a las preocupaciones, preferencias e intereses innatos del Estado: la sobrevivencia, las ganancias absolutas (suma cero) y mantener la balanza de poder inclinada a su favor al impedir que otros obtengan las capacidades que eventualmente limiten su autonomía económica y política (Grieco 1988a, 1988b).

			Desde esta perspectiva, el Estado no solo es un conglomerado de instituciones, sino un actor racional que busca deliberadamente fortalecer su posición ante —y a veces en contra de— otros Estados que pretenden lo mismo. Dicha fortaleza también aplica frente al mercado. Puesto que los objetivos generales del Estado son la autosuficiencia económica y la autonomía política (binomio que se robustece mutuamente), la inclinación a la planificación industrial es una característica de aquellos que buscan adquirir o conservar el poder o defenderse de agentes más poderosos. Por eso, el Estado desarrollista suele ser una categoría reconocida y estudiada en este enfoque, que es heredero del mercantilismo, en especial por su fuerte orientación nacionalista (Kim, K. S. 1997; Haggard y Moon 1995). El Estado desarrollista no es partidario de la democracia liberal ni del libre mercado, por lo que sigue políticas comerciales y de inversión proteccionistas e interviene en la economía para impulsar el desarrollo de empresas nacionales. No obstante, suele ser un modelo estrechamente vinculado con programas de fomento a las exportaciones, por lo que es de su interés mantener mercados abiertos, al menos allende su territorio. Es en este contexto donde la cooperación para el desarrollo entra en acción al participar con sus créditos, su capital productivo y sus estándares tecnológicos para promover vínculos con países en desarrollo, todo lo cual se despliega hacia sus “socios” cooperantes o receptores de manera bilateral. La cooperación de los países del Este Asiático que revisamos en la segunda parte de este libro concuerda con esta descripción.

			Los Estados desarrollistas del Este de Asia consideraban la recepción de ayuda como complemento temporal a su política económica y fiscal, como un acicate en la formación de capacidades que les permitiera competir exitosamente en el escenario mundial. A diferencia de otras experiencias poscoloniales en países que buscaron salir del “atraso económico”, la ayuda y concesiones financieras y comerciales recibidas por aquellos países asiáticos no crearon lazos de dependencia generalizada ni inhibieron el deseo tecnonacionalista de establecer su propia base industrial de exportación. Pero cuando el Estado desarrollista se convirtió en cooperante proveedor de asistencia, no lo hizo a partir de intenciones solidarias, sino desde su propia conveniencia económica mercantilista (con programas y proyectos vinculados a sus empresas nacionales y a sus productos de exportación, como también veremos en la segunda y tercera parte de este libro). En otras palabras, al comprender la cooperación para el desarrollo desde la lógica del realismo político, las autoridades de los Estados desarrollistas en el Este de Asia privilegiaron el fortalecimiento de la industria nacional para evitar el sojuzgamiento al sistema internacional y, posteriormente, emplearon la cid como herramienta de poder que afianzara la autonomía.

			Puesto que para el realismo político los Estados son agentes egoístas que buscan autopreservarse, la cooperación para el desarrollo no es un mecanismo destinado a promover el equilibrio de poder, sino un instrumento de poder suave que aporta paliativos a las necesidades financieras y técnicas mientras se construye una imagen favorable dotadora de fuerza moral y prestigio para hacer valer su posición y preferencias a nivel global. Deducimos entonces que la intención de la ayuda y las concesiones no es fortalecer a otros Estados: no es su interés crear competidores ni distribuir el poder económico democráticamente. Es más, siempre que sea posible intentará retener el control sobre el alcance de los recursos y las tecnologías aportadas para mantener relaciones de dependencia financiera y tecnológica con la parte que supuestamente asiste.

			Por consiguiente, la cooperación para el desarrollo en general, e incluso la ayuda humanitaria, tienen un valor político en la formulación de objetivos estratégicos y metas de política exterior del Estado oferente (como control, alianza, mejora económica, contención, prestigio, etc.) (Morgenthau 1962; Alesina y Dollar 2000).4 Este debate clásico expuesto ampliamente por Baldwin (1993) es relevante también para comprender la cooperación en todas sus formas como relaciones de poder.

			En el entendido realista de que la fuerza motriz de la cooperación para el desarrollo es la autopreservación, los actos de cooperar y ayudar solo se pueden comprender en función de ese interés básico. Lo anterior tiene sentido al observar que el principal esquema de cooperación desde la postguerra ha sido bilateral y selectivo hacia países o territorios con alguna relevancia estratégica, económica o geopolítica para los donantes o las potencias que lideraban la construcción de la infraestructura institucional de gobernanza mundial durante ese periodo. La India es el caso más representativo de esta tesis (Millikan y Rostow 1958). Como vimos en el primer capítulo, el argumento era ayudar con recursos, algunas concesiones comerciales y otras disposiciones para que los países etiquetados como “subdesarrollados” superaran su condición de fragilidad económica y, por ende, vulnerabilidad política. Sin embargo, no todos los países que calificaban en esa categoría recibían recursos o algún tipo de atención siquiera. Al igual que otros especialistas, Prado Lallande (2018, 26-27) observa la dimensión política de la cooperación internacional y destaca que “el propósito de ofrecer recursos […] a terceros países se fundamentó en intentar alejarlos del comunismo que en esa época se expandía por el mundo”. En ese contexto, varias potencias fundaron agencias especializadas y mecanismos para administrar la distribución de tales recursos y la provisión de asistencia técnica en el exterior, pero cuyas actividades más bien servían para “promover alianzas políticas” entre gobiernos donantes y receptores acordes con los intereses de ambos, aunque estos pudieran ser opuestos. Esto es, por el lado de la potencia, el interés de extender los compromisos en países satélite y, quizás, influir en su desarrollo institucional; por parte del receptor, utilizar los recursos para mantenerse en el poder o, posiblemente, mejorar las capacidades de gobernabilidad del régimen.

			La manera en que se ha presentado y ejecutado la cooperación como concertación y como asistencialismo en la postguerra ha recibido críticas desde la perspectiva estructuralista, por convertirla en instrumento que produce una estructura neocolonial en lugar de conducir a la emancipación económica y política de los países del Sur. Para el estructuralismo, independientemente de los objetivos políticos o económicos de las potencias, las formas de cooperación y ayuda no necesariamente funcionan como medios para desarrollar capacidades de autosuficiencia y autonomismo, puesto que el sistema opera en un esquema de verticalidad que no contribuye al rompimiento de patrones colonialistas de extracción ni explotación, mismos que se repiten en la noción contemporánea de Norte-Sur. Además, como señala Prado Lallande (2018, 28), la dinámica de colaboración de tipo vertical conservaba el control unilateral sobre el destino, temporalidad y cuantía de los recursos al receptor, el cual se convirtió en un agente pasivo y dependiente de la ayuda.

			Según este enfoque, dicha pasividad obedece en parte a la estructura comercial y tecnológica impuesta desde la introducción del capitalismo colonial que transformó los derechos de propiedad en un marco legal excluyente que se prolongó aun en la era poscolonial. Por un lado, la posesión de la tierra adquirió otro significado (no necesariamente como fuente de estatus) y se privilegió la propiedad de los medios de producción industrial y financiera, concentrando ambos en una nueva élite; por otro, la transición del sector artesanal y agrícola local tradicional a una organización económica capaz de convertir nuevos conocimientos en producción industrial quedó trunca5 y fue sustituida por importaciones de bienes intermedios o terminados provenientes de los países ricos e industrialmente adelantados del centro (Mende 1974; Jaguaribe 1979, 114). Lo anterior generó una brecha en el progreso técnico entre el centro y la periferia que contribuyó, entre otros factores, al deterioro de los términos de intercambio6 y, por tanto, constriñó la movilidad socioeconómica; asimismo, coadyuvó a conservar las estructuras sociopolíticas del sistema colonial reproducidas por una oligarquía acomodada y colaboracionista7 conformada por lo que Tibor Mende (1974, cap. 6) llamó “mercenarios del statu quo” o “apéndice” de gobiernos de otros Estados, según Juan Carlos Puig (1984, 74), y que Helio Jaguaribe (1979) calificó de “agentes pretorianos de la defensa de los intereses y valores metropolitanos” (117), además de una creciente comunidad epistémica al servicio del capital y sus instituciones.

			A la “deformación estructural” o “sistema patológico”8 heredada del colonialismo puede agregarse el ejercicio del poder suave del oferente de asistencia sobre el receptor mediante el empleo contemporáneo de eufemismos como “complementariedad” o “interdependencia” para describir la división internacional del trabajo, lo cual induce también la pasividad y el conformismo, ya que asigna posiciones estáticas en el sistema productivo mundial. Por ejemplo, aún las economías en desarrollo que reciben inversión extranjera para elaborar manufacturas de exportación son dependientes en capital y tecnología debido a que la propiedad de las empresas y sus marcas no es de agentes locales; en esos casos, la complementariedad significa el aprovechamiento de ventajas comparativas (capital extranjero en búsqueda de mano de obra barata), por lo que no hay necesidad de desviar recursos ni tomar los riesgos que implica desarrollar industrias propias. Además, los préstamos para la importación, aun siendo en condiciones preferenciales, suelen condicionarse a la compra de bienes y servicios del cooperante, por lo que no solo desaniman la inversión productiva y el desarrollo tecnológico de agentes privados internos, sino que se acumulan a los montos de deuda preexistentes.

			Desde la perspectiva estructuralista, la cooperación como proceso de construcción de instituciones y mecanismos de concertación y coordinación de políticas resulta también en la formación de reglas, normas, regímenes y organismos internacionales que custodian el sistema capitalista y, por ende, su constante regeneración. De ahí que, nuevamente, importa quiénes establecen dicho régimen y financian los organismos y agencias internacionales que coordinan los programas, además de vigilar el cumplimiento de las reglas de cooperación y ayuda, como los organismos del sistema de Bretton Woods, como el Banco Mundial (bm) y el Fondo Monetario Internacional (fmi) (que dieron pábulo al posteriormente denominado Consenso de Washington), o la formación de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (ocde) y su Comité de Ayuda al Desarrollo (cad), entre otros grupos como el G7, desde donde se dictan las reglas y normas que componen el sistema de cid. El estructuralismo concluye que las reglas y el mismo proceso de cooperación y de ayuda conducen a solidificar relaciones de producción y distribución internacional desiguales y dependientes dominadas por la clase capitalista transnacional.

			Dado que los países más avanzados son quienes tienen esas capacidades y representan los intereses del gran capital que se busca proteger —junto con élites locales conservadoras cuyos intereses y privilegios están ligados a los del capital extranjero (Jaguaribe 1979, 101)—, se entiende que la movilidad “ascendente” de los países de la periferia no ocurriría, pues la estructura se sostiene por las asimetrías y los compromisos (formales e informales) de las élites en el centro y la periferia que mantienen la dinámica extractivista y de explotación de la división internacional del trabajo. Como veremos en el cuadro 1 más abajo, esta interpretación estructuralista de la cooperación internacional en la postguerra dio pie a la preocupación de los países recién descolonizados y sus dirigencias inicialmente autonomistas por buscar formas alternativas de coordinación colectiva para desarrollarse económicamente y, al mismo tiempo, conservar su estatus independiente mediante esquemas horizontales de cooperación, esto a pesar de la heterogeneidad en capacidades, trayectorias históricas, dotación de factores de producción entre esos países, y de las grandes diferencias económicas y tecnológicas con respecto al Norte.

			Otra perspectiva más reciente, menos recurrida, pero muy relevante para el argumento general del libro sobre la cooperación internacional, es la que plantea el constructivismo. El postulado principal de esta corriente teórica es que la realidad se construye socialmente mediante estructuras cognitivas que dan significado al mundo material (Adler 1997). Para el tema de este libro, quiere decir que la cooperación internacional ocurre en un marco de ideas fundadas sobre creencias, valores y entendimientos acerca de su funcionamiento (el cómo, por qué y para qué); esto es, la coordinación de políticas y las acciones entre dos o más sujetos, o la provisión y distribución de recursos para fomentar el desarrollo de economías “atrasadas”, están determinadas por el conocimiento e interpretación de los “principios explícitos e implícitos, normas, reglas y procedimientos de toma de decisión sobre los cuales convergen las expectativas de los actores en algún área dada de las relaciones internacionales” (Krasner 1983, 1), en este caso, el régimen de la cooperación internacional. Reiteramos: por eso importa el origen de las ideas, ya que tales normas, reglas, etc., se relacionan con la composición cognitiva de quienes las establecen producto de la experiencia social y política en contextos específicos —ej. reconstrucción y (post)colonialismo en la postguerra, Guerra Fría, post-Guerra Fría, globalización, democratización, etc.—, aunque también por la identidad política de las élites y la interpretación que hacen de su papel y el de otros agentes en el sistema global.

			Para los constructivistas, las normas sociales son interiorizadas a partir de la asociación entre acciones y preferencias con las ideas que establecen nociones de lo apropiado y las conductas correctas en situaciones específicas y que dan un sentido de orden a la complejidad del mundo (March y Olsen 1998). De esta forma, ideas como “la ayuda es buena en sí misma”, “ayudar es bueno”, asistir en el desarrollo económico de países pobres es una “obligación moral” de los países ricos,9 “la cooperación produce ganancias mutuas”, “la relación entre la ayuda y el crecimiento es importante porque el crecimiento contribuye a reducir la pobreza y mejora los indicadores sociales”,10 “la ayuda es más efectiva cuando existen buenas instituciones y buenas políticas, lo cual incentiva la inversión extranjera y, por lo tanto, conduce al progreso”,11 etc., se transforman en axiomas que dotan de racionalidad a las decisiones y actividades de los agentes: no cooperar o no recibir ayuda cuando aparentemente se “necesita”, por lo tanto, es absurdo o irracional. Así, los Estados y otros actores del escenario internacional buscan demostrar su confiabilidad y sensatez, aun cuando seguir las reglas (y las condiciones) pudiera ir en contra de sus intereses o concluir en resultados poco eficientes (March y Olsen 1989, 1998; Knight 1992), o incluso dañinos al inhibir la formación autónoma de capacidades industriales, tecnológicas y financieras (Mende 1974). Es decir, las normas de la cooperación internacional conceden legitimidad a las acciones de los agentes ante la comunidad (cooperantes responsables y solidarios), además de establecer marcos o patrones de conducta que sustentan las expectativas “racionales” (deuda de reciprocidad, realización de reformas institucionales, asumir el papel de aliado, etc.).

			Por lo anterior, es posible afirmar que las ideas no son políticamente neutrales y cumplen propósitos afines al ejercicio del poder, aunque sea difícil de discernir dadas las técnicas retóricas que les otorgan relevancia y atractivo (como la complementariedad o la interdependencia que mencionamos arriba), pero que esconden intenciones y agendas no necesariamente desinteresadas —de ahí que el constructivismo se asocie con las teorías críticas de las relaciones internacionales (Price y Reus-Smit 1998)—. Por ejemplo, si la idea hegemónica dice que el desarrollo se define por el crecimiento económico y ciertas particularidades de consumo y estilo de vida como parámetros de éxito y avance hacia la modernidad, entonces las estructuras institucionales deben ser acordes con esos preceptos, por lo que la cooperación es válida cuando aporta recursos y obedece a esta “aspiración” (también construida) del receptor.

			Así como el constructivismo nos permite identificar el contenido político en la formación de estructuras cognitivas de la cooperación internacional, también es una perspectiva apta para demostrar que las ideas pueden moldearse en función del contexto y sus cambios. Por ejemplo, con el final de la Guerra Fría, las prácticas y propósitos de la cooperación desempeñadas alrededor del desarrollo, definido bajo nociones de crecimiento económico —como fundamento implícito para la contención del comunismo12—, se transformaron ante una nueva idea de desarrollo como la formación de capacidades humanas y la actividad económica acoplada al medioambiente, trascendiendo la responsabilidad y el papel central del Estado en el bienestar. De esta forma, al complejizar las nociones de desarrollo como “categoría política, social, cultural y ambiental” (Mochi y Girardo 2018, 83-84), además de económica, es que los procesos de cooperación adquieren un carácter multidimensional y multinivel. El Índice de Desarrollo Humano (idh), los Objetivos de Desarrollo del Milenio (odm, 2000-2015), los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ods, 2015-2030) y el nuevo impulso a la cooperación Sur-Sur (css) son respuestas a esos cambios de ideas producto de las transformaciones del contexto.

			Lo anterior implica la participación de un mayor número de actores cuyas identidades, intereses y preferencias son —o pueden ser— moldeadas con ideas alternativas, en contextos locales o regionales (no solamente estatales). Asimismo, los cambios de contexto y el desarrollo de ideas nuevas han propiciado el reconocimiento de que la cooperación no solo ocurre en condiciones de asimetría, sino que sucede y puede realizarse eficazmente en condiciones de horizontalidad. De ahí que la cooperación —o la falta de ella—, en su sentido de concertación o de asistencialismo, puede entenderse a partir del marco mental hegemónico, pero también por la formación de ideas alternas e incluso contrarias que imprimen dinamismo a los procesos de cooperación.

			Como podemos apreciar, las perspectivas sobre la cooperación internacional proveen de elementos explicativos contrastantes sobre las motivaciones y formas de interacción que los agentes participantes en los procesos de cooperación para el desarrollo tienen para cumplir sus metas de bienestar y acumulación de poder en el sistema capitalista global. En general, todas reconocen la existencia de desigualdades y permiten identificar su naturaleza, aunque no siempre se proponen dilucidar las consecuencias que las contradicciones en la construcción del concepto de desarrollo tienen como parte del problema de las asimetrías económicas y de poder entre los agentes; a veces, incluso, sus prescripciones están sesgadas hacia el mantenimiento de la estructura que les da origen en lugar de modificarla con objeto de que tales desigualdades sean reducidas o eliminadas. En ese sentido, hace falta revisar una perspectiva adicional que haga precisamente esa tarea y es lo que discutiremos a continuación.

			El enfoque autonomista y América Latina

			El enfoque autonomista es una aportación latinoamericana al estudio de las relaciones internacionales, el cual centra su atención en las condiciones domésticas que permiten a los países maximizar las posibilidades de actuar de manera independiente en la búsqueda de su desarrollo tecnoindustrial y, por ende, político (Tokatlian y Carvajal 1995, 10; Carrillo Volcán 1999, 5). Hizo su debut como escuela de pensamiento a finales de la década de 1960 y tuvo su auge en el contexto de las tensiones geopolíticas de la Guerra Fría y el aparente declive de la hegemonía estadounidense durante la década de 1970 y principios de la siguiente, 1980. En esa época, resurgieron otros polos de poder, lo que nutría la percepción de nuevos espacios de libertad para países que, aunque independientes jurídicamente, seguían constreñidos por la estructura de poder asimétrico de la postguerra. Sin embargo, perdió su impulso en los años ochenta y noventa debido al dominio del neoliberalismo y su influencia en el menosprecio al papel del Estado en el desarrollo económico, la crisis de la deuda (y los programas de ajuste estructural), el fin del conflicto bipolar y la formación de alianzas internacionales basadas en ideas de globalización e interdependencia que hacían irrelevante la búsqueda de caminos propios de desarrollo. De esta forma, ante las expectativas de un nuevo orden global, el autonomismo como método diagnóstico del sistema y como fundamento práctico de política exterior supuestamente dejó de tener vigencia porque el escenario se prestaba a una mayor integración económica mundial (Russell y Tokatlian 2002; Briceño Ruiz 2014; Simonoff 2016).

			Cuadro 1. Cooperación Sur-Sur

			Con influencia de perspectivas estructuralistas y críticas de la verticalidad y asimetría del sistema colonial, desde los años cincuenta del siglo pasado se plateó el objetivo de deshacer los lazos de dependencia comercial, financiera y tecnológica mediante una manera alternativa de cooperación. En el contexto de los procesos de independencia política formal en Asia y África, varios países de esos continentes establecieron los principios básicos de solidaridad y reglas de cooperación horizontal en la Conferencia de Bandung (1955). En ese marco, a pesar de la heterogeneidad en tamaño, estructuras económicas y sistemas sociales, políticos e ideológicos, así como avance tecno-industrial, se conformó después el Movimiento de Países No Alineados (1961) que buscaba evadir la demanda a unirse al bando socialista o capitalista durante la Guerra Fría, pero también establecer una posición colectiva e independiente en la economía política internacional en general.13 Más adelante se avanzó en la aspiración de afianzar conjuntamente la autodeterminación política y autosuficiencia económica de los países periféricos mediante el establecimiento de lazos entre ellos con la integración del G77 (1964), la formulación de la agenda del Nuevo Orden Económico Internacional (1974),14 y el Plan de Acción de Buenos Aires (1978) entre muchas otras conferencias, diálogos, foros, comisiones y grupos que buscaban conformar esquemas más formales y estables para la asociación e interacción de países del llamado “Sur” o el “Tercer Mundo” (Domínguez Martín 2019).

			Este movimiento y las múltiples iniciativas de organización son los antecedentes más claros de la css actual, cuya expresión empezó a usarse en la segunda mitad de los años setenta. Sin embargo, fue sumamente difícil gestar un esquema de cooperación exclusivamente horizontal que remplazara la verticalidad del sistema colonialista y poscolonial, aislado del contexto bipolar, ya que no se planteó dejar de recibir ayuda de los donantes tradicionales y, por lo tanto, su influencia (Jain 1995); de hecho, estos últimos no abandonaron sus intereses dejando que se creara un sistema paralelo e independiente, por lo que boicotearon regularmente las iniciativas autonomistas de esos movimientos, como demuestra el amplio estudio crítico de Domínguez (2019).

			Si bien la solidaridad del Tercer Mundo (y China como actor central) se planteó durante ese tiempo como un “contramovimiento asentado en la planificación de los Estados desarrollistas para hacer frente a la utopía liberal del mercado autorregulado con la que Estados Unidos pretendió imponer su hegemonía” (Domínguez Martín 2019, 105), eventualmente, algunos países de este numeroso grupo replicaron esquemas de cooperación Norte-Sur (donante-receptor) dada la heterogeneidad entre ellos (Prado Lallande 2018, 29) y el avance desigual hacia la industrialización.

			Dos ejemplos de lo anterior son las economías de países exportadores como Corea del Sur y, posteriormente, China que alcanzaron rápidamente altos niveles de producción industrial y de exportación manufacturera en comparación con otras regiones, por lo que sus respectivos procesos de integración al capitalismo mundial requirieron de la transformación en sus vínculos con los mercados grandes, así como en el acceso a recursos primarios. Por eso, este tipo de países desarrollistas fueron participantes entusiastas cuando el gran movimiento de solidaridad Sur-Sur recuperó su importancia y avanzó en la consolidación de sus normas una vez finalizada la Guerra Fría, en parte porque el financiamiento para desarrollo se contrajo notablemente ante problemas fiscales de los donantes tradicionales y el cambio de ambiente político internacional que modificó los objetivos estratégicos originales de la postguerra a mediados del siglo xx (i. e. seguridad económica y política).

			Si bien la css se ha visto como una respuesta colectiva y solidaria a la estructura desigual del sistema internacional para buscar la emancipación real, pues desde sus orígenes “alentaba esperanzas de que por fin imperaría un poco más de justicia en las relaciones internacionales” (Puig 1986, 53), su alcance se ha limitado a proyectos de cooperación técnica, una retórica más elaborada y la creación de instrumentos de cooperación innovadores, pero no tan revolucionarios del sistema capitalista. A pesar de las numerosas oportunidades —como la época de excedentes financieros tras el embargo petrolero de la Organización de Países Exportadores de Petróleo (opep)—, la css ha carecido de un sentido estratégico en la formación de capacidades autonomistas de esa gran masa mayoritaria de países y sociedades; como acusaba Puig desde hace mucho tiempo, la cooperación entre países en desarrollo no ha tenido éxito generalizado en el saneamiento de las economías que posibilite mejorar la capacidad tecno-industrial, perfeccione la infraestructura en función de sus necesidades, y presente un frente político-económico capaz de hacer valer su superioridad numérica y el poder que otorga la propiedad de sus recursos.

			Esta incapacidad colectiva no solo se debe a la intromisión de las grandes potencias en las iniciativas Sur-Sur, como sugiere Domínguez (2019), o la opresión de una estructura neocolonial liderada por las grandes corporaciones que inhibe pensar fuera de esquemas de “complementariedad” y sus derivados, o la asfixia financiera causada por la deuda externa y el proteccionismo, sino que la falla en la capacidad de decisión propia (espíritu de la css) para “montar una maniobra estratégica defensiva” (Puig 1986, 53) obedece a la conciencia individualista de las partes que, a diferencia de la posición autonomista, es predatoria y reduce sus opciones políticas por seguir comportamientos oportunistas y atribuir sus insuficiencias a factores externos (Ojeda Medina 2015, 475; Jain 1995), en lugar de actuar colectivamente de manera coordinada y solidaria desde una perspectiva estratégica que asuma la responsabilidad de su agencia en el desarrollo de sus capacidades. Por lo tanto, es importante revisar nuevamente (o reinventar) los esquemas de cooperación Sur-Sur, sus características y mecanismos que los rigen, su funcionamiento y, sobre todo, sus propósitos como alianza, pero a partir de un enfoque estratégico de unidad colectiva que fortalezca la posición negociadora a nivel individual y grupal. Esto lleva a reconocer o definir el autonomismo no estrictamente como un acto secesionista (del estado o el bloque) en la que la emancipación político-económica la obtenga por sus propios medios, sino que es posible y necesario avanzar hacia la autonomía mediante la cooperación internacional meticulosa a partir de una causa desarrollista en común entre pares.

			Su importancia como método de análisis crítico recobró interés en la década de 2000 a partir de las consecuencias negativas en la acentuación de la desigualdad y nuevas formas de dependencia económica y política que provocaron los modelos neoliberales. La crítica demanda una revisión del Estado como agente coordinador de la economía en virtud del éxito patente en los programas de desarrollo de varios países del Este de Asia, en particular el ascenso de China en la economía política mundial, y el potencial de diversificación y movilidad dentro de la estructura internacional en espacios que habilita la reconfiguración del orden multipolar a través de alianzas divergentes y de ideas distintas (o renovadas) de desarrollo autónomo, regionalismo y cooperación internacional (Briceño Ruiz 2014). Russel y Tokatlian (2002) emprendieron la tarea de rejuvenecer los planteamientos autonomistas al introducir nociones alternativas más acordes al “nuevo contexto para la acción” (176) y a la luz de los procesos recientes de democratización e integración regional, como el concepto de “autonomismo relacional” (176) definido como “la capacidad y disposición de un país para actuar independientemente y (para hacer frente a situaciones y procesos ocurridos dentro y fuera de sus fronteras) en cooperación con otros, en forma competente, comprometida y responsable” (179). Es decir, la autonomía no sería entendida como aislamiento, “autarquía antagónica” o desafiante, sino como la capacidad política de tomar sus propias decisiones hacia la mejora del bienestar material de la población, pero también de participar activamente en asuntos mundiales a través de diferentes mecanismos, foros y regímenes existentes o al contribuir en la creación de otros, “sin que los gobiernos se subordinen a sistemas jerárquicos de control” (Russell y Tokatlian 2002, 180). Para ello, en relativa consonancia con la “desconexión” propuesta por Samir Amin (1988), debía procurarse una lucha individual y colectiva en el Sur por liberarse de los valores y fuerzas del capitalismo que conducen a la desigualdad y la dependencia; esto, mediante la recuperación del papel regulatorio del Estado.

			En este sentido, el regionalismo, la integración y la cooperación internacional entre países con valores e intereses similares podían adquirir un mérito instrumental, más que complementario, en la estrategia autonomista. Sin embargo, a pesar de estos avances conceptuales, algunos autores reconocen que los planteamientos teóricos y prácticos de una “gran estrategia” de política exterior en Latinoamérica siguen siendo un tanto limitados, confinándose a objetivos y principios generales que ordenen la “lógica” de sus relaciones con las grandes potencias, particularmente con Estados Unidos, en términos generales de aquiescencia (inserción/integración/alineación) o autonomismo según el contexto y el grupo político en el poder (Russell y Tokatlian 2002, 2013; Simonoff 2007; Islas Cadena 2022). Más recientemente, la discusión ha derivado en la noción del “no alineamiento activo”, el cual va más allá de plantear una posición de neutralidad ante los conflictos entre potencias o la equidistancia con respecto a Estados Unidos y China, y usar esa rivalidad como contrapeso para crear espacios de autonomía de los países periféricos latinoamericanos; plantea también tener una actitud proactiva al mirar hacia otras regiones no tradicionales —incluyendo Asia y África—, fortalecer colectivamente las instancias de integración regional para ganar autonomía (por ejemplo, en reglas para la selección de empresas extranjeras y el uso de tecnologías), abogar por el multilateralismo político y financiero, transformar el componente nacionalista de las políticas exteriores y actualizar la definición de seguridad nacional (que incluya, por ejemplo, el cambio climático, la inequidad entre géneros e ingresos, y las enfermedades infecciosas como los principales riesgos para cualquier país), entre otros puntos (Fortin, Heine y Ominami 2020a; 2020b; 2021a; 2021b, 378; Aguirre 2023).

			Entonces, como parte del argumento crítico sobre la cooperación y la formación de capacidades para el desarrollo, es pertinente detenerse un poco en la teoría autonomista y revisar algunas de sus ideas principales. Como apuntan Briceño Ruiz y Simonoff (2017), el autonomismo “puede ser considerado como una forma de hibridación teórica” (43-44), producto del contexto y las ideas dominantes de la época en el que surgió, pero también por las adaptaciones emprendidas posteriormente.15 Por el ascendente realista de este enfoque,16 la unidad de análisis primordial es el Estado y el potencial autonomista se procura en términos de la correlación política riqueza-poder en modelos de relaciones interestatales de autoayuda. Sin embargo, a diferencia del realismo político que sostiene la idea de que las relaciones interestatales operan en un ambiente de anarquía, el cual fomenta esquemas de competencia suma-cero y merman las virtudes de la cooperación, para los autonomistas existe un orden jerárquico; además, conceden que Estados pequeños y medianos pueden desarrollar capacidades de autodeterminación en conjunto con otros actores económicos y políticos no estatales, y cabe la posibilidad de colaborar entre agentes que persiguen los mismos propósitos, en especial los países periféricos atrapados en patrones de dependencia.

			Por otra parte, aunque varios los postulados de la teoría autonomista coinciden con el realismo político, también podría decirse que la teoría de la dependencia ha influido en los fundamentos de esa corriente, aunque sea como objeto de crítica y como contraste de su lectura sobre las causas de dependencia y, por tanto, sus estrategias para conseguir la autonomía (Simonoff 2016; Briceño Ruiz y Simonoff 2017, 63-69). Esto es, ambas comparten la visión de un sistema capitalista internacional asimétrico, pero mientras que la propuesta de la escuela dependentista fue el rompimiento de los lazos de dominación mediante la política de industrialización por sustitución de importaciones (isi) y el crecimiento hacia adentro, para los autonomistas, superar esa condición requiere de una perspectiva estratégica que a) reconozca la situación de dependencia y, a partir de ello, formular objetivos propios que b) conduzcan al fortalecimiento deliberado de capacidades internas para c) capitalizar los grados de tolerancia de las potencias centrales y los “espacios de permisividad” existentes en los regímenes internacionales e incrementar su margen de maniobra política y económica. De no contar con el respaldo de las capacidades materiales, tecnoindustriales y políticas internas construidas intencionadamente con fines autonomistas, no será posible sacar provecho del sistema ni sería factible optar por la vía secesionista con respecto al domino del centro.

			Si bien la teoría de la dependencia denuncia la estructura colonial y la división internacional del trabajo capitalista como trasfondo histórico del reemplazo de capacidades productivas de los países periféricos por el dominio de los países del centro, los autonomistas consideran que tal situación es reversible. Para ello se requiere la racionalización de las limitaciones reales y condicionamientos que imponen las relaciones de poder de un sistema mundial jerárquico dividido en tres niveles de subordinación (repartidores supremos, repartidores inferiores y recipiendarios) y la acción comprometida del Estado y sus élites decididas a la “movilización de recursos de poder” hacia la autonomización, aunque se ubiquen en el nivel inferior de la jerarquía. “A lo anterior debe sumarse la búsqueda crucial y el uso congruente de mecanismos de cooperación estratégica con pares que estén persiguiendo el objetivo de la autonomía. De allí que se refuerzan las opciones autonómicas individuales a través de proyectos concertados más amplios y plurales” (Tokatlian y Carvajal 1995, 14-17 en referencia a las obras de Jaguaribe, Puig y otros autores. Cursivas agregadas).

			Por lo anterior, más que la noción clásica de soberanía del Estado-nación reconocida por el derecho internacional público —como el derecho a la legítima defensa y la autotutela—,17 el concepto de “autonomismo” significa tener el control de sus asuntos internos y de su política exterior. Para ello se requiere de “contar con un autodesarrollo; una autoconciencia de que se actúa con referencia a metas y propósitos propios; y una libertad de acción frente a los condicionamientos externos” (Tokatlian y Carvajal 1995, 8). En general, se enfatizan las condiciones materiales y el apoyo político interno a las metas del Estado18 como factores que respaldan y determinan la capacidad autonomista, pero también el ambiente externo en el que se diseña y ejecuta la política exterior. Consecuentemente, los gobiernos en general, y los de países periféricos en particular, deben tener lo más claro posible el “margen real y potencial de decisión autónoma” (Puig 1986), lo cual significa que la autonomía es relativa, dinámica y contextual. Por ello, esta puede manifestarse en diversos grados de robustez y efectividad en su ejercicio según los tejidos institucionales, materiales y temporales. En otras palabras, la autonomía puede mantenerse, incrementarse o perderse; es “una propiedad cambiante y un propósito básico y permanente de la política exterior de todos los Estados” (Russell y Tokatlian 2002, 166).

			En un sentido académico, el autonomismo puede emplearse como marco de análisis teórico-comparativo de política exterior (y como extensión de la política interna a partir de la noción de interés nacional), pues está dotado de un conjunto de variables observables y con indicadores cuantificables. En un sentido práctico, por su cualidad política directiva, cultiva la praxis de un enfoque estratégico de la conducción económica mediante una planificación desarrollista que le permita extraer, movilizar coordinadamente y aumentar los recursos societales y de poder propios para ejercer efectivamente su autonomía (no necesariamente de manera confrontacional, secesionista o autárquica, sino pragmática). Finalmente, en un sentido conductual y simbólico, el concepto puede constituirse en una “poderosa idea-fuerza” aglutinante de intereses diversos (Russell y Tokatlian 2002, 167) que proporciona metas precisas y concretas a los propósitos autonomistas de la política interna y externa, mientras su aparato discursivo (otra vez, más pragmático que ideológico) plantea principios sobre los que se construyen objetivos, intereses y aspiraciones, se estimulan actitudes y se convoca al activismo socioempresarial para superar las asimetrías del sistema mundial.

			En el enfoque autonomista, el contenido del margen de decisión autónoma al que nos referimos arriba, la gradación de su perfil (alto o bajo, moderado o contestatario, periférico o central), su alcance de proyección espacial (regional, global, nulo) y temático/sectorial (medioambiente, seguridad, derechos humanos, recursos naturales o tecnológicos, etc.), además de su preservación se construyen a partir de dos conjuntos de variables: internas y sistémicas; es decir, viabilidad nacional y permisibilidad internacional (Jaguaribe 1979, 96). Para esta perspectiva, en el nivel interno, la construcción de autonomía se cimienta a partir de la valoración y comprensión estratégica del potencial económico nacional (dotación de recursos humanos y naturales, capacidad industrial, empresarial, tecnológica, comercial y financiera), de facultades políticas (régimen de gobierno, autonomía de la élite burocrática respecto a grupos de interés y capacidad militar) y de atributos socioculturales (nivel moral y ético-educativo, valores y principios ideales, psicológicos e identitarios) integrados de tal forma que producen un “efecto circular multiplicador”. Una vez puesto en marcha un programa desarrollista articulador de estos elementos, la élite emprendedora y la población tendrían motivaciones suficientes para transformar el potencial autonomista hacia una “exitosa emancipación técnica y empresarial” (Jaguaribe 1979, 99-100).

			En el nivel sistémico, para adaptar las condiciones domésticas de la mejor manera, se deben identificar condicionamientos objetivos y restricciones del régimen político-económico mundial según la situación geopolítica, pero también sus áreas de “permisividad” en las que un país es capaz de neutralizar los riesgos y amenazas provenientes de otros países,19 las brechas entre “estratos de autonomía”20 y los puntos de elasticidad del sistema internacional (o subsistemas regionales, sectoriales o de producción/comercial), todo en función de las circunstancias históricas y coyunturales. Asimismo, el grado de control sobre la innovación tecnológica y los mercados dominados por las corporaciones transnacionales puede convertirse en un obstáculo sistémico al esfuerzo nacional de autonomización técnica y empresarial, por lo que debe incorporarse como variable al análisis de política exterior que aspira a formar y explotar espacios de autonomía. Ambos niveles —interno y sistémico— se entrelazan y correlacionan dependiendo de la época o la circunstancia (ej. Guerra Fría, post-Guerra Fría, crisis petrolera o financiera, etc.), aunque invariablemente el sistema —incluyendo el de cooperación internacional— es dominado por las preferencias y objetivos políticos de las potencias o “repartidores supremos”, por organizaciones internacionales y por el capital transnacional (Puig 1986; Tokatlian y Carvajal 1995; Carrillo Volcán 1999; Simonoff 2007).

			En el marco de la cid, la relevancia de la autonomía de un país, en particular su política exterior, es que “otorga las posibilidades de adoptar políticas más justas y equilibradas (de acuerdo con su entender o según su interés), mientras que la subordinación […] facilita al dominante imponer sus propios criterios” (Puig 1986, 40). En el centro de este debate está precisamente la formación de capacidades científicas-tecnológicas-organizacionales endógenas, “sin la cual seguramente no se puede ni garantizar un ordenamiento interno equitativo y equilibrado, ni una inserción externa con potencialidad de autonomía” (Tokatlian y Carvajal 1995, 11). Es decir, sin dicha capacidad no es posible lograr la transformación estructural interna y, por ende, tampoco la reubicación en el sistema económico y político mundial. Por lo tanto, en la sistematización analítica y práctica del enfoque autonómico se debe considerar el carácter estratégico del desarrollo tecnológico en la política económica e industrial (no solo en la producción manufacturera). La intensidad y densidad con la que se desarrolle la investigación científica y tecnológica de manera endógena, sobre todo el conocimiento aplicado, puede determinar el grado de autonomía; su ausencia simplemente conduciría a la dependencia, aun cuando se participe en el sistema de cid y se practiquen los intercambios técnicos que suelen formar parte de los programas de cooperación. Esta es una idea contrastante con la visión tradicional de la teoría de la dependencia mencionada arriba y su praxis latinoamericana, ya que, sin un avance tecnológico interno a la par de la competencia global, no es posible transitar a una estructura económica intensiva en capital o incluso de conocimiento, que es donde se genera mayor valor, produce crecimiento y provoca efectos de desborde más distributivos.

			Aunque la autonomía se refiere al unilateralismo como componente elemental y a la ruptura de las condiciones de dominación centro-periferia (Tokatlian y Carvajal 1995), la teoría no esgrime el aislamiento como solución, ni apuesta por la confrontación,21 ni aboga por una lucha secesionista del sistema, más bien al contrario. Para fomentar la investigación científica y desarrollar capacidades endógenas de innovación tecnológica, es preciso colaborar y utilizar el sistema (incluyendo el sistema de cid) para extraer el conocimiento de quienes están más adelantados; la diferencia está en el propósito, uno que dé claridad estratégica a la intención de desarrollar gradualmente la autosuficiencia tecnológica y, por ende, económica y política. También, para generar contrapesos políticos a las relaciones asimétricas del sistema capitalista, y formar o recuperar márgenes de acción y negociación en varios frentes, la teoría autonomista considera imprescindible actuar colectivamente con los Estados pares, es decir, cooperar. Entonces, la cooperación se definiría con carácter complementario pero estratégico tanto en apropiación (de conocimiento) como en acción colectiva.

			En su versión original, la teoría de política exterior autonomista en los países latinoamericanos tenía como fundamento activo la formación de una posición regional común y alianzas explícitas alrededor de una misma “unidad de concepción y de acción” para construir lo que el enfoque llama “integración solidaria” (Puig 1986). A partir de esta conciencia colectiva podrían “acentuar la capacidad de decisión nacional” y, así, reducirse o incluso romper los vínculos de dependencia respecto a la relación “mando-obediencia” del sistema Norte-Sur, pero principalmente con Estados Unidos. Sin embargo, la construcción teórica y programática del desarrollo, definida desde la escuela del desarrollo y la modernización estadounidense en la postguerra (siglo xx),22 se ha mantenido por décadas como el factor articulador de las estrategias de inserción y cooperación económica internacional, lo cual, en buena medida, ha dificultado una formulación latinoamericana de dicho proceso, precisamente como unidad conceptual y de acción.

			Es claro que la relación de América Latina con Estados Unidos siempre ha sido compleja y difícil de equilibrar, especialmente debido a la imposibilidad de establecer un frente común no confrontacional (Islas Cadena 2022). El origen de la relación puede ubicarse tanto a nivel regional como doméstico. En el nivel regional, en parte gracias a la experiencia común del colonialismo, la zona sufre la fragmentación propia de dicho sistema y las dificultades para desprenderse de intereses monopólicos nacionales e internacionales insertos desde entonces en las estructuras de poder; asimismo, las rivalidades históricas y el modelo de crecimiento hacia adentro tipo isi —que condujeron al estancamiento tecnológico y a una mínima adición de valor en el proceso productivo— impidieron consolidar un esquema de integración productiva funcional, lo cual hace más complicado desarrollar un sentido de comunidad pragmático y asumir un compromiso por la unidad política regional.

			En el nivel doméstico, la constante histórica de heterogeneidad político-ideológica de sus élites gobernantes y la fuerza de intereses sectoriales contrapuestos (económicos, laborales, étnicos, etc.) dificultan un planteamiento unificado y legítimo de interés nacional como punto de partida en la formulación de un interés e identidad regional (Carrillo Volcán 1999). De igual forma, las antiguas disputas políticas (civiles o militares) y sociales domésticas, remanentes de la época poscolonial, son cada vez menos mediadas por el Estado debido a las transformaciones institucionales hacia la liberalización y apertura económica impuestas externamente por el régimen financiero, comercial y productivo global desde la década de 1980, que es, además, influido por países industrializados y poderosos.

			Las condiciones anteriores, entre otras, debilitan la capacidad de los Estados latinoamericanos y sus agentes de cooperar para resolver problemas básicos de desarrollo económico y justicia social, así como de formular una política económica exterior alternativa y autónoma a nivel doméstico, que supondría un contenido estratégico y consistente capaz de proyectar el interés nacional.23 De igual manera, esa deficiencia generalizada en América Latina impide identificar un mínimo común denominador regional (además del idioma y la traumática historia colonial) para concertar un proyecto colectivo amplio y plural compatible con los proyectos internos basados en un enfoque autonomista de cooperación. De revertirse tal inconveniente, podría incrementarse la solvencia negociadora del bloque y maximizar el beneficio de inserción en el sistema internacional, incluso en su funcionamiento actual fundado en relaciones asimétricas.

			En consecuencia, el entorno compone un dilema constante en América Latina. Por un lado, se busca no subordinar la política exterior de cada país a los intereses de Estados Unidos, elaborando y manteniendo una visión propia en los asuntos internacionales, aceptando el riesgo de disentir frente a la potencia regional, pero sin buscar la ruptura de las relaciones con dicha potencia, como se propone en el paradigma del “no alineamiento activo” de Fortin y sus colegas (2021b). Por otro lado, ha existido cierto convencimiento entre las élites gobernantes latinoamericanas de que para recuperarse de las crisis económicas y políticas que han azotado a la región y preservar, además, los de por sí pobres y frecuentemente disfuncionales regímenes democráticos, se requiere del apoyo de Estados Unidos (Islas Cadena 2022). Asimismo, la aceptación de la idea de desarrollo como crecimiento económico emanada de la propuesta original en la postguerra fue, como se dijo arriba, una adquisición intelectual y política gravosa, ya que estableció etiquetas que afianzaron la noción de “atraso” bajo criterios netamente materiales (esto es, se carece o no, se posee o no) y, de manera implícita, se construye la “necesidad” de ser asistido. Parafraseando a Lechini (2009, 58-59), las élites a nombre de los pueblos se resignan a la infancia política a cambio de una aparente estabilidad.

			Este es el cuadro en el que se enmarca la compleja relación de América Latina con Estados Unidos y afecta e influye en la definición de los márgenes de autonomía a los que hace referencia la teoría. No se trata de reafirmar o preservar formal y nominalmente la soberanía, sino de ejercerla de forma estable y sostenida en función del contexto mundial y las capacidades domésticas, pero en atención a los intereses nacionales (preservación del Estado, sustento económico y ecológico, así como justicia social) y no tanto particulares o privados, sean locales o extranjeros. Para ello se requiere movilizar recursos de poder y una voluntad autonómica de las élites (Tokatlian y Carvajal 1995, 15-17, en referencia a Puig 1980) fincada en la defensa de principios ideales vinculados con metas concretas, frecuentemente materiales.

			Ciertamente, es preciso para América Latina mantener un diálogo maduro con un actor tan importante como Estados Unidos, lo cual puede hacerse mediante varias organizaciones multilaterales, agrupaciones civiles y foros de diálogo. Pero igualmente importante es emplearse a fondo en la formación de contrapesos y contribuir en la consolidación de mecanismos internacionales (regionales-horizontales o transregionales) que compense no solo económica, sino política e ideológicamente la influencia estadounidense. Es aquí donde Asia del Este entra en el argumento de este trabajo, el cual coincide con la lectura sobre el orden mundial de quienes postulan el no alineamiento activo. Jorge Di Masi (2000) dijo que “las relaciones con los Estados Unidos son, para América Latina, estratégicas. Pero al mismo tiempo son asimétricas y esa diferencia pesa en la determinación y desenvolvimiento de acciones de política exterior” (4); para reducir esa brecha e incrementar la capacidad negociadora sugirió la “creación de espacios de autonomía mayores para los países de la región (mediante) un aumento de las relaciones entre América Latina y el este asiático […] como elemento que potencie la generación de dichos espacios” (4). Esta tarea puede ser confeccionada mediante programas y proyectos de cooperación internacional, especialmente en la modalidad Sur-Sur o triangular, según Di Masi.

			Es en este punto donde podemos establecer la vinculación teórico-práctica entre cooperación internacional y los postulados autonomistas (Lechini 2009). La cooperación internacional entre Asia y América Latina, en este contexto, puede tener un doble propósito: por un lado, desarrollar nuevas capacidades internamente con apoyo externo y, por otro, ampliar el potencial de autonomía dentro del sistema mediante la diversificación (Forero 2015). De ahí que la cooperación, especialmente la modalidad de cooperación técnica y científica y para la formación de capacidades humanas e institucionales,24 debe vincularse con los procesos de diseño y ejecución de políticas públicas y de diplomacia. Esto es, gobiernos y sociedades podrían plantearse como meta determinar sus propios objetivos y definiciones de desarrollo, así como los modos de alcanzarlos, algo que supuestamente se comparte en países como China y Corea. La cooperación entonces adquiere un carácter estratégico al proponer deliberadamente una sana distancia respecto a Estados Unidos y diversificar efectivamente relaciones económicas y políticas (Stallings 2021; Islas Cadena 2022).

			Cooperación Sur-Sur como opción autonómica y Asia del Este como contraparte

			Como mencionamos en el cuadro 1, la cooperación Sur-Sur, que supone dinámicas de horizontalidad, ha sido desde su concepción una vía de interacción supuestamente más equilibrada en el orden internacional para la diversificación, así como para la solución colectiva de problemáticas globales, tales como la degradación medioambiental, la reducción de la pobreza, los flujos migratorios, etc. Varios de los países del Sur llevan a cabo su cooperación con países de su región o aquellos con los que comparten ligas históricas, culturales, religiosas o lingüísticas (ecosoc 2014b, párr. 45). Sin embargo, por idónea que parezca esta fórmula, no está exenta de contradicciones y retos, especialmente en el establecimiento de compromisos entre las partes —con las prioridades y preferencias políticas de sus grupos de interés (Jain 1995; Garrett y Lange 1995; Lechini 2009)—; la diversidad económica, política, social y cultural y, desde un punto de vista más economicista, los límites que la naturaleza de esta modalidad tiene para el intercambio de conocimiento, el desarrollo tecnológico y el mejoramiento de capacidades son tanto factores de convergencia como de divergencia. Esto es, que los diferenciales técnicos, tecnológicos, financieros y de capital humano posiblemente solo permiten avances marginales entre países socios con niveles relativamente semejantes de desarrollo industrial, además que comparten experiencias y problemáticas análogas dado su paradero en la periferia. Asimismo, la css en sí misma no busca reformar el sistema Norte-Sur, sino complementarlo. En todo caso, la ventaja es que la coordinación entre los sujetos del Sur ocurre en el entendido de que “enfrentan desafíos de desarrollo similares a nivel local y global, lo cual facilita la adecuación de acciones a necesidades y perspectivas comunes” (Colacrai y Kern 2009, 33) en torno a una idea compartida de desarrollo integral.

			Pero, como recalcamos arriba, esta modalidad en la cooperación internacional no está libre de críticas, especialmente en la época actual donde las capacidades financieras y tecnológicas de algunos países en la categoría Sur son notablemente superiores, y suelen buscar influir sobre sus vecinos u otros países del Sur, más en función de sus bien definidos intereses económicos y geopolíticos que del beneficio mutuo o de grupo (Jain 1995; Ojeda Medina 2015). Entre estos encontramos usualmente a China, India, Brasil o Arabia Saudita (Red Reality of Aid 2010; Mawdsley 2012), quienes tienen un alcance regional y también global. Estos ejemplos fortalecen la vigencia de los argumentos realistas en cuanto a la cooperación internacional.

			Por lo tanto, el valor político de la css podría ser de lo más rescatable como eje de articulación de política exterior de los Estados que comparten ese estatus (Colacrai y Kern 2009), especialmente en términos de política exterior autonomista (Lechini 2009), al tiempo que se reafirman como actores globales (Robledo 2015).25 En el contexto de la economía política de las relaciones de cooperación Sur-Sur, la importancia estratégica de la acción colectiva radica en el fundamento de una identidad y objetivo común entre entidades similares para lograr el crecimiento y la prosperidad, escapar de la pobreza y cumplir sus objetivos de desarrollo nacional en sus propios términos (Ojeda Medina 2015; unossc 2016). Esto es, potencialmente reformular de manera colectiva los roles establecidos por el sistema capitalista internacional, pero de una manera diferente a la tradicional relación asimétrica Norte-Sur. Esta dimensión de la cooperación se construye bajo el supuesto de que las relaciones Sur-Sur se basan en una circunstancia común (desarrollo tardío), pero reconociendo las diferencias que podrían complementar los objetivos de cada uno. Complementariedad es el concepto preferido; en este caso, lo opuesto a explotación.

			Como veremos en el cuarto capítulo, las relaciones interregionales entre Asia del Este y América Latina están primordialmente determinadas por vínculos económicos, en los que la cooperación facilita y promueve el intercambio. Sin embargo, dicha relación económica, más que “entre iguales”, acusa patrones semejantes a la relación entre países “avanzados” y “rezagados”. En la postguerra ambas regiones estaban en condiciones similares de industrialización e ingreso económico y nivel tecnológico. En algunos casos como México y Argentina incluso tenían ingresos superiores a los de Corea y China. Ahora se han invertido los papeles, lo cual se debe en parte a las diferencias de internacionalización económica y la incorporación al capitalismo de América Latina y Asia que revisaremos en el capítulo tercero.

			La disparidad actual es el resultado de dos procesos paralelos de internacionalización en la segunda mitad del siglo xx, aunque ambos fueron impulsados por diferentes fuerzas. En el caso de Asia, particularmente Japón y Corea, la evolución tecnológica de su sistema productivo e industrial ha requerido la transformación de sus estructuras económicas que necesariamente conducen a la internacionalización —no solo en la búsqueda de recursos naturales, sino también de reubicar algunas etapas de sus cadenas productivas de industrias maduras que han perdido rentabilidad en la economía doméstica—. La internacionalización económica de China es todavía más compleja, pues un solo país-continente alberga varias fases de industrialización y las provincias tienen cierto margen de autonomía para desarrollar sus propias industrias de exportación. Aun así, China busca en el exterior vínculos de proveeduría de recursos naturales y energéticos, y el desarrollo de redes que afiancen su presencia en el mercado global para la exportación de sus excedentes de bienes, servicios y capital.

			En el caso de América Latina, la internacionalización de los años ochenta y noventa no fue producto de una maduración industrial o como una estrategia de política económica autónoma, sino de la exigencia de los organismos financieros internacionales como el fmi y el bm a realizar ajustes estructurales que incluían la contracción del déficit fiscal y la apertura económica mediante procesos de desregulación, privatización, liberalización del comercio y la inversión extranjera. Además, la apertura ocurrió de la mano de procesos de democratización política, con lo cual no solo se dio entrada a la sociedad en los procesos políticos relevantes, sino también a grupos económicos privados locales y foráneos. Aunque los resultados del tipo de internacionalización latinoamericana no han sido del todo favorables para solventar los problemas de justicia económica y social, esta evolución propició, en su momento, cierto un reconocimiento en otros ámbitos. Esta permitió a América Latina tener voz en el contexto global, así como un sentido de estabilidad y accesibilidad, lo cual es particularmente atractivo para las empresas multinacionales. Sin embargo, a juicio de Fortin, Heine y Ominami (2021b, 19), esa voz y presencia relevante latinoamericana se ha perdido.

			En este contexto, la internacionalización de ambas regiones converge en dos aspectos. Por un lado, los recursos humanos y naturales de América Latina están abiertos al mejor postor y los Estados no representan un contrapeso a las fuerzas del mercado. Por otro lado, los países del Este de Asia han alcanzado un estado maduro de desarrollo industrial y se encuentran en necesidad de recursos naturales y humanos asequibles. Se trata de una combinación perfecta y oportuna. El marco de cooperación Sur-Sur actual basada supuestamente en horizontalidad y obtención de beneficios mutuos, valores comunes de las economías de mercado (o algo parecido) y la democracia (o algo también parecido), el concepto de complementariedad resulta idóneo, ya que aparentemente cada región provee lo que la otra necesita. Ese proceso es la clave para entender las circunstancias en las que Asia y América Latina se vinculan, siendo la cooperación uno de esos vínculos.

			Consideraciones finales

			Podría decirse que el sistema de cooperación internacional en la historia reciente —en su acepción como concertación o como asistencialismo— fueron determinadas por el régimen resultante de la Segunda Guerra Mundial. Desde entonces quedaron definidas, construidas y más o menos aceptadas las normas y reglas formales de interacción que rigen hoy en día, especialmente aquellas que favorecen el sistema capitalista internacional. No obstante, todavía encontramos diferencias entre quienes caracterizan las relaciones interestatales e interregionales como anárquicas y arbitrarias, mientras que otros reconocen la existencia de un orden mundial cuyas reglas de interacción son jerárquicas y asimétricas.

			Lo que estas interpretaciones tienen en común es el reconocimiento de que las diferencias de poder determinan la posición de los actores en el sistema o estructura; es decir, las posibilidades de interacción y coordinación están sujetas a las capacidades, intereses y objetivos estratégicos individuales de los actores, principalmente Estados o metrópolis y sus respectivas zonas de influencia o redes excoloniales (Alesina y Dollar 2000). Aquí coincidimos con la idea de que las relaciones internacionales contemporáneas en las que se inserta el sistema de cid ocurren bajo un orden establecido, y que no contar con un gobierno global no significa necesariamente la ausencia de mecanismos de gobernanza. Eso sí, la observación histórica de la economía política internacional sugiere que las relaciones de poder son dinámicas, aunque los cambios mundiales sean solamente procesos de restauración continua de formas de orden jerárquico: surgen y caen potencias, emergen nuevos actores que compiten con los poderes establecidos y otros que desarrollan capacidades para influir en la reformulación de reglas o, al menos, para moverse dentro del sistema; pero, al final, impera la asimetría.

			Por ejemplo, si bien la Segunda Guerra Mundial puede considerarse uno de los grandes cambios globales de nuestra era, la internacionalización del capital y los vínculos otrora coloniales serían rehabilitados bajo un nuevo orden institucionalizado de cooperación cuya meta era asegurar la continuidad del sistema económico —no crear competidores, aunque este fuera un efecto secundario— a partir de proveer estabilidad política, crecimiento económico y orden social (Lake 1995). Lo anterior puede sugerir respuestas de por qué los países poderosos ofrecen ayuda o alguna otra forma de cooperación para el desarrollo desde una perspectiva de relación implícita entre medios y fines (Morgenthau 1962; Huntington 1970, 1971).

			Uno de los organismos que han formalizado parte de esas normas y reglas es la ocde y su cad. A pesar del intento de uniformar las reglas de la cid y la aod entre los países más avanzados basados en el orden internacional de la postguerra, estas quedaron sujetas a los diferentes matices ideológicos de sus miembros y sus respectivas prioridades de política exterior. Por ejemplo, los países europeos, particularmente los escandinavos,26 se han caracterizado por privilegiar ayuda concesional y su participación en mecanismos multilaterales, mientras que otros como Japón han sido más bien financiamiento bilateral (80 %), vía préstamos concesionales y concentrado en países de Asia (60 %). Asimismo, Japón prefiere asistir en áreas o sectores que beneficien directa e indirectamente sus propios intereses desarrollistas (Sato y Shimomura 2012), como financiamiento a infraestructura económica (52 %) y sectores productivos (10 %) (oecd-dac 2020).27 A fin de cuentas, el sistema de la cid refleja la arbitrariedad resultante de la diversidad de intereses y preferencias en el sistema económico internacional. Más recientemente, y después de una larga lucha por transformar tal orden por uno nuevo, junto con los odm se establecieron nuevos principios con los que la cooperación debería operar y en el que los países llamados en desarrollo tuvieran mayor injerencia en el sistema de la cid.28

			Si bien el nuevo orden mundial de la post-Guerra Fría revivió el debate crítico sobre la pertinencia e importancia de la cooperación internacional (especialmente la asistencialista) y la formación de capacidades de desarrollo con características autonomistas, las conclusiones distan de ofrecer respuestas que permitan alcanzar los objetivos planteados (Lechini 2009). El problema se debe en parte a la diversidad de posiciones políticas, teóricas y discursivas que no han logrado alinearse. Para empezar, como argumenta la visión realista en relaciones internacionales, no es del interés de los Estados ayudar a otros a adquirir o mejorar sus capacidades, pues crearía competidores que pondrían en riesgo su posición en la estructura de seguridad, sea global o regional. Además, las motivaciones para cooperar ya no eran relevantes, pues su propósito original de contención al comunismo había sido superado. Por su parte, la corriente idealista o liberal asume que la interdependencia conlleva a la cooperación y al establecimiento de mecanismos multilaterales para hacerla factible, siempre y cuando se conduzcan bajo la guía de las fuerzas del mercado. La primera perspectiva es pesimista en cuanto a la cooperación y más cuando se trata de ayudar a otros para su desarrollo autónomo, a menos que sirva a sus intereses; la segunda desestima el valor político de la autonomía, ya que las relaciones económicas son su principal indicador y se basan en supuestos tales como las ventajas comparativas, la complementariedad y la interdependencia.

			Desde un punto de vista estructuralista, la teoría de la dependencia en América Latina intentó dar cuenta de los factores estructurales de la asimetría inherente del modo de producción capitalista en la capacidad de autosuficiencia económica de los países de la “periferia” y planteó fórmulas de políticas para contrarrestar las fuerzas opresoras que la mantienen. Así, se propusieron marcos de acción individual y colectivo con políticas como la isi y crecimiento “hacia adentro” que resolvían parcial y temporalmente el atraso industrial; sin embargo, no dejaban de ser medidas unilaterales y hasta pasivas para enfrentar las presiones estructurales inducidas por dicho modo de producción. Eventualmente la industria nacional sobreprotegida se estancó, perdió competitividad y estableció estructuras monopólicas ligadas al poder político que atrofiaron aún más las economías latinoamericanas y sus posibilidades de integración productiva. De manera similar, las empresas transnacionales que invirtieron en esos países aprovechando los incentivos de la isi gozaron de un mercado cautivo y una relación especial con los gobiernos, pero sin contribuir significativamente al desarrollo tecnológico de la economía nacional mediante la integración de empresas locales en las cadenas productivas y de valor transnacionales. En el contexto de crecimiento hacia a adentro, la cooperación Sur-Sur no produjo un contrapeso sostenible y suficiente para generar autonomía económica, aunque sí hubo avances en la formación de una identidad común, al menos como víctimas del sistema (Prado Lallande y Rodríguez Suárez 2013).

			Con respecto a lo anterior, aunque los instrumentos jurídico-políticos del proceso de integración latinoamericana parecen adecuados, la región sigue fragmentada y con escasos programas e iniciativas para integrar la política industrial, comercial, financiera, educativa y de ciencia y tecnología entre los países que la componen; tampoco se perciben liderazgos desarrollistas que dirijan (o coordinen) el capital industrial y financiero hacia la formación de cadenas productivas y de valor propiamente latinoamericanas. En lugar de eso, los nacionalismos regionales compiten entre sí para atraer capital extranjero (Gligo S. 2007) o proteger a los grupos de interés tradicionales enraizados en las burocracias y en la alta clase política (Silva Flores, Noyola Rodríguez y Kan 2018). Irónicamente, la mayoría de esos grupos de interés económico no participan actividades de alto contenido tecnológico ni generan valor agregado suficiente para elevar las tasas de ahorro e inversión interna, por lo que su resguardo y poder oligopólico no contribuye a la creación de externalidades positivas a nivel doméstico ni regional más allá de sectores primarios y servicios. Algunos ejemplos son las rivalidades argentinas y brasileñas en la industria automotriz dentro del Mercosur, o la superficialidad de la Alianza del Pacífico en la que ninguno de sus miembros es el socio principal de alguno de ellos (Morales Fajardo y Almonte 2021) y se limita a propiciar un ambiente comercial “amigable”.

			Además, como la isi tenía por objeto producir internamente para no importar, se retrasó el establecimiento de incentivos y planes domésticos específicos para incrementar la competitividad en el mercado global (es decir, el desarrollo científico-tecnológico endógeno), especialmente en bienes intermedios y de capital. En contraste, desde una perspectiva realista de la dependencia, el nacionalismo económico de los modelos desarrollistas en el Este de Asia planteó la estrategia de isi con el propósito de sustituir importaciones para desarrollar industrias exportadoras.29 Esta estrategia llevó a los países asiáticos a transformar aceleradamente sus estructuras económicas (de economías intensivas en mano de obra a intensivas en capital y, posteriormente, en tecnología y conocimiento) y con ello su perfil exportador (Haggard 1990), dotándolos de mayores márgenes de autonomía que en América Latina. En el caso de Corea, por ejemplo, el sector privado logró evadir la parálisis del proceso de isi, ya que “pese a estar protegido por el estado, nunca contó con un apoyo garantizado” (Kim, W. 2008, 39). Además, el valor de la autonomía era compartido tanto por las grandes corporaciones como por el gobierno desarrollista desde los años sesenta (López Aymes 2015), sin lo cual la ayuda recibida por Estados Unidos y luego por Japón habría quedado como un mero paliativo a los problemas de pobreza de Corea y sin efecto en el crecimiento económico.

			La teoría autonomista latinoamericana propone precisamente ir más allá de problematizar el capitalismo como una estructura intrínsecamente asimétrica y, desde ahí, acusar a la de cid como un subsistema de dominación y opresión al servicio de la clase capitalista trasnacional. Una tarea del autonomismo es ciertamente analizar y denunciar esa realidad, pero su objetivo principal es transformar el pensamiento en el diseño, adopción, integración, coordinación y ejecución de políticas públicas para el desarrollo autónomo, de manera que la asimetría no sea solo una condición dada e inexpugnable, sino que sea superada mediante “maniobras estratégicas (‘autonomizantes’)30 que se basen en un diagnóstico político acertado” (Puig 1986, 49). Lo anterior incluye asentar con claridad una nueva noción de proyecto nacional en la que los actores de cada economía política asuman sus responsabilidades. El enfoque autonomista entonces da primacía a la agencia sobre la estructura. A partir de esa intención individual por “cortar el cordón umbilical”, según dicha perspectiva, puede darse paso a una conciencia común de autonomía que dote de “personalidad colectiva”, una donde la integración regional busque potenciar las capacidades de cada uno de los Estados, sus sociedades y actores económicos nacionales. Lo anterior debe acompañarse de un propósito estratégico que habilite la coordinación de cada política exterior y se encuentren conjuntamente las vetas de “permisividad” del sistema internacional, muchas de las cuales son provistas durante crisis o coyunturas (como el embargo petrolero en la década de 1970 o el boom de commodities en la década de 2000); en virtud del valor geopolítico de la posición de algunos Estados en ciertos periodos históricos (ej. Corea y Japón en la Guerra Fría); por ventajas de una ubicación geoeconómica privilegiada (ej. México con respecto a Estados Unidos), o la pertenencia a algún bloque/alianza regional (Unión Europea), sectorial (opep) o geopolítica (brics).31 En el caso latinoamericano, no siempre se ha sacado provecho de estas condiciones para ganar espacios de autonomía, sea individual o colectivamente.

			A pesar de los numerosos intentos y fracasos para reducir la asimetría tecnoindustrial entre los países ricos y pobres, la desigualdad Norte-Sur sigue siendo una realidad desventajosa para la economía política de toda la comunidad latinoamericana (Briceño Ruiz y Simonoff 2017). De ahí que el propósito de acortar las brechas mediante de proyectos autonomistas nacionales y regionales ha recuperado su vigencia, por lo que el multilateralismo y la cooperación internacional para el desarrollo puede ser parte de la respuesta (Russell y Tokatlian 2013; Fortin, Heine y Ominami 2021a). Esto sería viable siempre y cuando la CID cambie su connotación asistencialista o deje de ser el vehículo de agentes transnacionales para penetrar en economías nacionales e impidan la formación de capacidades domésticas, especialmente cuando se trata de créditos concesionales o atados a la proveeduría de agentes del mismo origen que el donante.

			En definitiva, lo anterior es responsabilidad de cada Estado y su sociedad, pero también debe acompañarse de una asociación regional que efectivamente sirva para coordinar las políticas económicas nacionales e integre los procesos productivos bajo la conducción de gobiernos y actores de la región. No solo es cuestión de cambiar de amo con una supuesta diversificación de relaciones económicas y de cooperación, sino integrar de manera estratégica el desarrollo de capacidades domésticas y regionales en función del espacio de permeabilidad que la cid esté en condiciones de proveer. Esto último aplica para el caso de los países del Este de Asia y los latinoamericanos, quienes han interactuado de manera aislada con Japón, Corea o China, en lugar de hacerlo colectivamente. De continuar esa dinámica, no hay forma de extraer ventajas al interés que los gobiernos asiáticos y sus empresas tienen en América Latina dada la asimetría existente junto con la estructura mental neoliberal dominante.,

			

			
				
						1	La cooperación triangular se refiere a la colaboración mediante convenios entre donantes tradicionales (segundos socios oferentes) y sus primeros socios, mediante de los cuales ambos ejecutan cooperación con un tercer país. La cooperación puede ser organizando cursos y talleres, usualmente de cooperación técnica, o replicando en el receptor un proyecto que en su día el donante original había ejecutado bilateralmente en el país que hoy es también oferente. En esta modalidad suelen participar organizaciones multilaterales que facilitan las iniciativas, programas y proyectos de cooperación técnica de dos o más países del Sur, mediante fondos, entrenamiento, gerencia, sistemas tecnológicos, entre otras formas de apoyo. segib (2009, 88); unossc, About South-South and Triangular Cooperation, United Nations Office for South-South Cooperation. https://unsouthsouth.org/about/about-sstc/.


						2	Por ejemplo, las normas del Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico.


						3	Para Axelrod y Keohane (1985, 226), la anarquía no implica que las relaciones entre los actores internacionales carezcan de organización o estructura; de hecho, algunas áreas están cuidadosamente estructuradas.


						4	En ese sentido, los criterios de “buen” manejo de políticas y “buena” estructura institucional son irrelevantes, salvo para algunos cooperantes tradicionales, como los Estados nórdicos europeos y Canadá (World Bank 1998).


						5	Según Jaguaribe (1979), “gracias al hecho de haber superado históricamente muchos de los problemas y conflictos en sus fases iniciales de industrialización, los países céntricos se encuentran en el proceso de construir internamente sociedades más consensuales, igualitarias y libres. Por eso sus elevados niveles de renta constituyen una condición previa decisiva” (127).


						6	Esto es un aspecto central del argumento de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal) de los años cincuenta y sesenta sobre las causas estructurales del subdesarrollo.


						7	En sintonía con Mende, Jaguaribe (1979) reconoce que la colaboración de élites locales “no es impuesta de forma coercitiva, sino que es asumida […] a cambio de diversas ventajas de clase” (94).


						8	Estas etiquetas corresponden a la descripción que hacen Tibor Mende (1974) en su capítulo 2 y Helio Jaguaribe (1979, 114-117) de las estructuras de extracción, producción y comercio del sistema colonial que se han reproducido en el sistema centro-periferia, cuyo efecto principal en las sociedades de países periféricos es la dependencia, puesto que las empresas transnacionales y sus filiales mantienen control predominante de partes substanciales de las actividades económicas y de mayor valor. Sin embargo, la atrofia no solo es ocasionada por la importación de bienes del centro y el control de sus corporaciones sobre los mercados, sino la incorporación relativamente forzada de un sistema de valores culturales y políticos que debilitan y hacen incompatibles los valores de legitimidad e integración originarios, causando atrofias y crisis del orden interno, pérdida gradual de un sentido de proyecto colectivo y haciendo inviables sus capacidades de autonomía.


						9	Huntington (1970, 174-175), sin embargo, discute las diferencias de esta obligación moral cuando se trata de ayuda humanitaria como una razón obvia, en contraste con ayuda para el desarrollo como una razón menos obvia. Por una parte, la diferencia que los montos de asistencia pueden hacer por el desarrollo económico y la canalización de los mismos mediante los gobiernos y burocracias de países pobres, no garantiza que su administración sea efectiva, pues queda en el terreno de la política doméstica sobre la cual el donante suele tener poca injerencia. Por otra, el argumento moral de la ayuda se hace en términos de necesidad y no de desempeño, lo que significaría asistir a quienes no pueden alcanzar el bienestar por sí mismos. Finalmente, Huntington (1970, 175-177) reconoce los dilemas de la asistencia (estadounidense) al “Tercer Mundo” cuando se busca su justificación en función de los intereses nacionales, sean económicos, de seguridad o políticos.


						10	El argumento de que la ayuda contribuye a la formación de capital fue cuestionado hace mucho por Keith Griffin (1970), quien observa que no solo la correlación es muy débil, sino que tiene efectos retardatarios en la formación de capacidades tecnoindustriales locales. Según Griffin, los sesgos políticos e ideológicos de la ayuda son factores significativos para que la selección de proyectos financiados por esta tenga un impacto mínimo, e incluso sea contraproducente a la meta de detonar crecimiento autosostenido e independiente.


						11	Este es el argumento central de una influyente publicación del Banco Mundial (World Bank 1998) Assessing Aid: What Works, What Doesn’t, and Why (cursivas agregadas).


						12	Para darnos una idea de esta correlación, la Ley de Asistencia Externa de Estados Unidos reemplazó a la Ley de Seguridad Mutua, en 1961, como la base para los programas de ayuda para promover el desarrollo económico y, de esa manera, asegurar la recuperación, prosperidad e independencia de los países aliados en Europa Occidental, Asia y las Américas para formar un bloque defendible. El uso político de la ayuda también se refleja en las restricciones impuestas por el Congreso estadounidense vinculadas a la seguridad y la Guerra Fría, por ejemplo, al reducir o retirar la ayuda a países que comerciaran con Cuba, o que contribuyeran a la expansión de China o de la urss, pero no a aquellos que apoyaran la formación de un bloque para la contención al comunismo, como el Plan Marshall, o que asistieran a gobiernos amigos que sirvieran a sus intereses en reciprocidad. La ayuda debía ser funcional al cumplimiento de objetivos y metas específicas, geopolíticamente valiosas y con temporalidad limitada; a cambio, el receptor tendría acceso a recursos y, posiblemente, beneficios para las élites gobernantes. De ahí que el carácter selectivo de la ayuda tuviera efectos de cooptación, y primara la indiferencia por el desarrollo económico general del resto de países pobres si no cumplían alguna de estas condiciones (Huntington 1970, 164-171; Tokatlian y Carvajal 1995, 10).


						13	Los países latinoamericanos y caribeños que se sumaron al movimiento lo hicieron a partir de 1970.


						14	De donde surgió la Resolución 3281 (xxix) de la Asamblea General de las Naciones Unidas, conocida también como Carta de Derechos y Deberes Económicos de los Estados o “Carta Echeverria”. Uno de los propósitos del “Nuevo Orden” era exigir transferencias masivas de recursos del Norte al Sur bajo la noción de que el Norte era corresponsable de las miserias del Sur y, por lo tanto, le correspondía resarcir con recursos las penurias provocadas; la propuesta no prosperó, en parte porque en realidad no significaba una alternativa al paradigma del capitalismo mundial y sus relaciones de verticalidad y subordinación (Jain 1995; Fortin, Heine y Ominami 2020a, 2020b).


						15	Precisamente el trabajo de Russell y Tokatlian (2002) es prueba de este proceso de evolución teórica e hibridación.


						16	De ahí que se refiera a las primeras versiones teóricas autonomistas como “realismo periférico”.


						17	Esto es, todos los Estados son jurídicamente iguales y soberanos, pero no todos son autónomos política y económicamente, por lo que “la actuación de estos se encuentra condicionada por factores y decisiones externas” (Tokatlian y Carvajal 1995, 14).


						18	No obstante, el Estado, su burocracia y elite política deben mantener también un margen de independencia frente a los intereses de clase o de grupos dominantes de la sociedad, de tal manera que las políticas y el aparato institucional respondan a intereses más amplios.


						19	También conocida como condiciones “estructurales-habilitatorias”, las cuales “implican condiciones que […] son independientes de las medidas que tome un país” (Jaguaribe 1979, 98).


						20	Según Jaguaribe (1979, 91-92), la estratificación internacional resultante del sistema de la postguerra se caracteriza cuatro niveles con decreciente capacidad de autodeterminación: autonomía general, autonomía regional o sectorial, autonomía y dependencia. Así, como señala Briceño Ruiz (2014), en la perspectiva de Jaguaribe, “el sistema internacional no es anárquico sino estratificado. No existe un gobierno mundial, pero sí países que ejercen la primacía mundial” (25).


						21	Según la revisión de Simonoff (2007), uno de los enfoques de esta teoría considera la posibilidad de casos “en los que el interés del hegemón coincida con los de la nación periférica” (4).


						22	Para una lectura crítica de la escuela del desarrollo y la modernización ver el libro The Development Dictionary coordinado por Sachs (1992a).


						23	El interés nacional se definiría básicamente como autonomía en preservar la integridad territorial, soberanía política y subsistencia económica mediante el fomento a la producción industrial y distribución de bienes y servicios a nivel nacional y local. El interés nacional también se refiere a un mínimo común denominador (ej. valores culturales) en el que confluya la gran variedad de intereses de un país en un periodo dado de la historia y que sirva como marco definitorio de orden interno y diseño de metas comunes. Ante eso, es de vital importancia la manera en que se construya y comunique ese denominador común (sistema de símbolos, valores y definiciones, basado en una realidad no igualitaria), a sabiendas de que existen fuerzas y procesos en los cuales los agentes estatales no tienen control ni influencia.


						24	La cooperación Sur-Sur se caracteriza por su diversidad y se lleva a cabo en varias modalidades. Los proyectos, incluyendo la cooperación técnica y la formación de capacidades, representan alrededor de 75 % de la cooperación Sur-Sur (ecosoc 2014b, párr. 48).


						25	Colacrai y Kern (2009) sugieren que más que definir la cooperación Sur-Sur como un “instrumento” de política exterior, lo cual significa dejarla al servicio egoísta de los “intereses nacionales”, debe definirse “como elemento constitutivo de toda política exterior, como eje estructurante de la misma” (32). Por su parte, Lechini (2009) argumenta que “la Cooperación Estratégica en un contexto Sur-Sur, se enmarca en la decisión compartida entre dos o más Estados de desarrollar una alianza o asociación construida desde lo gubernamental y sostenida y apoyada por el entrecruzamiento de intereses de la sociedad civil. Se entiende como un proceso de arriba hacia abajo” (78). De ahí que “para construir una cooperación estratégica es necesario lograr, en primer lugar, una mayor convergencia diplomática” (2009, 78; cursivas agregadas).


						26	Ver http://www.oecd.org/dac/.


						27	Según el Peer-review 2020 de Japón, el 20 % de la aod bilateral se destinó a sectores sociales y 4 %, a acciones humanitarias (oecd-dac 2020a).


						28	Ejemplos son la Conferencia Internacional sobre Financiamiento para el Desarrollo en Monterrey (2002), el Foro de Alto Nivel de Roma sobre Armonización (2003), la Declaración de París sobre Eficacia (2005), el Plan de Acción de Accra (2008) y la Alianza de Busan para la Cooperación Eficaz al Desarrollo (2011).


						29	Esta diferencia cualitativa de ambas estrategias ha sido expresada en varias ocasiones por Kim Won-ho (1998, 2008, 2011, 2013).


						30	Para Puig (1986), “autonomizar significa ampliar el margen de decisión propia, y normalmente implica recortar el que disfruta el oponente. Salvo casos-límite o atípicos, el logro de una mayor autonomía supone en el corto plazo un juego estratégico de suma-cero […]. Todo planteamiento autonómico supone un contenido estratégico” (51).


						31	Corresponde a las siglas de los países miembros: Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica.


				

			
		

	
		
			3. Capitalismo y estructura de relaciones interestatales en Asia: la idea de desarrollo y la cooperación internacional

			Introducción

			Mientras que en la postguerra en América Latina y otros lugares se conformó un trascendente movimiento intelectual crítico hacia las teorías económicas de la modernización y el desarrollo formuladas por la escuela estadounidense, en Asia Pacífico se reconstruían las nuevas economías nacionales recientemente independizadas, sin cuestionar abiertamente los fundamentos de tales teorías ni del triunfalismo occidental. El sistema de cooperación regional en Asia también inició su restauración, primero sobre las bases del asistencialismo norteamericano y los organismos internacionales, después bajo el liderazgo de Japón (Sato y Shimomura 2012).1 Como revisamos en el capítulo anterior, el concepto de desarrollo y su acoplamiento en la categoría de cooperación internacional no está exento de controversia; empero, los imperativos geopolíticos y la idea de “alcanzar” industrial y tecnológicamente a los países “avanzados” en Asia del Este soslayaron las visiones críticas al optar por la estrategia desarrollista, particularmente en la segunda mitad del siglo xx.

			Para comprender cómo se asimilaron esos temas en la región asiática del Pacífico, particularmente en Japón, Corea y China, en este capítulo analizamos algunos elementos contextuales que se consideran significativos. Para ello, partimos del supuesto de que las ideas de la cooperación internacional y el desarrollo en Asia del Este pueden estar relacionadas con su trayectoria de integración al sistema capitalista mundial desde el siglo xix, una época en la que el expansionismo colonial europeo había alcanzado su apogeo en la región, cuyos regímenes sociopolíticos se encontraban en declive.

			En el contexto de transformación causado por la consolidación del colonialismo europeo en Asia, si bien el término “desarrollo” no era usado como en la actualidad, los fundamentos de prosperidad, progreso y modernización se definían como industrialización, crecimiento económico y militarismo, por lo que estaban vinculados a nociones mercantilistas de poder a partir de la triada seguridad-autosuficiencia económica-autonomía política. Se trató de un proceso de hibridación político-institucional ocurrido entre estructuras de relaciones interestatales de dos continentes distantes geográfica y culturalmente y con escasos puntos de articulación política, en el cual, el orden vertical original asiático prevaleció como trasfondo del nuevo modo de producción. A nivel doméstico, el mismo proceso determinó la reorganización de las relaciones entre los gobiernos con el capital industrial-financiero y las sociedades de la región.

			La literatura sobre la formación del capitalismo en Asia y sus características locales a través de los lentes teórico-conceptuales de la modernidad es abundante. Desde hace tiempo, historiadores, algunos internacionalistas y politólogos han debatido sobre cómo el contacto entre culturas y órdenes regionales suscitado durante los siglos xvi y xx propiciaron reacciones y formas de adaptación particulares al sistema mercantilista imperial europeo. Desde Chesneaux (1969) y Knauth (1972) hasta Weiss y Hobson (1995) y Goldstone (1998), pasando por Whitley (1992) y López Villafañe (1994), el estudio de las condiciones endógenas y exógenas que formaron el contexto de los contactos entre Asia y occidente da cuenta de la variedad política y cultural tanto de las colonias y los territorios autónomos, como de las mismas metrópolis. Conviene entonces tener en mente que, pese a la existencia de estructuras de relaciones intrarregionales relativamente estables, la diversidad es una constante, por lo que es necesario considerar esa realidad en el análisis histórico de las relaciones intercontinentales, especialmente en el debate sobre el uso de conceptos, parámetros y periodización historiográfica para calificar las condiciones de la modernidad en Asia (Richards 1997; Romero Castilla 2010).

			En este libro, no revisamos la copiosa discusión sobre esos contactos ni las condiciones económicas, culturales e institucionales; solo nos limitamos a reconocer algunos antecedentes institucionales y de las visiones de desarrollo y cooperación en el origen del capitalismo y el Estado moderno en Asia. Por ejemplo, Whitley (1992) afirma que, contrario a los casos de China y Corea, la economía política y los arreglos institucionales de Japón antes de la apertura forzada a mediados del siglo xix eran compatibles con el capitalismo imperial de la época, por lo que la introducción de un nuevo régimen de derechos de propiedad, el sistema bancario y la relación descentralizada entre comerciantes, la clase terrateniente y la burocracia hicieron posible la rápida adaptación a la nueva organización económica occidental. La idea moderna de propiedad y financiamiento significó la posibilidad de acumulación y reproducción de capital, además que los reformistas de la era Meiji (1868-1912) hicieron lo propio para implantar esas instituciones.

			Desde una perspectiva geopolítica, Japón fue el primero en reconocer y adaptarse al sistema occidental de relaciones interestatales, asimiló los conceptos de la “era del imperio” y adquirió los conocimientos técnicos, organizacionales y de producción; sus líderes comprendieron que para lograr establecer un “trato entre iguales” con las potencias europeas y Estados Unidos debían emular la dinámica de la diplomacia colonial/imperial y el funcionamiento del poder militar, lo cual implicó una gran transformación institucional que potenciara su capacidad productiva, especialmente medida como fuerza castrense. Lo anterior se sintetiza en el enunciado japonés “país rico, ejército poderoso”.

			No obstante, Sagers (2006) y Veblen ([1915] 1934) —cien años antes2— señalan que la reforma institucional en Japón en el último tercio del siglo xix tuvo que ir más allá de la emulación del imperialismo europeo y estadounidense, pues requirió una transformación ideológica mercantilista que diera cabida a la aceptación moral de la búsqueda de ganancias y la formación de un Estado fuerte como cimiento de la acumulación de riqueza (capitalismo industrial) y poder (militarismo) para escapar de la amenaza colonialista, precisamente desarrollando su capacidad de expansión comercial y geopolítica.

			Para compensar el déficit de experiencia y capacidad tecnoindustrial, la capacitación de su población y la planificación serían elementos cruciales en la formulación de políticas mercantilistas hacia la formación del capitalismo japonés y sus relaciones con el exterior. Japón es un caso de “ventaja del recién llegado”, en virtud de que ese país tenía a su disposición el conocimiento y la tecnología industrial europea, lo que Veblen ([1915] 1934) consideró como una “oportunidad” para guiar y concluir su proceso de transformación. El capitalismo en Japón, entonces, fue adoptado consciente y deliberadamente no como consecuencia de un proceso gradual o evolutivo de interacciones espontáneas entre las personas, las máquinas y las herramientas. El cambio institucional sobre la propiedad de los factores y medios de producción por parte de los reformistas después de 1868 precedió la transformación social y la emergencia de una clase burguesa. Es decir, la búsqueda de riqueza y poder como metas del “nuevo” Estado japonés y su “nueva” burocracia modernizadora derivó en la reorganización de la economía política —caracterizada originalmente por reglas que asignaban roles diferenciados entre estratos sociales y territorios relativamente autónomos y autosuficientes— por parte de la nueva élite político-militar y las familias de mercaderes vinculadas con clanes influyentes desde antes de la era Meiji (Whitley 1992, cap. 4), pero bajo un enfoque nacionalista y mercantilista.

			Según Whitley (1992, cap. 4), en China y Corea se reconocieron las diferencias entre ambos sistemas regionales. De hecho, en algunos sectores de la clase intelectual de Corea se apreciaba la importancia del poder europeo —y estadounidense— y su base en la ciencia y tecnología (Kim, S. 2017). Sin embargo, la economía política coreana y china no contaban con el tipo de atributos institucionales e ideológicos de Japón y eran mucho menos flexibles en la estratificación socioeconómica; si bien el centralismo burocrático era un rasgo en común en la región, el neoconfucianismo y las relaciones sociopolíticas derivadas de un sistema jerárquico sumamente rígido en Corea y China pusieron a estos países en desventaja frente a la expansión capitalista, mermando la capacidad de los líderes de grupos reformistas para consolidarse en el poder y encaminar la adaptación de sus respectivos países al ambiente externo, además de sus retos con nuevas instituciones y tecnologías organizacionales e industriales; por ello, fueron presa de fuerzas políticas, económicas y militares externas que impidieron su incorporación autónoma al orden colonial.

			China escapó parcialmente de convertirse en colonia de alguna potencia occidental, pero fue sometida a tratados desiguales (como Japón inicialmente) y cedió enclaves a leyes extraterritoriales. Se reconoce que la caída del imperio Qing (1644-1912) y la fundación de la República de China fue resultado de la rigidez institucional y económica que condujo a su decadencia, el sometimiento extranjero, la imposición de reglas que vulneraron su independencia y que pusieron en entredicho el régimen civilizatorio y de valores dominante por siglos que daba coherencia ideológica al sistema de relaciones Tianxia (Connelly Ortiz 2019).

			Por su parte, las élites políticas en Corea en el siglo xix se encontraban divididas en facciones y en franco desarreglo debido a décadas de exclusión en el poder de algunos clanes aristócratas, a la corrupción y a presiones externas —principalmente de Japón y las potencias europeas— que vigorizaban la confrontación interna. Los reformistas coreanos fueron incapaces de vencer las resistencias conservadoras y realizar transformaciones institucionales básicas, como los derechos de propiedad y un sistema bancario moderno, para dar sustento al orden capitalista emergente en Asia, pues ello terminaría con sus privilegios de clase. Cuando finalmente se lograron decretar ciertos cambios para enfrentar a las potencias extranjeras, ya era demasiado tarde. De hecho, las reformas Gabo entre 1894 y 1896 para modernizar el sistema político y social, además de las reformas Gwangmu durante 1897-1907 para modernizar el sistema económico fueron impulsadas por Japón.

			La península coreana fue completamente ocupada y anexada a la soberanía japonesa desde 1910 hasta 1945. Durante esos años —e incluso antes, con las reformas mencionadas arriba—, Japón dominó la península en un afán modernizador y “civilizatorio” cuyo proyecto consistió no solo en el desmantelamiento institucional neoconfuciano de la era Choson (1392-1910), sino en extinguir las bases sociales, políticas y culturales coreanas para sustituirlas por las japonesas (Brudnoy 1970). Japón implantó un sistema de educación moderno enfocado en el adiestramiento técnico y privilegió la acumulación de capital, pero bajo la agencia económica dominante de los grandes conglomerados o zaibatsu; sin embargo, el injerto de instituciones del capitalismo fue discriminatorio al dar preeminencia y privilegios a los ciudadanos de origen japonés en la educación, la tenencia de la tierra, el servicio civil y los negocios (Chang, Y. 1971; Eckert 1991; Booth 2007; Bluth 2008; Duarte 2009).

			Asimismo, el intento de que el pueblo coreano asimilara la cultura nipona no fue terso y denotaba una posición de superioridad que marcó la psique coreana en forma de un profundo y sempiterno rencor, alimentado ocasionalmente por la negativa japonesa de aceptar que su misión transformadora causó más daños que beneficios, según la interpretación del pueblo sojuzgado (Duarte 2009). La complejidad de este proceso y su desenlace fue analizada por Alfredo Romero Castilla (2009) y muchos autores más, por lo que solamente aquí se destaca un aspecto que resulta común con China. En ambos casos, estas experiencias dieron paso y sustento a la formación de un marcado nacionalismo una vez que recuperaron su soberanía, pero ahora bajo la figura de un Estado-nación.

			En la actualidad, la reconstrucción de la memoria de la experiencia de “humillación” en China se utiliza para reavivar el espíritu de competencia tecnoindustrial, en el que algunos preceptos del confucianismo han sido integrados selectivamente al discurso nacionalista (Escalante 2022; 2024). En este caso, dicha competencia se enfrenta mediante un modelo propio que, sin admitirse como capitalista, acepta el concurso de las fuerzas del mercado, pero bajo una amplia intervención del Estado, especialmente en el sector financiero. De manera semejante, durante el gobierno de Park Chung-hee (1961-1979), en Corea del Sur también se realizó un uso pragmático de la tradición y el confucianismo (Palais 2002; Duncan 2018).3 Como en China, la afrenta coreana tras la ocupación colonial alimenta el nacionalismo que rechaza el argumento de que la exitosa industrialización de la República de Corea tiene su base en el legado japonés y funda la convicción de que existían condiciones endógenas que habrían propiciado una integración más favorable al sistema capitalista mundial (Chung 1977; Cumings 1984a; Wells 1985; McNamara 1990; Eckert 1991; Kohli 1994; Palais 1996; Schmid 2002; Dudden 2005; Duarte 2009; Miller 2010).

			Lo que podemos destacar con los casos de Japón, Corea y China es el intento de formar una visión distintiva de desarrollo a partir del rechazo de intervenciones y visiones externas, desde una perspectiva de autoayuda en la que se requiere la agencia emprendedora del Estado mediante políticas públicas afines a los rasgos particulares de cada régimen y sus coaliciones sociopolíticas (Pempel 2021, cap. 1). Se trata de una constante entre los países del Este de Asia, pero que también debe conciliar el hecho de que el capitalismo es un sistema de procesos imbricados y comunidades entrelazadas, cuya naturaleza expansiva demanda mantener mercados y vías comerciales abiertas; en ese modo de producción, ningún país es autosuficiente, incluido China y su gran tamaño y dotación de recursos. La autarquía y el capitalismo son incompatibles.

			El sistema regional jerárquico en Asia del Este

			Además de la competencia tecnoindustrial, el nacionalismo en el Este de Asia en su conjunto conforma también el trasfondo de una ardua contienda sobre cuál es y será la interpretación histórica prevaleciente —lo que naturalmente impacta en los conflictos territoriales y en las demandas sociales de rectificación de los hechos, además del resarcimiento por los daños del expansionismo japonés durante la primera mitad del siglo xx—,4 y en la (auto)asignación como líderes materiales e intelectuales del orden regional. Esta rivalidad también se refleja en las suspicacias que generan las iniciativas de integración formal y en el uso de términos como “co-prosperidad”, “panasianismo” japonés (Szpilman y Saaler 2011), o la reactivación del concepto Tianxia para identificar el ascenso chino como promotor de una nueva era de armonía mundial.5

			A pesar de la rivalidad actual en la que el estatus y orgullo nacional están de por medio (no poca cosa en la región), la sistematización de relaciones intrarregionales en Asia Pacífico tiene una larga tradición, e incluso caben algunas nociones de cooperación. Se trata del uso inercial y discursivo de un esquema con rasgos confucianos, pues reconoce con cierta “naturalidad” que, tanto entre personas como entre naciones, la armonía y el orden social ocurren de manera vertical entre actores con capacidades y cualidades diferentes: un dirigente virtuoso y moralmente apto, un súbdito leal y respetuoso de la distancia jerárquica, ambos integrados bajo el principio de reciprocidad. Sin embargo, la conceptualización y práctica de este esquema de relaciones interestatales no necesariamente se asocia con el propósito de elevar los niveles de desarrollo y bienestar, sino para mantener el statu quo en el que solo cambia el liderazgo, pero se mantiene un sistema de diferentes niveles de periferias. De hecho, la periferia tiene una función en el principio de armonía confuciano.

			En Asia, particularmente la porción del Pacífico, la idea de que las relaciones internacionales son de carácter desigual y están conformadas por múltiples periferias es de larga data. Esto es claro en el orden regional más antiguo, en el cual el emperador chino aparecía como el soberano nominal de “todo lo que se encuentra bajo del cielo” o Tianxia;6 en occidente, Fairbank (1968) acuñó el concepto de “sistema tributario” para nombrar dicha interacción. Desde la perspectiva de Fairbank, se trató de un sistema de vasallaje mediante el cual varios reinos vecinos de China (principalmente en los territorios que hoy conocemos como Corea, Vietnam, Tailandia, Myanmar, Mongolia, Okinawa, entre otros) reconocían a esta como una entidad político-militar y culturalmente superior, aseguraban su lealtad y contribuían a mantener el control sobre los linderos del imperio;7 a cambio, se implantó una relación estable de corresponsabilidad, pero de carácter vertical, en el que el régimen chino permitía el comercio transfronterizo, además que proveería de protección y conocimiento (Connelly Ortiz 2019). Aunque el sistema tributario acomodaba las dimensiones comerciales y políticas del imperio chino con sus vecinos, y asignaba roles a partir del estatus conferido según su afinidad cultural,8 este representaba primordialmente un orden de obediencia ritual confuciano de reciprocidad jerárquica en el que la red de reinos asumían una posición de relativa subordinación (en coreano se conoce como sadae, que significa “servir al superior”).9 Si bien dicho orden no siempre se caracterizó por la intervención directa en los asuntos internos de los reinos vasallos, el nombramiento de cada monarca debía tener la aprobación de Beijing y el emperador le confería un título honorario en la burocracia imperial (Connelly Ortiz 2019; para el caso específico de los vaivenes de la relación con Corea, ver Duncan 2009).

			Con altibajos, el sistema tributario como orden de interacción regional perduró por siglos y sobrevivió varias dinastías porque estas lo adaptaron a sus intereses y mantuvieron su esencia jerárquica como base de estabilidad (Kang 2010). De hecho, autores como David Kang (2003, 2007) observan que las relaciones intrarregionales todavía conservan prácticas y expectativas semejantes (Acharya 2003), pero sin el ritual y en condiciones de igualdad nominal. No obstante, si bien podría argumentarse con reservas que el sistema sinocéntrico tiene alguna vigencia, lo cierto es que su forma original vio su ocaso en el siglo xix por el auge del imperialismo europeo y la imposición de un nuevo orden basado en el sistema de Westfalia —teóricamente horizontal entre pares, pero vertical hacia otros territorios coloniales o en disputa (Krasner 2001)—, además de la generalización del Estado-nación como la principal configuración institucional de las relaciones internacionales. El choque de ambos sistemas trajo consigo no solo un cambio en las relaciones de poder regional sino mundial, al que únicamente Japón logró acomodarse y adaptarse.

			Inicialmente, los gobiernos de Asia en el siglo xix buscaron interactuar en el sistema extranjero desde una posición autonomista. No obstante, fueron China y Corea10 quienes rechazaron tajantemente la concepción eurocéntrica de progreso por considerarla poco civilizada e inservible para mantener relaciones armónicas y pacíficas, pero sobre todo porque significaba reformar la estructura sociopolítica sobre la que descansaban los privilegios de las élites en el poder. Japón asumió una posición diferente e inició su transformación institucional al reconocer que la desventaja tecnoindustrial con respecto a las potencias coloniales se debía a su estructura económica y política consolidada desde dos siglos atrás. Naturalmente, el gobierno militar o bakufu en Japón fue desmantelado y el shōgun, destituido al instaurarse un nuevo sistema político de tipo occidental.

			A diferencia de China y Corea, para Japón, las incursiones hostiles de la expansión colonial europea y estadounidense dejaron en claro que, para fortalecer la posición frente a las potencias occidentales, deberían construir una estructura institucional equiparable. Esto es, que la autonomía solo sería posible si las reformas proveían una capacidad imperialista equivalente a la de Europa y Estados Unidos. Como vimos arriba, Japón asumió una estrategia pragmática en la asimilación de instituciones europeas en el sistema económico-financiero, político, militar y educativo nacional, contrario a la resistencia de China y Corea en esa época. Incluso Japón siguió las reglas dominantes de expansión geopolítica colonial y construyó internamente un Estado cuyas instituciones económicas (régimen de propiedad, sistema financiero y bancario) y políticas fueron consistentes con el sistema westfaliano. Aun cuando Japón se propuso modernizar utilizando tecnología occidental con “su propio espíritu”, en los hechos siguió un patrón mercantilista que priorizaba la seguridad nacional a partir de la construcción de un ejército poderoso para conquistar y asegurar el acceso a recursos naturales y mercados mediante la expansión colonial.

			La adaptación pragmática japonesa al nuevo orden extranjero, al emular las instituciones europeas, y la reproducción de las prácticas del expansionismo imperial de la época han sido objeto de amplio estudio (Sagers 2006). Lo interesante y controversial en la literatura es cómo Japón logró instaurar un nuevo orden que, aunque operara con reglas diferentes, conservaba un formato jerárquico en el que se autodesignó como el líder “civilizatorio” que eventualmente liberaría a Asia de la explotación europea (Borthwick 1992; Szpilman y Saaler 2011; Mimura 2011). La estructura vertical del capitalismo imperialista encajó favorablemente en la transición del orden político-militar regional.

			Si bien el antiguo sistema sinocéntrico se sustentaba en una supremacía manifiesta frente a otros pueblos, este era un orden más condescendiente y, aunque actualmente existen suspicacias hacia las intenciones del ascenso e internacionalización de China y su reinterpretación a partir del concepto de Tianxia (León de la Rosa 2015; Margueliche 2019), no hay mucha duda sobre el enfoque pacifista de su política exterior (Escalante 2017b; León de la Rosa 2015; Margueliche 2019). En contraste, la agresividad de la expansión japonesa terminó por no ser bienvenida y dejar mella en las relaciones de su época y la posterior.

			Las ideas de orden y cooperación en el Este de Asia

			Asia no era ajena al flujo de ideas sobre la modernidad que se confeccionaban en Europa y Estados Unidos en los siglos xix y xx, especialmente aquellas que daban cuenta y explicaban el funcionamiento del capitalismo. Tanto el marxismo como el keynesianismo, así como el darwinismo social, tuvieron influencia en el arreglo de diversos modelos económico-políticos y en la construcción de identidades y nacionalismos. En particular, las teorías evolucionistas fueron convenientes para las potencias en el sentido de validar y justificar la ocupación territorial bajo nociones lineales de progreso y avance civilizatorio, pero también para los dominados en su crítica a las formas de representación historiográfica de la competencia social, así como para repensar maneras de resistencia y solidaridad (Allen 2001).

			Por ejemplo, Japón fue un país que había logrado cambios para adaptarse al nuevo ambiente. Desde su perspectiva, esta capacidad le confería cierta legitimidad en su posición de liderazgo frente a territorios que no lograron reformarse adecuadamente, lo cual conlleva la responsabilidad de administrar el nuevo orden que estaba por construirse. Una forma de enmarcar conceptualmente la intención expansionista japonesa fue mediante la llamada Gran Esfera de Coprosperidad, notablemente descrita por Lebra-Chapman (1975), que operaba con la preeminencia de un líder que posibilitara el desarrollo compartido e impulsara una nueva civilización. Esta puede decirse que es la versión autóctona de la cooperación para el desarrollo asiática, la cual mantuvo algo de su esencia expansionista aun después de la derrota en la guerra del Pacífico en 194511 (Halliday y McCormack 1973).

			La esfera de coprosperidad no parte de ideas de igualdad, sino de superioridad y diferenciación; se trata de un esquema centro-periferia definido desde el mismo nombre de ese proyecto panasiático como esferas concéntricas alrededor de Japón —desde la península coreana, Manchuria y la isla Formosa (Taiwán), hasta el Sureste de Asia peninsular e insular—, pero integradas económica y políticamente por vínculos netamente colonialistas. Se valoraban las cualidades y ventajas comparativas de cada territorio a partir de su contribución al proceso productivo continental (Szpilman y Saaler 2011), aunque los gobiernos locales no eran autónomos. En otras palabras, el proyecto establecía la división regional del trabajo según las ventajas comparativas. El expansionismo japonés de finales del siglo xix y la primera mitad del siglo xx concluyó su versión militarista con la derrota en 1945.

			A pesar de los intentos japoneses de interpretar la era colonial como un proceso de liberación que sentó las bases de la industrialización regional, en la actualidad es considerado un periodo obscuro en la historia de la región debido a la imposición de un régimen económico, político, militar y cultural que implicó el cambio de un amo por otro. Lo que no cambió fueron las necesidades de la economía japonesa en cuanto al acceso de materias primas, mercados y bases para algunas de sus empresas, para lo cual el método colonialista militar dejó de ser una opción. De ahí que fue necesario replantear el marco cognitivo del orden regional desde una perspectiva menos amenazante, además de recuperar la influencia nipona sobre los territorios vecinos; para ello, la nueva estructura económica formulada a imagen y semejanza de Japón se presentó teóricamente con la famosa metáfora de los “gansos voladores”,12 acuñada por Akamatsu (1962) y reproducida por otros mediante una amplia campaña intelectual y discursiva (Terry 2002, cap. 2).

			Esta nueva pauta de expansionismo financiero e industrial japonés, relativamente benévolo y “amigable al mercado”, fue reconocida por la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo en 1996 como un fenómeno explicativo de la integración informal y por etapas del comercio y la inversión en Asia Pacífico (unctad 1996). El principio de la interacción se basa en la heterogeneidad de estadios de desarrollo en la economía internacional (regional para este caso); esto es, la interrelación de economías avanzadas y menos avanzadas vislumbrada por Akamatsu (1962, 4). Una vez que una industria alcanza su estado de madurez, su restructuración tiene efectos de desborde en las economías vecinas, detonando secuencialmente procesos de industrialización complementaria, los cuales eventualmente reinician el ciclo (Suehiro 2007). La formación y consolidación de la industria electrónica coreana, por ejemplo, puede entenderse a partir de esta dinámica (Ernst 1994, 2009; Castley 1996).

			La idea de que existe un agente superior, o líder, nuevamente apareció bajo el argumento de que el progreso y prosperidad estaban al alcance de todos, además de que eran procesos necesaria y naturalmente colectivos. A diferencia de la primera era de expansión colonial, esta vez la esfera de coprosperidad era respaldada por Estados Unidos para que la integración capitalista, encabezada por Japón en la postguerra, contribuyera al frente asiático de contención al comunismo (Cumings 1984b). A pesar de que este orden implicaba un efecto de desborde regional, la estructura de líder-seguidor, basada en ventajas comparativas y una división regional del trabajo, tuvo como consecuencia la formación de relaciones de dependencia (Bernard y Ravenhill 1995).

			La imagen de Japón como una economía próspera y capaz de ejercer un liderazgo alternativo al de las potencias occidentales, sin intenciones aparentes de sojuzgamiento ni explotación, más la perspectiva de que “alcanzar” a las economías avanzadas era materialmente posible, fueron factores que contribuyeron a que las corporaciones japonesas relocalizaran sus operaciones en el Este y Sureste de Asia con relativa facilidad, a pesar de la memoria de sometimiento y opresión del imperio japonés en la primera mitad del siglo xx. Asimismo, los programas de ayuda, cooperación e inversión japonesa en los años cincuenta y sesenta, más los acuerdos de reparación de daños por la ocupación y la guerra, también dieron la pauta para que Japón y sus empresas recobraran su posición de liderazgo económico y que el país renovara cierta imagen benefactora en la región, pero mediante métodos más “refinados” (Halliday y McCormack 1973). A partir de estas consideraciones, puede afirmarse que el desarrollismo en el Este de Asia le dio un contenido estratégico a la cooperación internacional (Romero 2014). Desarrollamos más detalladamente esta discusión en el quinto capítulo, cuando abordemos el caso del sistema cid japonés.

			En el contexto específico de la reconfiguración del orden económico y político mundial en la postguerra, las ideas de modernización, industrialización y el consecuente “desarrollo” económico también tuvieron eco en países como Corea del Sur y su presidente Park Chung-hee (Moon y Jun 2011). La reciente experiencia de colonialismo europeo y japonés en la región tuvo varias interpretaciones entre las nuevas élites independentistas y forjadoras de los nuevos estados nacionales. Entre ellas, la que dominó fue la lectura de que el sojuzgamiento y la pobreza fueron causados precisamente por la estrechez de miras y prejuicios culturales del neoconfucianismo. Como escribió Park Chung-hee (1962, 77-98) en una de sus memorias, la influencia de esa doctrina impidió las reformas institucionales hacia estructuras y prácticas adecuadas (modernas) para forjar un “espíritu empresarial” que coadyuvara a revertir la inferioridad tecnológica e industrial. En la época del maoísmo en China, también se enarboló una crítica y rechazo al confucianismo por considerarla una filosofía feudalista y retrógrada (Escalante 2024, 54-65). Asimismo, la promesa de desarrollo, entendida como la salida del atraso con crecimiento económico y autonomía política en Asia, sí tenía un referente claro y palpable en el despegue de Japón.

			Paradójicamente, a pesar de la usanza de operar en un orden regional jerárquico, el mayor obstáculo para la cooperación regional y la construcción de confianza ha sido la memoria de expansión imperial japonesa y la guerra del Pacífico. A diferencia de la posición oficial japonesa, que defiende el periodo de ocupación como una era de modernización que sentó las bases del desarrollo en los demás países de la región, para los supuestos beneficiarios quedó una cicatriz de abuso y humillación que se reabre cada vez que Japón promueve iniciativas de integración formal. Por décadas, las interpretaciones divergentes de la historia del proceso de modernización capitalista y de los métodos para efectuarlo han sido factores de fragmentación política y de aborto de acuerdos económicos interestatales cuando son propuestos por el gobierno japonés, por lo que los programas de cooperación para el desarrollo y la inversión son mecanismos valiosos para mantener la presencia japonesa (o china y coreana) en ausencia de medios formales panasiáticos.

			Esta breve reflexión resulta útil para presentar un par de observaciones interrelacionadas. La primera es que, en Asia, ha existido desde hace siglos una estructura de relaciones interestatales jerárquica en la que el poder desigual y la cooperación no eran componentes antagónicos, sino orgánicos. Esto no quiere decir que en la región se acepte el atraso comparativo como una condición sistémica estática, o que se asuma que el confucianismo, como origen ideológico de relaciones jerárquicas, es incompatible con la democracia (Kim, D. 1994; Zakaria 1994), sino que las aspiraciones tecnoindustriales (que requieren el control de otros mercados) y la estabilidad regional son dos caras de la misma moneda. En Japón, Corea y Taiwán, la noción de “subdesarrollo” o “atraso” introducida desde Estados Unidos al discurso local, junto con las teorías de la modernización y desarrollo tuvieron un efecto estimulante, más que inhibidor, para experimentar con las “recetas” de Rostow, Akamatsu y de todos sus seguidores.13 Las nuevas ideas se acompañaron de recursos financieros, ayuda y mercados relativamente abiertos, lo cual ciertamente contribuyó a materializar los proyectos de industrialización y crecimiento por exportaciones. Las consecuencias políticas negativas de la transformación industrial dirigida por el Estado son ciertamente criticables en cuanto a la violencia y represión hacia la disidencia y la diversidad. Quienes se beneficiaron del nuevo estatus por la supremacía burocrática en Japón, las dictaduras militares en Corea o del Partido Comunista en China son quienes asumen que el orden jerárquico es preferible a nivel doméstico e internacional.14

			La segunda observación es que las ideas confeccionadas en Europa y Estados Unidos sobre desarrollo bajo el modo de producción capitalista fueron recibidas por las élites fundadoras de los nuevos Estados-nación en Asia y adaptadas a las circunstancias locales, dando forma a diferentes capitalismos (desarrollista, predatorio, familiar, confuciano, clientelista, etc.) (Evans 1989; Clark y Chan 1992; Tipton 2009; Pempel 2021). De manera similar, pero con otros medios institucionales y filtros ideológicos, el socialismo y los movimientos revolucionarios en Asia plantearon también propósitos de desarrollo autocrático en la formación de sus capacidades políticas y económicas distintas a las experiencias europeas y del sistema soviético. China es un ejemplo, con su énfasis en la importancia de los valores chinos como principio del desarrollo y la modernización (“esencia china, utilidad occidental”) (Escalante 2022), del cual deriva la idea del “socialismo de mercado”. Otro ejemplo representativo es la doctrina de autosuficiencia Juche en Corea del Norte (Romero Castilla 1985; Shin 2006, cap. 4; Gray 2023). Sea en el orden capitalista o socialista, el ímpetu de cada grupo de élite por recobrar autonomía estatal frente poderes extra regionales resultó en un campo fértil para el nacionalismo económico, caracterizado también por una notable manía hacia la planificación.

			En resumen, ambas observaciones apuntan a la comprensión de un sistema asiático de cooperación internacional para el desarrollo en el que la desigualdad es parte inherente de las relaciones, sin que esa condición perturbe la aspiración nacional de “mejorar” las condiciones materiales, para lo cual el Estado y su capacidad de planificación y coordinación del mercado es primordial. Esto es, se asume que la cooperación es importante, pero lo es más la capacidad del Estado como agente de transformación económica desde una posición autonomista, es decir, nacionalista.

			La inercia nacionalista en el Este de Asia se complementa con las inercias de procesos históricos regionales. Esto quiere decir que tanto el sistema sinocéntrico como el intento hegemónico japonés contenían elementos identitarios fundados en la interpretación de niveles de interacción que demarcaban la posición de los agentes externos, “los otros”. Por ejemplo, la clasificación del círculo más alejado del centro en el sistema civilizatorio chino, los llamados “bárbaros”, o la agencia japonesa para liderar el proyecto panasiático de autosuficiencia y así liberar Asia de las potencias occidentales, referido como la Gran Esfera de Coprosperidad, tuvieron implicaciones culturales que, si bien quedaron lejos de forjar una identidad regional uniforme, establecieron patrones de conducta e interrelación factibles de convertirse en contrapeso de las potencias extrarregionales.

			Identidad, intereses y desarrollismo en el orden capitalista asiático

			Aunque la formación de una identidad nacional forjada desde el Estado-nación en el Este de Asia apenas tendrá escasos cien o ciento cincuenta años, la construcción de una identidad regional es un fenómeno mucho más reciente y complicado debido a la diversidad sociocultural que impera en el continente asiático; podría decirse que se trata de un proceso en marcha. Como otras construcciones sociales y políticas del nacionalismo, la identidad en torno a los valores asiáticos se procesa en contraposición al otro, lo occidental (Zakaria 1994). Los países y gobiernos en Asia se han valido de estas construcciones para establecer un escudo protector de influencias políticas externas, una cierta aura de excepcionalismo. Lo que resulta problemático es que, en virtud de su integración al capitalismo industrial/financiero, eventualmente deben vincular sus relaciones económicas con esos otros (Robinson 1996). En ese sentido, la interiorización del discurso desarrollista y la noción de que Asia es una región culturalmente diferenciada del resto —a pesar de la admitida diversidad— no han impedido que las potencias asiáticas se enlacen con otros territorios, puesto que está en su interés fundar vínculos estables; la particularidad es que se hace desde una posición de autonomía.

			Es precisamente en atención a la supuesta singularidad de Asia, en cuanto a la construcción de Estados modernos, los nacionalismos y su vinculación con occidente, que emergió un importante cúmulo de literatura para intentar dar explicación del éxito en la empresa del desarrollo económico —industrialización y crecimiento económico con distribución de riqueza—, o cuando menos desmitificar el llamado “milagro” (Johnson 1982; Krugman 1994; Nelson y Pack 1999; Terry 2002; Aoki, Murdock y Okuno‐Fujiwara 2005; Pempel 2021). Lo que se encontró, en gran medida, fue una participación protagónica de estructuras institucionales y sociopolíticas en torno a la construcción (o reconfiguración) del Estado. Entre los precursores de esta literatura están Chalmers Johnson (1982; 1995), Bruce Cumings (1984b; 1993; 1997), Alice Amsden (1989) y Robert Wade (1990), quienes a partir de estudios de área y regionales abrieron el camino para la visión histórica (y contextual) de la modernización y del desarrollo económico, político e institucional en el Este de Asia. Incluso el Banco Mundial reconoció el papel central del Estado en la industrialización al publicar un extenso análisis sobre el desarrollo económico en el Este de Asia (MacDonald 1993), el cual resultó controversial, pues transgredía el paradigma dominante del “consenso de Washington” (Wade 1996).

			Para comprender el impacto local del capitalismo, así como la creación de una clase capitalista nacional y la proyección internacional de las potencias asiáticas, es relevante mencionar la obra de Chang Ha-joon (1994), uno de los principales pensadores en la relación entre el desarrollo económico y la política industrial. Desde una perspectiva estatocéntrica, y sin dar demasiada importancia al impacto negativo de la industrialización en la cultura, las costumbres y las tradiciones, Chang (2002; 2007) argumenta que en la historia de las economías avanzadas, todas han comenzado su industrialización con una importante intervención del Estado. Autoras como Linda Weiss (1998, 2005; Weiss y Hobson 1995) y Mariana Mazzucato (2018), entre varios más, recuperan esos argumentos y renuevan su vigencia, aun en tiempos de globalización y el supuesto de que el Estado debería limitar su participación en la economía a proveer un ambiente de seguridad y certidumbre jurídica a los derechos de propiedad. Aunque Chang no critica las teorías de desarrollo como sus contrapartes latinoamericanos, en especial los posdesarrollistas, su ataque principal se enfoca en la reinterpretación y recetario neoliberal del proceso de desarrollo que ignora la historia (es decir, el nacimiento del capitalismo industrial en Europa y Estados Unidos), los nacionalismos y la importancia del papel del Estado (ver, por ejemplo: List [1841] 1904; Gerschenkron 1962). Junto con Ilene Grabel (2004) y Peter Evans (2000), Chang Ha-joon ha contribuido al cuerpo de literatura desarrollista desde una perspectiva realista del institucionalismo.

			Otros autores como Stephan Haggard (1990; 1995; Haggard y Kaufman 1992), Amsden (1989), Wade (1990), Evans (1995; Evans, Rueschemeyer y Skocpol 1985), Weiss (1995; 1998; Weiss y Hobson 1995) y, por supuesto, Johnson (1982; 1995) han contribuido en la comprensión de las singularidades de Asia en cuanto a su integración al capitalismo mundial y, según nuestro argumento de esta sección, al sistema de cooperación internacional para el desarrollo como agentes asistencialistas. El rasgo común de estas obras es que destacan las propiedades adaptativas de la estructura política del Estado al ambiente externo e interno, y, con ello, la evolución de las relaciones gobierno-empresas en el proceso de industrialización y globalización. Más allá de conceder que el capitalismo industrial y el desarrollo, en términos de crecimiento económico en Asia del Este, fue a costa de la democracia y los derechos humanos (Kim, D. 1985; Haggard y Kaufman 1997; Haggard y Webb 1994; Moon y Mo 1999), así como del deterioro medioambiental (Auty 1995; Bello y Rosenfeld 1990, caps. 5 y 12; Ajami 2007), queda la impresión de que estas consecuencias son vistas como asuntos temporalmente sacrificables para el desarrollismo asiático. Es quizás por ello que, en general, los programas y proyectos de los sistemas de cooperación para el desarrollo de los países del Este de Asia no siempre se condicionan al cumplimiento de esos estándares, sino que se caracterizan por su pragmatismo (alcanzar la meta) y obedecen a fines de desarrollismo nacionalista del proceso de internacionalización económica mediante contratos que benefician empresas de los países oferentes, como veremos en la segunda y tercera parte de este libro.

			Conocer la trayectoria del desarrollismo capitalista en el Este de Asia es importante porque, como analizamos en los capítulos quinto, sexto y séptimo de este libro, podemos ver reflejada en la construcción y evolución del sistema cid de los países seleccionados, sus agencias, su organización, así como de sus prácticas, visiones y programas. Esto es, en el acercamiento de los países asiáticos con otros países de la región, o fuera de ella, utilizan esquemas de cooperación en apariencia inocuos, cuidadosos de su imagen y con una avanzada cultural que posibilita el ejercicio de “poder suave”, pero que no necesariamente busca revertir la verticalidad de las relaciones, pues conserva el control sobre los recursos financieros y tecnológicos por así convenir a los intereses de sus respectivas economías políticas capitalistas. Asimismo, las relaciones entre los países del Este de Asia con América Latina también responden a la dinámica desarrollista de la cooperación para el desarrollo, lo cual nos da pie a un análisis crítico de los vínculos entre ambas regiones que analizamos en la tercera parte de este libro.

			Trayectorias divergentes del Este de Asia y América Latina

			Como podemos observar, el camino de la modernización y la industrialización dirigida con el que los países de Asia del Este se integraron al capitalismo mundial difieren de la experiencia latinoamericana no solo en cuanto a la época, sino también en el trasfondo político y cultural del proceso formativo del Estado-nación, en las nociones y motivaciones autonomistas de sus élites, así como en sus relaciones intra e interregionales. La expansión colonial europea al Este de Asia se hizo presente mucho más tarde que en América, cuando la mayoría de sus países ya habían consumado sus propios movimientos de independencia durante el siglo xix; no obstante, el colonialismo en América Latina ocupó un periodo suficientemente largo como para consolidar estructuras sociales y políticas cuya impronta permanece aún después de dos siglos de vida soberana. Japón no fue colonia de ninguna potencia, China tampoco tuvo ese estatus, aunque ciertamente se le impusieron leyes extraterritoriales que debilitaron su posición internacional y la capacidad de conducir de sus propios asuntos; el reino de Choson no se libró de sucumbir al sistema colonial, mas no el europeo, sino el japonés, que duró solamente 35 años. Las reformas de modernización en Corea fueron realizadas en su carácter de colonia, por lo que se incorporó al nuevo orden capitalista como parte del proyecto japonés de dominación regional y competencia internacional.

			Evidentemente se requiere mayor elaboración y profundidad en estos planteamientos, pero hacerlo aquí rebasa la delimitación de este libro; por eso solo se presume que buena parte de las diferencias entre el Este de Asia y América Latina obedecieron a sus contextos geopolíticos, a la duración del dominio colonial en cada caso y, posiblemente, a las características de las metrópolis, cuya variación puede notarse en el legado de instituciones modernas establecidas en los territorios ocupados. De hecho, según Krasner (2010), los países en vías de desarrollo que “adquirieron su independencia inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundial diseñaron sus estructuras organizacionales formales con base en las que ya operaban en Europa, América del Norte y, en algunos casos, la Unión Soviética” (694). Por ello, los nuevos Estados adoptaron una responsabilidad amplia para movilizar recursos y responder a los desafíos externos e internos con funciones de defensa, orden público, protección de derechos de propiedad, pero también con provisión de educación, protección medioambiental, regulación financiera, seguridad social y, especialmente, políticas industriales.

			El legado colonial en América Latina no condujo a la conformación de estructuras institucionales que dieran autonomía a la burocracia, más bien se construyeron para reforzar las estructuras de extracción (regulación financiera y comercial que favorece la renta de monopolios, parlamentos a modo, protección de privilegios familiares, exclusión étnica, etc.) en beneficio de los intereses tradicionales locales (terratenientes, dueños de capital industrial y financiero, Iglesia, etc.) y externos (grandes consorcios comerciales, industriales y financieros que buscaban preservar sus ventajas económicas) enraizados durante la era colonial y sin posibilidad de aislarse del sistema mundial de explotación que formaliza la desigualdad, aun después de la descolonización durante el siglo xix (Mende 1974; Hickel 2017). Como señalan Fortin, Heine y Ominami, “una constante del subdesarrollo latinoamericano es una inserción internacional defectuosa, subordinada a la potencia hegemónica dominante. Ella se basa en una división del trabajo especializada en la producción de materias primas exportadas con bajos grados de elaboración y en la importación de productos con mucho mayor valor agregado” (2020b). Aun cuando China es ya el principal socio comercial de varios países latinoamericanos y disminuye la dependencia comercial de los socios tradicionales, estos autores reconocen que “la forma de inserción internacional resultante de los lazos con China no es sustancialmente distinta de la clásica relación centro-periferia” (2020b).

			De lo anterior se podría deducir que las circunstancias diferentes de inserción de Asia del Este y América Latina en el capitalismo influyeron en la primera no solo en la formación de patrones organizacionales formales y de capacidades técnicas de las burocracias, sino también en el entendimiento del capitalismo moderno como base de una mentalidad desarrollista que combinó el principio de autonomía respecto a grupos de interés tradicionales, además de la fundación deliberada de una base industrial bajo criterios nacionalistas y no de clase o de alguna elite social con intereses estrechos, como ocurrió en los segundos (León Manríquez 2000; 2001; Teichman 2012; Thurbon 2016). Estas características políticas y contextuales dieron forma a los modelos asiáticos de economía política (Woo-Cumings 1999; Haggard 2018; Pempel 2021), a la organización de sistemas corporativos en cada extremo del océano Pacífico (Gereffi 1989; Whitley 1992; 1999; Gallagher y Porzecanski 2010; Carney 2016) y a la posición en el sistema de cooperación internacional para el desarrollo, sea como donantes o receptores (Krasner 2010).

			Los modelos de organización de la economía política en el Este de Asia pueden variar en ciertos aspectos institucionales, políticos o socioculturales (Hamilton y Biggart 1992; Haggard 2018; Pempel 2021); pero un componente en común que dota de significado a la idea de desarrollo en Asia es el nacionalismo (Leftwich 1995). Podría decirse que la misma división binaria desarrollo/subdesarrollo de las teorías de desarrollo (estadounidenses) contribuyó a fomentar la idea de “meta” para dar sentido al propósito de “alcanzar” al “otro”, ya que, al menos en el caso de Japón y después en Corea, se reconoció desde un principio un estatus de inferioridad y atraso con respecto a occidente en aspectos materiales, tecnológicos y organizacionales. Entonces, la construcción moderna del Estado-nación en Asia se fundó sobre la premisa de que su tarea era la formación de capacidades para la competencia industrial y la legitimación de un nuevo contrato social. Como en casi todos los casos, el Estado moderno en el Este de Asia se convertiría en la estructura de unificación política y uniformidad identitaria, pero asumió la función adicional de ser el conducto institucional para la movilización de recursos y cumplir la meta del desarrollo, entendido como crecimiento económico por industrialización.

			Por otra parte, la motivación nacionalista de alcanzar a los países avanzados debía acompañarse de una noción dinámica de ventajas comparativas, por lo que el Estado (sus líderes y su burocracia) dirigiría y coordinaría las fuerzas del mercado, especialmente el capital financiero, hacia la creación de nuevas capacidades (Wade 1990; León Manríquez 2000; Thurbon 2016). El régimen de industrialización burocrático-autoritario, cuya intencionalidad era la transformación económica orientada al crecimiento económico, es lo que Chalmers Johnson (1982) denominó Estado desarrollista.

			La formación del Estado moderno en Asia durante la postguerra se auxilió de las teorías del desarrollo que proporcionaban guías prácticas para la planificación económica y el fomento de empresas e industrias nacionales en el Este de Asia, las cuales fueron adaptadas escalonadamente según las condiciones políticas e institucionales locales, el ambiente regional (poscolonial/posimperial) y los intereses de las nuevas élites en el poder.

			Mientras lo anterior acontecía en Asia, en América Latina se produjo una corriente de pensamiento de corte estructuralista donde cada país, a su manera, se resistió a la vorágine capitalista dominante (Kay 2002; Elson 2013). La estrategia de industrialización por sustitución de importaciones en Latinoamérica, surgida de la teoría de la dependencia y sostenida desde la postguerra y hasta la década de 1980, impulsó la formación de empresas e industrias en los mercados nacionales, pero no necesariamente de capital nacional. Esto dio cabida a empresas extranjeras para que formaran parte del programa de industrialización, especialmente de manufacturas y extracción. Esta es una diferencia importante con Asia del Este, pues esos países integraron selectivamente el capital extranjero de tal manera que era funcional a los planes desarrollistas y no solamente que sirvieran como fuentes de empleo (Wade 1990; Dent 2002, 2003). Como en Asia, en América Latina la idea de desarrollo también se asumió como crecimiento económico, solo que, a diferencia de los países asiáticos, el contenido nacionalista latinoamericano tenía un sello más ideológico y menos enfocado en metas concretas para equipar a la sociedad y las empresas nacionales de capacidades con objeto de alcanzar a las economías capitalistas avanzadas.

			En este libro no buscamos juzgar o evaluar las consecuencias diferenciadas de ambas formas de insertarse al capitalismo internacional, aunque los resultados presumiblemente tienen que ver con las características de la relación presentadas en el cuarto capítulo. Lo que pretendemos destacar es que las trayectorias de industrialización y su relación con el capital transnacional en Asia y América Latina pueden ser factores de fondo que marcan la diferencia en la posición en las relaciones transpacíficas, como Norte-Sur, centro-periferia, donante-receptor, etc.

			Como Di Masi (2000, 14) y muchos otros han observado, el incremento actual en las relaciones económicas entre las regiones estudiadas y las pautas de su interacción se fincan en el proceso de apertura de las economías de América Latina durante la década de 1990, lo que, aunado al proceso de madurez industrial en Asia, aumentó la cantidad de manufacturas importadas de esa región, pero no las exportaciones latinoamericanas (Gereffi y Wyman 1990; Dosch 2005; Kim, C. 2006; Domínguez 2006). La apertura neoliberal latinoamericana generó fuerzas de atracción de inversión extranjera que se reflejan en el establecimiento de filiales manufactureras en México, Centroamérica y otros países de la región, lo que incrementó el comercio intrafirma.15 En cualquier caso, la composición del comercio interregional se basó en la exportación de materias primas y productos de bajo valor agregado por parte de América Latina, mientras que Asia exporta manufacturas, componentes y bienes de capital con alto valor agregado (Gallagher 2011b; Uscanga 2020).

			¿Qué nos indica una estructura comercial como la descrita arriba y cómo podemos definir la relación del Este de Asia y América Latina? ¿Son interdependientes, dependientes, complementarias? Sorprendentemente, aunque en los años noventa hubo un auge en los estudios sobre los procesos de regionalismo y regionalización en el mundo, no abunda la literatura sobre la relación de Asia Pacífico y América Latina como regiones que interactúan, por lo que es difícil identificar enfoques significativos sobre la cuestión. El trabajo colectivo de Faust, Mols y Kim (2005) y más recientemente de Uscanga (2020) son excepciones afortunadas, junto con otros trabajos colectivos relevantes, aunque mainstream, coordinados por el Banco Interamericano de Desarrollo (Medalla y Balboa 2009; Kahn et al. 2012; De Jongh 2013) y la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal).16 La unam (Uscanga 2008, 2012a; Oropeza García 2013) y el Observatorio América Latina-Asia Pacífico de aldi (Bartesaghi 2014) proporcionan enfoques diversos y multidisciplinarios. Lo que es común encontrar son estudios comparativos regionales y bilaterales (Lin 1988; Gereffi 1989; Gereffi y Wyman 1990; Olvera Rivera 1995; Nugent y Campos 1999; Marchini 2007; Salas-Porras 2007; Valencia Lomelí 2010) y una infinidad de estudios sobre relaciones bilaterales o enfocados mayoritariamente en la relación bilateral de un país asiático con América Latina (Moneta 1991; Murakami 2018; Connelly y Cornejo 1992; Hearn y León Manríqez 2011; Zerpa, Hurtado y Kim 2020; Pérez, Luo y Ghiggino 2022; Salazar Medina, López Aymes y García 2025), y la prolífica producción académica del Centro de Estudios China-México (Cechimex) de la unam.17 Esto, probablemente se debe a que ha respondido a las tendencias económicas y políticas que han llegado en oleadas conforme los países asiáticos han alcanzado estructuras económicas que requieren de la internacionalización de las actividades de producción y de obtención de materias primas y mercados. La primera oleada de estudios fue la internacionalización japonesa en los años ochenta, después la coreana en los noventa y luego China en la primera década de los 2000. Por lo tanto, no es fácil encontrar un estudio comprensivo sobre la forma en cómo Asia se involucra con América Latina (en diferentes momentos) y viceversa.

			Consideraciones finales

			Para recapitular, podemos destacar dos puntos: el primero es que, en el proceso de inserción del Este de Asia y América Latina en el capitalismo de la postguerra, las teorías de desarrollo y la noción de la cooperación internacional han tenido impactos diferentes en ambas regiones. Tal diferenciación obedece a múltiples factores, tanto locales como internacionales (contextuales e institucionales), y en la experiencia histórica con los distintos órdenes que han regido las relaciones regionales y globales en distintos periodos de la historia mundial. Por ejemplo, como se mencionó arriba, la experiencia colonial latinoamericana fue relativamente larga y dejó una profunda huella en las estructuras políticas, económicas y sociales de la región cuyas oligarquías y estructuras de dominación social persisten aun después de los movimientos de independencia y las revoluciones socioeconómicas. Puede decirse que ocurrió algo parecido durante el prolongado dominio del sistema sinocéntrico asiático, aunque este haya sido construido sobre bases culturales significativamente diferentes. A la luz de las experiencias de China y Corea, pareciera que la influencia del neoconfucianismo tuvo implicaciones desventajosas en las capacidades de transformación y adaptación al nuevo sistema europeo que acometió en Asia con todo vigor en el xix. Sin embargo, la irrupción de Japón como nuevo líder regional a finales del siglo xix y principios del xx, enarbolando la bandera de la modernización, fue más efectiva en el rompimiento de las estructuras tradicionales formadas por la “obra civilizadora” china.

			Lo que la literatura no deja claro es qué ocurre cuando las dos formas de orden (en su estado actual) logran encontrarse o interconectarse gracias a los cambios mundiales, los avances tecnológicos en los transportes y comunicaciones, y la consecuente transformación y expansión del capital que caracterizan el proceso de globalización contemporáneo. Tampoco es evidente en la literatura cómo se refleja eso en las formas de interactuar, por ejemplo, en el sistema de cid. El debate actual todavía tiene pendiente ofrecer más luz sobre la correlación entre ese tipo de cooperación y las características del intercambio económico en el contexto del desarrollismo asiático que, desde una perspectiva crítica, refleja y produce relaciones desiguales y de dependencia. Compaginar estos cuerpos de literatura en el tema de la cooperación internacional para el desarrollo en la relación de Asia del Este con América Latina es uno de los retos de este libro y de los capítulos a continuación.

			

			
				
						1	Más recientemente, el renacimiento y visible presencia global de China (Escalante 2017a) ha jugado un papel cada vez más protagónico en el rediseño de pautas en la cooperación regional e internacional.


						2	Veblen ([1915] 1934) decía que Japón debía completar el proceso de reprogramación de “hábitos de pensamiento” que dieran lugar a ideales, valores y principios diferentes para asimilar de mejor manera los efectos secundarios que la revolución industrial en Japón habría de enfrentar.


						3	Esto no quedó exento de contradicciones morales y dificultades para articular una ideología desarrollista capaz de hacer de lado elementos substanciales del confucianismo como la frugalidad, el tradicional desdén por los mercaderes y las vilezas que engendra el enriquecimiento (Cha y Lim 2000; Escalante 2022). Estos tropiezos fueron parcialmente resueltos por Japón desde el siglo xix (Sagers 2006), y posteriormente por Corea y China con la mediación del discurso nacionalista integrado en la educación, las políticas económicas redistributivas y el estímulo que produce la oportunidad de movilidad social.


						4	Por ejemplo, la explotación sexual de mujeres chinas y coreanas por parte de las fuerzas armadas japonesas durante la guerra del Pacífico, las matanzas de civiles en diferentes territorios o el abuso de trabajadores industriales y mineros de los conglomerados japoneses en el proceso de expansión imperialista, entre otros.


						5	Incluso se ha reanimado la discusión del sistema Tianxia como una “nueva” contribución al entendimiento de orden en las relaciones internacionales (León de la Rosa 2015; Montobbio 2018; Margueliche 2019; Zhao 2021)


						6	Como “Hijo del Cielo”, el emperador chino legitimaba su poder al actuar como el mediador entre las fuerzas del universo y todos los seres humanos (Tzili Apango, Martínez Ruiz y Fierro de Jesús 2015).


						7	Para Tzili y sus colegas (2015), el sistema estableció un tipo de dinámica circunscrito en la práctica a las élites gobernantes: el emperador de la dinastía, los embajadores y los reyes, mas no a la sociedad en general, donde prevalecieron otro tipo de relaciones.


						8	Incluso la estructura de instituciones, organismos y otras oficinas de gobierno chino se reproducía en los reinos vasallos, pero con nombres que denotaban la posición de inferioridad frente al gobierno imperial (Duncan 2009, 158).


						9	Entre los rituales más reconocidos estaba el intercambio de regalos y bienes locales en misiones regulares, pero cuyo simbolismo encerraba el carácter jerárquico político-cultural de la relación (canje de telas y porcelana fina por libros y obras clásicas, así como estancias de estudios de eruditos coreanos con eruditos chinos). De esta forma, se podía tener “acceso a los beneficios culturales y materiales de la civilización china” (Duncan 2009, 158), que incluían el calendario mismo.


						10	Movimientos intelectuales como el Donhak (“aprendizaje oriental”) son muestra de la resistencia interna que manifestaba el reino de Choson ante la influencia europea, empezando por la presencia de órdenes religiosas cristianas que buscaron evangelizar esos territorios y cuya influencia era considerada perniciosa para el orden político y social neoconfuciano.


						11	La guerra del Pacífico se refiere al escenario asiático de la Segunda Guerra Mundial.


						12	La metáfora de los “gansos voladores” es una adaptación de la teoría del ciclo del producto de Raymond Vernon.


						13	El caso de China podría ser contrastante debido a que se ha expresado explícitamente contraria a seguir la línea de desarrollo occidental. En su análisis de la etapa del nacionalismo cultural y político, pero fundamentado en el éxito económico de la República Popular China, Mariana Escalante (2022) observa que “el discurso nacionalista (en la era Hu Jintao) estuvo construido sobre los cimientos del sorprendente éxito económico y en la asertividad china que lograba estos propósitos través de sus propios métodos. El éxito no provenía por seguir recetas occidentales, sino en persistir en su manera única y china de hacerlo. Asimismo, el rechazo a lo extranjero no cabía en este discurso de una China insertada por completo a la globalización y en su emergencia como potencia” (166).


						14	En especial los grandes corporativos familiares japoneses y coreanos, así como los nuevos empresarios vinculados con la oligarquía del Partido Comunista Chino.


						15	Los factores de atracción en América Latina serían básicamente la dotación de recursos naturales, la fuerza laboral barata, la proximidad al mercado estadounidense (para el caso de México), además de las reformas de liberalización y facilitación del comercio y las inversiones. Los factores de expulsión del capital productivo de Asia serían el alto costo de la tierra y la fuerza laboral, añadidos al acceso a nuevos mercados.


						16	Las publicaciones de la cepal se pueden consultar y descargar en http://www.cepal.org/.


						17	El catálogo del Centro de Estudios China México de la unam está disponible en http://www.economia.unam.mx/cechimex.


				

			
		

	
		
			4. Las relaciones económicas y de cooperación entre Asia del Este y América Latina: la formación de espacios de autonomía

			Introducción

			En el siglo xxi, pero particularmente después de la crisis financiera mundial de 2008-2009, y durante el primer gobierno de Donald Trump en Estados Unidos (2017-2021), la idea de que los países de Asia del Este pueden contribuir a los esfuerzos de diversificación de las relaciones económicas de los países latinoamericanos se intensificó (Faust y Franke 2002; Dosch 2005; Romero 2011; Fernández de Soto y Pineda 2012; Dingemans y Ross 2012; Bernhardt 2016; De la Mora 2018; Montes Incin y López Aymes 2018; Uscanga 2018; Rubiolo y Baroni 2019; Fortin, Heine y Ominami 2021a). Esto obedece, en parte, a la notable concurrencia de Japón, Corea del Sur (o Corea) y la República Popular China (rpc o China) en el mercado mundial, además del convencimiento de que el presente siglo estará marcado por las acciones de estos países que se conforman como un renovado polo de poder en varias áreas y regímenes de la economía política internacional.

			Como vimos en los capítulos anteriores, la creciente presencia asiática es resultado de una visión estratégica de expansión que busca consolidar sus propios procesos de desarrollo interno. Para ello, se han desplegado varias formas de vinculación con otros países y regiones del mundo, incluyendo operaciones netamente de mercado (comercio, inversión y finanzas); la incorporación a mecanismos multilaterales de diálogo y negociación globales y regionales; el establecimiento de instrumentos jurídicos interestatales (tratados bilaterales/multilaterales, acuerdos de cooperación en muchas áreas, etc.), y mediante programas y proyectos de cooperación internacional para el desarrollo (cid). Para el caso de las relaciones con América Latina, con frecuencia observamos que las iniciativas han provenido de los países asiáticos. De cualquier forma, la estrategia asiática de expansión económica parece ser compatible con las intenciones de diversificación latinoamericana y coadyuvan a la obtención de resultados convenientes para las dos partes. Sin embargo, debemos matizar esta situación de aparente provecho mutuo.

			Constantemente se dice que las relaciones económicas y de cooperación son provechosas para ambas regiones, en especial cuando se describen como “complementarias” (cepal/bid 2010; Mesquita Moreira 2011; bid 2013; Kim, W. 2013; Mesquita Moreira y Kahn 2017). Si bien esta cualidad tiene sustento en una visión clásica de ventajas comparativas, la cooperación enmarcada en la complementariedad económica entre el Este de Asia y América Latina puede ser una idea que nos impide ver las consecuencias de mantener las características actuales del intercambio. Como hemos argumentado en otro lado (López Aymes y Kwak 2021), la complementariedad es más bien un eufemismo para suavizar la realidad de una relación asimétrica, embrión potencial de la dependencia.

			Un ejemplo claro que pone en entredicho el enfoque positivo de la complementariedad es la observación de varios autores en cuanto al incremento en los precios internacionales de materias primas (principales productos de exportación de América Latina) en los primeros quince años del siglo xxi, pero cuyos beneficios se diluyeron con facilidad debido a fluctuaciones drásticas en el mercado de esos bienes y, eventualmente, al término de la tendencia ascendente en su ciclo comercial inducido por la reducción de la demanda de China, la principal compradora (Sevares 2007; Gallagher y Porzecanski 2009; León Manríquez 2011; cepal 2015a; Rubiolo y Baroni 2019). Esto significa que, mientras el auge económico y el expansionismo empresarial de Japón, Corea y China, así como el llamado boom de materias primas benefició a muchos agentes económicos latinoamericanos y contribuyó temporalmente a la diversificación de mercados y fuentes de financiamiento para la región, varios países vigorizaron la tendencia a la “reprimarización productiva” (Gallagher y Porzecanski 2009; Gallagher, Irwin y Koleski 2012; Bolinaga y Slipak 2015). Aunque, de manera tangencial, María Elena Romero y sus colegas (2011) han hecho observaciones semejantes al respecto para el caso de la relación económica bilateral entre México y Japón, aun en el marco del Acuerdo de Asociación Económica en vigor desde 2005. Más recientemente, hemos contribuido al tema con el caso de Corea en López Aymes (2020) y López Aymes y Kwak (2021). Los estudios mencionados siembran dudas acerca de si los prospectos de crecimiento económico con equidad distributiva y el mejoramiento de la capacidad productiva, tecnológica e institucional están montados sobre bases sólidas, de tal forma que los programas y proyectos de cooperación sirvan al propósito de elevar y mejorar dichas capacidades a nivel local y regional.

			En el capítulo anterior, mencionamos que una característica de la relación económica actual de América Latina con los países de Asia del Este es la asimetría. Dicha condición no solo se visualiza a la luz de los montos comerciales y de inversión, sino también en la composición del intercambio interregional de manufacturas e insumos intermedios por bienes primarios que reflejan, a su vez, las características en la estructura sectorial de la producción en cada extremo del Pacífico. Tal composición comercial tiene como rasgo adicional el intercambio concentrado en pocos productos y países. Por ejemplo, según datos de 2021 recuperados por el Foro de Cooperación América Latina y Asia del Este (focalae/fealac 2022, 41), los diez primeros productos de exportación latinoamericana al Este de Asia1 ocupan 81 % del total, los cuales son principalmente materias primas y productos semiprocesados; mientras que los diez productos importados desde Asia corresponden al 68 % del total y consisten en bienes manufacturados de medio y alto contenido tecnológico. En 2021, siete países latinoamericanos concentraron 84 % de las importaciones provenientes del Este de Asia (México concentró 32.84 %; Brasil, 22.80 %; Chile, 10.45 %; Panamá, 6.87 %; Colombia, 5.71 %; Perú, 5.2 %, y Argentina, 4.79 %) y cinco de ellos el 90 % de las exportaciones (Brasil, 45.43 %; Chile, 16.54 %; México, 12.78 %; Perú, 9.52 %, y Argentina, 5.96 %). Por su parte, Japón, Corea y China concentraban el 85.81 % de las exportaciones latinoamericanas hacia esa región (9.11 %, 9.36 % y 67.34 %, respectivamente) y 82.23 % de las importaciones (8.26 %, 8.32 % y 65.65 %, respectivamente) (focalae/fealac 2022, 32-38).

			Según planteamos en el capítulo anterior, las brechas entre ambas estructuras económicas se originaron a partir de las trayectorias diferenciadas de modernización e industrialización; son estas las que determinan la posición de cada economía en la división internacional del trabajo y, en consecuencia, los modos en que Japón, Corea y China se vinculan con los principales países de América Latina (cepal 2013, 2015a, 2015b, 2021). Esto es igual a decir que los modos de vinculación varían de acuerdo con el nivel de desarrollo económico e industrial del receptor latinoamericano, sus atributos geográficos y factoriales. Por ejemplo, la composición sectorial de la producción y especialización de exportaciones; la cercanía y conexión con mercados relevantes; la infraestructura física e institucional, o la dotación factores de producción y recursos naturales son variables que repercuten 1) en la interacción para ser predominantemente comercial (exportación e importación); 2) en si es preferible trasladar operaciones de producción y servicios mediante inversión directa o indirecta, o 3) una combinación de ambos en la forma de comercio intrafirma e intraindustrial con el establecimiento de subsidiarias o por fusiones y adquisiciones. Este tipo de vínculos son analizados a profundidad en el libro colectivo coordinado por Carlos Uscanga (2020). Es en este aspecto que el estudio de la correlación entre los vínculos económicos y la cooperación de los países asiáticos con América Latina podría arrojar luz sobre las condiciones y efectos del intercambio, por lo que es de esperar que los proyectos de cooperación para el desarrollo desde Asia se reserven a economías de Latinoamérica donde se perciben ventajas comparativas, principalmente en actividades extractivas y de manufactura en su fase de ensamblaje (López Aymes 2012; cepal 2015a, 2010a, 2021, cap. 2). Argumentamos, entonces, que la selectividad del destino, sector y montos de la cooperación para el desarrollo por parte de Japón, Corea y China, en la región, corresponden al valor estratégico que se adjudica a los receptores con quienes estos países mantienen relaciones económicas o tienen interés en desarrollarlas.

			Antes de discutir la correlación entre cooperación para el desarrollo y los vínculos económicos, debemos poner la relación en su justa dimensión con algunos datos elementales de relaciones económicas interregionales. Lo primero que salta a la vista es que América Latina está ubicada en una posición marginal en la estrategia comercial asiática. Las gráficas 1 y 2, y el cuadro 1 demuestran que las relaciones comerciales prioritarias para los países asiáticos, en general, están en su misma región y, medianamente, con los países ricos de Europa y Norteamérica. América Latina y el Caribe (alc) se encuentra a una distancia considerablemente lejana.

			Gráfica 1. Comercio total de Asia del este y el Pacífico con Europa y Asia central, América del Norte, América Latina y el Caribe, y Oriente Medio y Norte de África (miles de dólares)

			[image: ]

			Fuente: wits, https://wits.worldbank.org/CountryProfile/es/EAS.

			Cuadro 1. Proporción de exportaciones e importaciones de Asia del este y el Pacífico con otras regiones (%)
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			Fuente: wits, https://wits.worldbank.org/CountryProfile/es/EAS.

			El Sureste de Asia es una región particularmente importante para las redes de producción y exportación de empresas japonesas, coreanas y chinas por su cercanía geográfica, interconectividad, la riqueza en recursos naturales, una dotación variada de factores de producción, economías en diversas etapas de desarrollo industrial y gobiernos relativamente amigables con el capital extranjero. En contraste con América Latina, esta región, representada en la gráfica 2 como la ansea,2 se ha convertido en una zona realmente estratégica para los conglomerados japoneses y coreanos, así como de las numerosas redes de negocios de los chinos de ultramar establecidas allá desde hace varias generaciones. Las exportaciones de esos países hacia la ansea son principalmente de bienes de capital, componentes, bienes intermedios que se ensamblan para su exportación al mercado estadounidense, europeo y al mismo mercado del Este Asiático. Como veremos más adelante, varios países de la ansea son de los principales destinatarios de los proyectos de cooperación para el desarrollo de Japón y Corea.

			Como podemos apreciar en el cuadro 2, los países del Este Asiático han incrementado su presencia comercial en América Latina, de los cuales China se ha convertido en un socio preponderante, desplazando sostenidamente a otros socios comerciales tradicionales en los primeros veinte años del siglo xxi (cepal 2015a, 37). Este fenómeno no ocurre al revés, ya que la región sigue siendo relativamente marginal para el Este de Asia como destino de sus exportaciones (cuadro 3). En 2000, 5.32 % de las exportaciones de alc se dirigió a los países del Este de Asia; diez años después, el porcentaje casi se había triplicado (13.79 %) y en 2021 alcanzó 21.62 %. Durante el mismo período, la proporción de exportaciones latinoamericanas a América del Norte se redujo de 60.07 % a 39.23 %, aunque después repuntó un poco a 44.03 %; por su parte, las exportaciones a Europa se han mantenido más o menos estables en 12.8 %, 14.25 % y 11.3 %, respectivamente.3 En contraste, en el año 2000 alc representaba 3.08 % de las exportaciones totales del Este de Asia, mientras que en 2010 apenas ocupaba 4.51 % y, en 2021, todavía menos, el 3.83 %.4 El hecho de que América Latina no parezca prioritaria para los intereses comerciales de Asia no tendría implicaciones si tal situación fuera recíproca, pero no es el caso, ya que gradualmente se están desarrollando vínculos de dependencia.

			Gráfica 2. Exportaciones e importaciones de Japón, Corea y China con ansea, América del Norte, y América Latina y el Caribe, 2000-2021 (miles de dólares)
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			Fuente: wits, https://wits.worldbank.org/CountryProfile/es/EAS.

			Cuadro 2. Proporción de exportaciones e importaciones de América Latina y el Caribe* con Japón, Corea y China, 2000-2021 (%)
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							2.32

						
							
							3.36

						
							
							7.23

						
							
							7.72

						
							
							14.26

						
							
							8.5

						
							
							17.92

						
							
							13.83

						
							
							20.59

						
							
							14.47

						
							
							21.41

						
					

					
							
							Total

						
							
							4.01

						
							
							8.43

						
							
							6.42

						
							
							14.54

						
							
							11.47

						
							
							21.81

						
							
							11.88

						
							
							24.31

						
							
							17.46

						
							
							26.11

						
							
							18.17

						
							
							26.69

						
					

				
			

			* Los datos son de alc como la parte que reporta.

			Fuente: wits, https://wits.worldbank.org/CountryProfile/es/EAS.

			Cuadro 3. Exportaciones interregionales, 2000-2020 (miles de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Año

						
							
							Exportaciones Asia del Este → América Latina y el Caribe

						
							
							Exportaciones América Latina y el Caribe → Asia del Este

						
					

					
							
							Miles de dólares

						
							
							tcq*

						
							
							Proporción del total (%)

						
							
							Miles de dólares

						
							
							tcq*

						
							
							Proporción del total (%)

						
					

					
							
							ALC

						
							
							EyAO*

						
							
							AN*

						
							
							AEyP*

						
							
							EyAO*

						
							
							AN*

						
					

					
							
							2000

						
							
							49 754 200

						
							
							29.66**

						
							
							3.09

						
							
							16.95

						
							
							24.25

						
							
							18 566 763

						
							
							-3.60**

						
							
							5.32

						
							
							12.8

						
							
							60.74

						
					

					
							
							2005

						
							
							77 515 046

						
							
							55.8

						
							
							2.86

						
							
							17.71

						
							
							19.4

						
							
							46 260 256

						
							
							149.2

						
							
							8.12

						
							
							13.93

						
							
							51.77

						
					

					
							
							2010

						
							
							203 445 939

						
							
							162.5

						
							
							4.51

						
							
							17.04

						
							
							14.55

						
							
							121 163 237

						
							
							161.9

						
							
							13.79

						
							
							14.25

						
							
							39.23

						
					

					
							
							2015

						
							
							229 559 294

						
							
							12.8

						
							
							4.3

						
							
							14.85

						
							
							15.88

						
							
							129 782 421

						
							
							7.1

						
							
							14.89

						
							
							12.66

						
							
							47.89

						
					

					
							
							2021***

						
							
							337 054 337

						
							
							46.8

						
							
							3.83

						
							
							16.86

						
							
							16.47

						
							
							255 637 368

						
							
							97.0

						
							
							21.62

						
							
							11.3

						
							
							44.03

						
					

					
							
							
							tcq promedio 2000-2021

						
							
							61.5

						
							
							
							
							
							tcq promedio 2000-2021

						
							
							82.3

						
							
							
							
					

				
			

			* tcq-Tasa de crecimiento quinquenal; AEyP- Asia del este y Pacífico; EyAO-Europa y Asia Central; AN-América del Norte (según nomenclatura en español de wits).

			** Con referencia a 1995 (38,374,201 y 19,260,395 dólares, respectivamente).

			*** Se optó por registrar 2021 en lugar de 2020 porque en las exportaciones de AEyP a ALC era prácticamente la misma cantidad que en 2015 (229,148,393 dólares), lo que nos pareció una anomalía causada por la pandemia de covid-19. El registro de las exportaciones latinoamericanas a Asia en 2020 fue de 196,326,573 dólares.

			Fuente: wits, https://wits.worldbank.org/Default.aspx?lang=es.

			Sin duda, la tasa de crecimiento promedio quinquenal 2000-2020 revela una importancia comercial en ascenso durante los últimos cuatro lustros. Incluso algunos podrían interpretar el auge económico como una prueba del renovado interés y el nacimiento de una etapa de prosperidad en la relación transpacífica. Sin embargo, esta aparente importancia tiene sus matices, ya que es más bien selectiva en cuanto a países y sectores. Por ejemplo, durante mucho tiempo, Japón era el principal y casi el único país de Asia con el que América Latina tuvo intercambios económicos significativos. Pero la inversión y el comercio japonés en la región se concentran en Brasil y México, países que históricamente han recibido la porción mayoritaria de inversión para la producción de manufacturas (Falck 2012b; cepal 2013; jetro 2023). Para el resto de Latinoamérica, el sector privado japonés se ha centrado en la obtención de recursos naturales y energéticos, aunque más recientemente han aumentado sus actividades en el sector de infraestructura y la seguridad alimentaria, a partir de una política exterior un poco más asertiva y en franca competencia con China (Murakami 2020; Telias 2020; Uscanga y Florido 2020).5 Corea sigue un patrón comercial y de inversiones similar al japonés (López Aymes 2020). Por ejemplo, en el periodo 2003-2018, más de 60 % de la inversión coreana en América Latina también se concentró en Brasil y México;6 es en estos países donde se establece la mayor parte de la actividad de empresas manufactureras coreanas, seguido por las ventas y el mercadeo; el resto de los países latinoamericanos reciben inversión en servicios comerciales y financieros, así como de infraestructura; Perú ha acaparado más de la mitad de la inversión coreana en minería (Estevadeordal, Mesquita Moreira y Kahn 2015, 21, 23; López Aymes 2020, 52-53).7 Un dato más sobre las relaciones económicas del Este de Asia con nuestra región: 50 % de las exportaciones latinoamericanas a China se concentra en cuatro productos: soya, cobre, mineral de hierro y crudo; mientras que el país asiático exporta manufacturas de medio y alto contenido tecnológico e invierte en servicios e infraestructura (Estevadeordal 2016; cepal 2015a, 2018). Ningún país latinoamericano tiene inversiones abundantes ni significativas en Asia.

			Si la importancia entre Japón, Corea y China es desproporcionada respecto al conjunto de países latinoamericanos (cepal 2013, 33), algo parecido, pero más acentuado, puede ilustrarse a nivel bilateral (cuadro 4). Por ejemplo, aun con el acuerdo comercial de Chile y Corea, el país asiático fue el cuarto destino de las exportaciones chilenas en 2021 (5.1 % del total) y el noveno como proveedor (2.04 %), mientras que el 0.24 % de las exportaciones coreanas llegan al mercado de Chile (42.º lugar entre los socios de Corea) y 0.79 % de las importaciones vienen del país andino (26.º lugar).8 Por su parte, también en 2021, Japón fue el séptimo destino de exportaciones mexicanas (0.8 %), y el quinto origen de importaciones (3.37 %); en contrapartida, aun con el tratado comercial en vigor desde 2005, México es el 16.º destino de exportaciones japonesas (1.43 % de las exportaciones totales de Japón),9 pero ocupa el lugar 29 en el mercado de importaciones japonés (0.75 %).10 Argentina es un caso que ilustra la desproporción extrema entre ambas regiones que se consideran mutuamente como “estratégicas”, pues mientras China es su principal socio comercial, para el gigante asiático el mercado argentino ocupa el lugar 45 de su comercio total. Colombia no se queda atrás con respecto a su relación comercial con China (1/45). Incluso Brasil y Perú, países con extensas comunidades nikkei, son los socios comerciales 23 y 39 de Japón, respectivamente (Japón es el noveno socio de Brasil y el décimo de Perú).

			Cuadro 4. Comercio de países seleccionados con China, Japón y Corea, 2021 (miles de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							China

						
							
							Japón

						
							
							Corea

						
							
							Estados Unidos

						
					

					
							
							Exp.

						
							
							Imp.

						
							
							Exp.

						
							
							Imp.

						
							
							Exp.

						
							
							Imp.

						
							
							Exp.

						
							
							Imp.

						
					

					
							
							Argentina

						
							
							1/49

						
							
							11/52

						
							
							19/49

						
							
							3/40

						
					

					
							
							-7 369 063

						
							
							-418 374

						
							
							1 071 915

						
							
							-926 914

						
					

					
							
							7.9 (2)

						
							
							21.41 (1)

						
							
							0.93 (28)

						
							
							1.8 (11)

						
							
							2.21 (11)

						
							
							1.03 (19)

						
							
							6.41 (3)

						
							
							9.37 (3)

						
					

					
							
							0.32 (45)

						
							
							0.28 (47)

						
							
							0.11 (51)

						
							
							0.13 (51)

						
							
							0.06 (70)

						
							
							0.29 (41)

						
							
							0.44 (36)

						
							
							0.18 (49)

						
					

					
							
							Brasil

						
							
							1/8

						
							
							9/23

						
							
							8/22

						
							
							2/15

						
					

					
							
							34 443 871

						
							
							111 569

						
							
							212 201

						
							
							-10 165 411

						
					

					
							
							31.3 (1)

						
							
							22.78 (1)

						
							
							1.97 (9)

						
							
							2.31 (9)

						
							
							2.02 (7)

						
							
							2.33 (8)

						
							
							11.16 (2)

						
							
							17.68 (1)

						
					

					
							
							1.59 (19)

						
							
							4.35 (7)

						
							
							0.55 (27)

						
							
							1.28 (20)

						
							
							0.72 (22)

						
							
							1.08 (22)

						
							
							2.67 (9)

						
							
							1.12 (18)

						
					

					
							
							Chile

						
							
							1/23

						
							
							7/28

						
							
							9/28

						
							
							2/24

						
					

					
							
							9 008 471

						
							
							5 098 031

						
							
							2 948 485

						
							
							-1 094 063

						
					

					
							
							38.58 (1)

						
							
							29.85 (1)

						
							
							7.65 (3)

						
							
							2.32 (7)

						
							
							5.1 (4)

						
							
							2.04 (9)

						
							
							15.77 (2)

						
							
							17.38 (2)

						
					

					
							
							0.78 (29)

						
							
							2.25 (13)

						
							
							0.24 (37)

						
							
							1.00 (23)

						
							
							0.24 (42)

						
							
							0.79 (26)

						
							
							0.99 (19)

						
							
							0.54 (26)

						
					

					
							
							Colombia

						
							
							1/45

						
							
							10/54

						
							
							12/59

						
							
							2/26

						
					

					
							
							-11 134 977

						
							
							-801 110

						
							
							-383 106

						
							
							-2 567 392

						
					

					
							
							8.85 (2)

						
							
							24.22 (1)

						
							
							1.13 (19)

						
							
							2.08 (10)

						
							
							1.42 (17)

						
							
							1.59 (12)

						
							
							28.08 (1)

						
							
							23.23 (2)

						
					

					
							
							0.43 (37)

						
							
							0.22 (52)

						
							
							0.16 (43)

						
							
							0.06 (63)

						
							
							0.14 (52)

						
							
							0.11 (54)

						
							
							0.94 (21)

						
							
							0.47 (32)

						
					

					
							
							México

						
							
							2/17

						
							
							5/20

						
							
							3/13

						
							
							1/3

						
					

					
							
							-91 941 911

						
							
							-13 101 753

						
							
							-15 654 662

						
							
							164 774 982

						
					

					
							
							1.84 (4)

						
							
							19.94 (2)

						
							
							0.8 (7)

						
							
							3.37 (5)

						
							
							0.67 (10)

						
							
							3.74 (3)

						
							
							78.06 (1)

						
							
							43.69 (1)

						
					

					
							
							2.01 (14)

						
							
							0.76 (29)

						
							
							1.43 (16)

						
							
							0.75 (29)

						
							
							1.75 (9)

						
							
							1.28 (18)

						
							
							15.77 (2)

						
							
							13.24 (2)

						
					

					
							
							Perú

						
							
							1/29

						
							
							10/39

						
							
							12/33

						
							
							2/34

						
					

					
							
							3 383 120

						
							
							1 755 853

						
							
							1 827 261

						
							
							-2 369 368

						
					

					
							
							31.98 (1)

						
							
							28.55 (1)

						
							
							4.94 (4)

						
							
							2.00 (10)

						
							
							4.98 (3)

						
							
							1.9 (12)

						
							
							12.79 (2)

						
							
							18.68 (2)

						
					

					
							
							0.40 (39)

						
							
							0.96 (27)

						
							
							0.09 (53)

						
							
							0.37 (34)

						
							
							0.12 (56)

						
							
							0.56 (28)

						
							
							0.58 (31)

						
							
							0.25 (39)

						
					

				
			

			Primer renglón: lugar respecto al comercio total (país LA/socio Asia).

			Segundo renglón: balanza comercial (en miles de dólares).

			Tercer renglón: país LA, proporción de socio comercial asiático (lugar del socio asiático respecto al total de exportaciones o importaciones).

			Cuarto renglón: país asiático, proporción de socio comercial latinoamericano (lugar del país LA respecto a total de exportaciones o importaciones).

			* Para este cuadro, los países latinoamericanos son quienes reportan.

			Fuente: wits, https://goo.su/1m34tG y un Comtrade Database http://comtrade.un.org/.

			Si este tipo de disparidades quisieran definirse en términos de “relaciones interdependientes” o “complementarias”, deben necesariamente calificarse como asimétricas, pues la brecha entre la parte asiática y la latinoamericana se compone de ventajas cualitativas (estructura y composición comercial) y cuantitativas (balanza comercial) substanciales de la primera sobre la segunda. Esto es, los vínculos bilaterales no son igual de importantes para cada parte; evidentemente, para los países del Este de Asia, América Latina es una zona periférica distante (dominada por Estados Unidos) y sus países están muy abajo en la escala de prioridades económicas, aunque no sea así al revés. Consecuentemente, podemos generalizar que, en una estructura asimétrica como la descrita hasta ahora, el margen de maniobra de los países de América Latina con respecto a los “socios” del Este de Asia es precario y funciona solo, por ejemplo, para obtener mejores términos de intercambio, establecer condiciones a las empresas asiáticas privadas y públicas, extraer concesiones que favorezcan más los intereses de la región, incluyendo la transferencia de tecnología, o para aprovechar pragmáticamente los intereses de Asia que contribuyan realmente a la diversificación y la autonomía.

			La asimetría en cuanto a la estructura comercial y su consecuente vulnerabilidad en la apuesta por lograr autonomía tecnológica no es nueva para América Latina, sino que es un problema crónico de su economía política cuyo origen se puede trazar desde la época colonial, de los arreglos institucionales del sistema de producción capitalista de la postguerra en la segunda mitad del siglo xx (Mende 1974) y, más recientemente, de las estrategias de industrialización inconclusas y fallidas, así como de las dificultades de integración regional (Kim, W. 2008). Como destacamos arriba, la magra complementariedad económica regional, además de la visión de que los países latinoamericanos más bien compiten entre sí en la exportación de productos primarios y commodities podrían explicar, en parte, las constantes fracturas políticas, la desconfianza y la polarización.

			Como consecuencia del “debilitamiento institucional” y la “fragmentación” política, económica y social desde los años setenta (Tokatlian 2009), la región quedó dividida y redujo significativamente la capacidad de negociación colectiva, por lo que solo queda el esfuerzo individual o de grupos de países cuyos gobiernos en turno tengan alguna afinidad ideológica entre sí, al menos temporalmente dada la volubilidad de las democracias latinoamericanas. En ausencia de una posición común y coordinada producto de una visión desarrollista consensuada, Di Masi (2010, 1) observó que “América Latina se ha convertido en territorio de expansión de China y sus intereses políticos, económicos y culturales”. En esa estrategia, desde 2000 se han llevado a cabo once visitas de presidentes chinos a varios países latinoamericanos por separado,11 las cuales derivaron en cambios de gran impacto en muchas áreas de intercambio no solo económico. Algo semejante puede decirse para Corea y Japón, quienes suelen liderar las iniciativas de acercamiento y cooperación interregional, mientras que los gobiernos latinoamericanos solo reaccionan de manera individual. Por ejemplo, la agenda de la gira de la presidenta surcoreana Park Geun-hye a Colombia, Chile, Perú y Brasil, en mayo de 2015, fue enteramente fijada desde Seúl y no fue en absoluto evidente que, en el marco de la visita, los tres (de cuatro) países miembros de la Alianza del Pacífico —con quien Corea también tiene acuerdos comerciales— participaran en algún tipo de cónclave para tratar en conjunto temas de interés del grupo.12 La presidenta Park visitó México en 201613 como parte de su gira por el continente americano en la cual participó previamente en la Cumbre de Seguridad Nuclear celebrada en Washington a finales de abril de ese año. Del análisis de la política exterior de Japón hacia Latinoamérica,14 realizado por Carlos Uscanga y Salvador Florido (2020), podemos llegar a la misma conclusión en cuanto a la pasividad con la que gobiernos de la región acogen las agendas extranjeras, sin presentar un frente común de intereses consensuados más allá de los límites jurídicos y normativos de ciertas agrupaciones como el Mercosur o la Alianza del Pacífico. En general, las visitas de alto nivel y los proyectos de cooperación de Asia en América Latina buscan consolidar las redes de abastecimiento de productos primarios y commodities industriales para empresas asiáticas, incluyendo la negociación y firma de acuerdos comerciales y de protección de inversiones, así como de memorándums de entendimiento bilaterales para la cooperación, además del otorgamiento de créditos de exportación, infraestructura y energía. Esto es lo que puede llamarse internacionalización del desarrollismo asiático (López Aymes 2016), de lo cual carecen los gobiernos de América Latina, pues se limitan a ofrecer sus recursos y atraer inversiones de industria manufacturera para generar empleos.

			Esta situación descubre uno de los problemas principales de los países latinoamericanos con respecto a los poderes del Este de Asia: la falta de visión estratégica de la política exterior, tanto a nivel individual como colectivo; por lo cual, aunque las acciones de los gobiernos latinoamericanos son diferenciadas (Faust, Mols y Kim 2005; Di Masi 2010; Uscanga 2018; Rubiolo y Baroni 2019; Islas Cadena 2022), se formulan después de que gobiernos y empresas de Japón, Corea y China han establecido operaciones en estos territorios o como reacción ad hoc a las iniciativas de empresas y gobiernos asiáticos. No es claro cómo las respuestas latinoamericanas al activismo desarrollista asiático toman en cuenta el interés nacional —no se diga al interés de las comunidades locales, las minorías étnicas o los trabajadores—; parecieran más bien respuestas subordinadas a intereses de las corporaciones transnacionales especializadas en actividades extractivas y manufacturas intensivas en mano de obra, valiéndose de la condición periférica de Latinoamérica en el sistema internacional y, en el caso especial de México, a su posición respecto a Estados Unidos. Por ejemplo, según Falck (2012a, 30) y la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal 2010a), aunque Japón supuestamente considera a América Latina como una base estratégica para las operaciones en el tercer mundo, la producción de firmas japonesas en México está principalmente destinada al mercado estadounidense y en menor número al latinoamericano. Esta visión es muy similar a la que sostiene Corea con México y Brasil (Falck y Rodríguez 2004; López Aymes 2011, 2020; López Aymes y Salas-Porras 2012; Estevadeordal, Mesquita Moreira y Kahn 2015; López Aymes y Kwak 2021).

			La reflexión y estudio de las diferentes dimensiones de la relación regional e interregional son indispensables, incluyendo la cooperación, y habrá que preguntarse si se ha hecho lo suficiente. Por ello, es preciso no solo indagar más la relación de los países asiáticos con los latinoamericanos, sino profundizar en el conocimiento de cada uno y comprender sus motivaciones, así como la relación entre su economía política doméstica y la política económica exterior en el marco del sistema de cid. Para ello, en la segunda parte de este libro dedicamos un capítulo por cada país del este asiático que analiza su sistema de cid. Mientras tanto, a continuación revisamos cuestiones generales de las relaciones interregionales.

			Cooperación para el desarrollo y cooperación Sur-Sur entre Asia y América Latina

			Si la cooperación se ve como el proceso de concertación de políticas entre países, en el caso de la relación de Asia del Este y América Latina, esa práctica es muy reciente. Salvo algunos ejemplos de cooperación en asuntos migratorios entre Brasil, Perú y Paraguay con Japón a principios del siglo xx (bid 2013, 25), la mayor parte de este tipo de vínculos en los casos de Corea y China iniciaron desde la postguerra en virtud de los cambios políticos de esos países, y de los procesos de formación de Estados en Asia tras la descolonización y la búsqueda de reconocimiento diplomático en el sistema jurídico-político internacional (Connelly y Cornejo 1992; Kim, W. 1998; León Manríquez 2010). También podemos ver esto en los intentos esporádicos de diversificación bilateral y multilateral (Faust, Mols y Kim 2005; Fernández de Castro y Rubio 2007), mediante instrumentos intergubernamentales como acuerdos comerciales y de inversión, comisiones bilaterales, etc. (Uscanga 1997; Romero 2011; Dingemans y Ross 2012; López Aymes 2017), y en los encuentros dentro del marco de organismos internacionales como la Organización de Naciones Unidas, sus agencias especializadas y comisiones regionales. Asimismo, podemos observar cierta interacción política significativa en agrupaciones que supuestamente comparten características similares como los Países No-Alineados, el Grupo de los 77 y, más recientemente, el G20, el grupo brics y el foro mikta, o en mecanismos de diálogo interregionales como apec o focalae,15 así como la interacción en instituciones financieras y comerciales globales tales como el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial y el gatt/omc16 (Domínguez 2006).

			Fuera de la mediación de la estructura de cooperación institucionalizada de la postguerra y los foros interregionales de más reciente creación, las relaciones de cooperación han sido poco significativas y limitadas a contactos ocasionales en diferentes niveles, sean gubernamental-diplomático, empresarial o por oleadas migratorias. Varios ejemplos de cooperación, en algunos asuntos de interés compartido, se enmarcaron en una especie de identidad común construida alrededor de la idea cooperación y solidaridad Sur-Sur en los años setenta, cuando se empezó a usar más ese concepto (Colacrai y Kern 2009; Domínguez Martín 2019). La mayor parte de esta idea se erigió con los principios de no intervención en asuntos internos de los países, la coexistencia y la solución pacífica de los problemas internacionales, los cuales eran enarbolados por los países recién descolonizados y que buscaban afianzar su nueva condición como Estados independientes.

			La interacción birregional, por lo general, se mantuvo en la arena del diálogo y contactos políticos en el marco de movimientos internacionales de carácter horizontal típicos de la postguerra y la Guerra Fría a favor de un orden internacional menos vertical y relativamente autónomo de la influencia del conflicto bipolar. Más allá de eso, otras formas de cooperación que se traducen en cambios, coordinación o convergencia de políticas entre estas regiones solo han ocurrido de manera parcial y segmentada, principalmente mediante acuerdos de intercambios culturales y, más recientemente, acuerdos comerciales y de inversiones de alcance bilateral (cuadro 5); también se han alcanzado algunos pactos no vinculantes emanados de mecanismos interregionales de diálogo y cooperación como pbec, pecc,17 apec y focalae. Estos mecanismos, además de ser muy recientes, no incluyen a todos los países de ambas regiones (López Aymes 2002; Wilhelmy y Mann 2005; Uscanga 2000, 2008).18 Existen otros casos de cooperación, pero ocurren al margen de los mecanismos interregionales, de los cuales destacan las interacciones bilaterales o entre agrupaciones subregionales (ansea, Mercosur, Comunidad Andina, Alianza del Pacífico, etc.) (Dosch 2005; Di Masi 2006) y también con la membresía en algunas organizaciones regionales (cuadro 6). El Tratado Integral y Progresista de Asociación Transpacífico, sustituto del Tratado de Asociación Transpacífico, es el intento más reciente de integración formal interregional. Aun cuando la cooperación entre el Este de Asia y América Latina pudiera ser relativamente modesta y de bajo perfil, es crucial no perder de vista la creciente importancia de estos mecanismos y su evolución como canales abiertos de interacción interregional.

			¿Cómo pueden describirse las relaciones de cooperación para el desarrollo en su sentido asistencialista entre Asia del Este y América Latina? Japón, Corea y China han propuesto fórmulas alternativas a la típica concepción del Consenso de Washington “comercio en vez de asistencia” (trade not aid), bajo el lema “ayuda para el comercio” (aid for trade), haciendo hincapié en proyectos de desarrollo del sector privado e infraestructura vinculada al comercio con asistencia de préstamos concesionales, además de la creación de capacidades y habilidades mediante cooperación técnica (cepal 2010a; Gallagher 2011a; Gallagher, Irwin y Koleski 2012; bid 2013, 41-3; oecd-dac 2012, 2014). Sin embargo, hay un par de cuestiones que pueden ser relevantes en la práctica de la cid de estos países. La primera es que la mayoría de los beneficiarios de cooperación para el desarrollo japonesa y coreana se encuentran en Asia; en virtud de sus intereses geopolíticos y geoeconómicos, algunos países como Vietnam, India, China, Indonesia, Filipinas y Tailandia han sido particularmente favorecidos. Aunque Japón es el principal donante asiático en América Latina, es notable que la región no es una prioridad cuando se compara con otras, lo mismo que Corea (cuadros 7a, 7b, 8a, 8b).

			La segunda cuestión tiene que ver con el tipo de cooperación para el desarrollo de ambos países, el cual es principalmente de carácter bilateral y, por lo general, con préstamos concesionales susceptibles de quedar atados a ciertas condiciones en cuanto al uso de bienes y servicios provenientes del país donante (gráficas 3a y 3b). Lo anterior ha sido consistentemente comentado por la comunidad de donantes y expertos, así como por el mismo Comité de Ayuda para el Desarrollo (cad) de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (ocde) (oecd-dac 2012, 2014, 2018, 2020; Sato y Shimomura 2012; Mawdsley 2012). En consonancia con el lema “ayuda para el comercio” mencionado arriba, Japón es precursor de un “enfoque global” que consiste en una fórmula pragmática de cooperación para el desarrollo conocida como “síntesis de ayuda, inversión y comercio” en la que el sector privado está activamente involucrado (Sato y Shimomura 2012; bid 2013), y no solo los grandes conglomerados, sino también el sector de las pequeñas y medianas empresas que buscan internacionalizar sus actividades de manera independiente del sector corporativo (Ohno 2014) y con ayuda de la Agencia Japonesa de Cooperación Internacional (jica, por sus siglas en inglés) y del Banco de Japón para la Cooperación Internacional (jbic, por sus siglas en inglés) (bid 2013, 25-26). El gobierno coreano ha hecho lo propio, en especial durante el gobierno de Moon Jae-in (2017-2022), con apoyo de la Agencia Coreana para la Cooperación Internacional (koica, por sus siglas en inglés) y el Fondo de Cooperación para el Desarrollo Económico (fcde) (oecd-dac 2018, 54; 2020).

			Esta cuestión se presta a varias interpretaciones, como la tesis de Arase (1995) que define la cooperación internacional japonesa como un instrumento estratégico motivado por intereses económicos y comerciales para “comprar poder”. Por su parte, César Ross (2012) propuso un contra argumento al de Arase al notar que, a diferencia de la aod japonesa en el Sureste de Asia, el reducido monto y características de esta en América Latina no sugiere de manera concluyente que exista una clara correlación entre la actividad empresarial-industrial, comercial y de cooperación, o siquiera un peso político capaz de ejercer algún tipo de influencia en los procesos políticos o la formulación de políticas públicas en la región. Empero, dicha correlación quizá no tenga que encontrarse en los montos o la cantidad de proyectos, sino en el acompañamiento del Estado en la misma práctica de negocios del sector privado, algo que también aborda Ohno (2014) al observar que tal activismo es proporcional al interés estratégico de cada receptor de ayuda para el desarrollo.

			Lo anterior puede inscribirse en el concepto de internacionalización del desarrollismo mencionado anteriormente y analizado en otro lado para el caso de Corea (López Aymes 2016). Corea ha seguido un patrón similar al sistema de cid nipón en cuanto al uso económico-comercial de la aod, la primacía estratégica Sureste de Asia, los préstamos concesionales para la exportación y los proyectos de infraestructura.19 Esto lo emprende a partir de su experiencia como receptor de ayuda, especialmente japonesa (Kondoh 2012), y por el avance económico que determina su vinculación con la política exterior, la cual incluye la cid como instrumento de esta (Heo y Roehrig 2014, cap. 2). La cooperación china, caracterizada más por inversiones de empresas estatales y créditos para exportación e infraestructura (generalmente atados),20 apunta hacia una conclusión análoga.

			Cuadro 5. Acuerdos comerciales y de inversión América Latina y el Caribe y el Este de Asia

			
				
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Acuerdos comerciales

						
							
							Acuerdos de inversión

						
					

					
							
							
							China

						
							
							Corea*

						
							
							Japón

						
							
							China

						
							
							Corea

						
							
							Japón

						
					

					
							
							Argentina

						
							
							
							
							
							1994

						
							
							2004

						
							
					

					
							
							Bolivia

						
							
							
							
							
							1997

						
							
							1996

						
							
					

					
							
							Brasil

						
							
							
							
							
							
							1995***

						
							
					

					
							
							Chile

						
							
							2006

						
							
							2004

						
							
							2007

						
							
							2019**

						
							
							2004

						
							
					

					
							
							Colombia

						
							
							
							2016

						
							
							
							2013

						
							
							2016

						
							
							2015

						
					

					
							
							Costa Rica

						
							
							
							2021

						
							
							
							2016

						
							
							2019***

						
							
					

					
							
							Cuba

						
							
							
							
							
							1996

						
							
							
					

					
							
							Ecuador

						
							
							
							2023

						
							
							
							2023***

						
							
							
					

					
							
							El Salvador

						
							
							
							2021

						
							
							
							
							2002

						
							
					

					
							
							Guatemala

						
							
							
							
							
							
							2021

						
							
					

					
							
							Honduras

						
							
							
							2021

						
							
							
							
							2021

						
							
					

					
							
							México

						
							
							
							
							2005

						
							
							2009

						
							
							2002

						
							
					

					
							
							Nicaragua

						
							
							2023

						
							
							2019

						
							
							
							2019***

						
							
							2021

						
							
					

					
							
							Panamá

						
							
							
							2021

						
							
							
							
							2021

						
							
					

					
							
							Paraguay

						
							
							
							
							
							
							1993

						
							
					

					
							
							Perú

						
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							1995

						
							
							2011

						
							
							2009

						
					

					
							
							Rep. Dom.

						
							
							
							
							
							2001

						
							
							
					

					
							
							Uruguay

						
							
							
							
							
							1997

						
							
							2011

						
							
							2017

						
					

					
							
							Venezuela

						
							
							
							
							
							
							
					

				
			

			
				
					
					
					
				
				
					
							
							En vigor

						
							
							
					

					
							
							Firmado (no en vigor)

						
							
					

					
							
							En negociación

						
							
					

					
							
							En estudio

						
							
					

				
			

			* En noviembre de 2016, Corea firmó el tratado con seis países de Centro América (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamá), aunque las negociaciones de acuerdos bilaterales paralelos habrían de mantenerse por más tiempo.

			** El acuerdo de inversión es con Hong Kong.

			*** En el marco de un acuerdo comercial con provisiones para inversiones.

			Fuente: omc, https://goo.su/kMs8n; Observatorio América Latina Asia Pacífico, https://bit.ly/3EN89Vq; https://goo.su/Q8iEt; unctad, https://goo.su/UH8r.

			Cuadro 6. Membresía de China, Corea y Japón en organizaciones regionales y panregionales

			
				
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Organización de Estados Americanos (oea)

						
							
							Banco Interamericano de Desarrollo (bid)

						
							
							Asociación Latinoamericana de Integración (aladi)

						
							
							Alianza del Pacífico (ap)

						
							
							Banco de Desarrollo del Caribe (bdc)

						
					

					
							
							Japón

						
							
							Observador permanente (1973)

						
							
							Miembro no prestatario (1976)*

						
							
							Observador permanente (2004)

						
							
							Observador 2012

						
							
					

					
							
							China**

						
							
							Observador permanente (2004)

						
							
							Miembro (2009)

						
							
							Observador permanente (1994)

						
							
							Observador 2013

						
							
							Miembro no prestatario 1998

						
					

					
							
							Corea

						
							
							Observador permanente (1981)

						
							
							Miembro no prestatario (2005)

						
							
							Observador permanente (2004)

						
							
							Observador 2013

						
							
					

				
			

			* Ver bid (2013: 29-30); oea, https://goo.su/bYkc; bid, https://goo.su/z2H24J; aladi, https://goo.su/OyDsSAL; Caribank, https://goo.su/evnpSk.

			** China también participó en el Grupo de Río en 1990.

			Otra característica de la cooperación para el desarrollo japonesa, coreana y china en América Latina es que, además de que los montos financieros y la cantidad de proyectos son insignificantes en comparación con el Sureste de Asia, lo que se destina a la región se concentra en actividades y sectores relacionados con los intereses económicos de los donantes, como infraestructura socio-económica y energía, además de los de carácter social, como desarrollo de recursos humanos y educación, satisfacción de necesidades básicas en salud y sanidad y fondos para medidas de prevención de desastres, así como de la llamada cooperación científica y tecnológica (Didou Aupetit 1998).21 Esto es, aunque los gobiernos de Japón y Corea reconocen la necesidad de atender temas primarios como la salud y la educación, estos objetivos se plantean en términos del desarrollo de capacidades, es decir, de cooperación técnica en programas de capacitación de recursos humanos (cepal 2015b, 83; López Aymes 2016).22 Lo anterior parece revelar el interés por vincular la ayuda al propio desempeño económico de estos países y el de sus corporaciones (Didou Aupetit 1998; sela 2013; oecd-dac 2020), o simplemente para que los receptores de ayuda “sean capaces de hacer uso eficaz y constante de las instalaciones y del equipo facilitados” (Hirabayashi 1995, 33).

			Cuadro 7a. Principales receptores de Ayuda Oficial para el Desarrollo (aod) bilateral de Japón por región, 2008-2018 (%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Japón

						
					

					
							
							
							2008

						
							
							2009

						
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
					

					
							
							África

							A. Subsahariana

							A. Norte

						
							
							15

							11

							3

						
							
							17

							13

							3

						
							
							17

							13

							4

						
							
							25

							22

							2

						
							
							17

							14

							3

						
							
							17

							11

							3

						
							
							21

							15

							2

						
							
							17

							11

							3

						
							
							16

							10

							3

						
							
							20

							11

							5

						
					

					
							
							Asia

							A. Sur y Central

							A. Este

						
							
							58

							24

							34

						
							
							69

							23

							47

						
							
							65

							27

							38

						
							
							61

							28

							32

						
							
							70

							32

							37

						
							
							68

							30

							35

						
							
							65

							33

							31

						
							
							64

							35

							28

						
							
							70

							40

							27

						
							
							66

							43

							22

						
					

					
							
							América

							A. Norte y Central

							A. Sur

						
							
							6

							2

							4

						
							
							6

							3

							3

						
							
							7

							3

							4

						
							
							6

							2

							4

						
							
							4

							2

							2

						
							
							4

							1

							2

						
							
							4

							2

							2

						
							
							4

							2

							2

						
							
							3

							1

							1

						
							
							4

							2

							2

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							16

						
							
							2

						
							
							3

						
							
							4

						
							
							6

						
							
							6

						
							
							7

						
							
							10

						
							
							7

						
							
							7

						
					

				
			

			Fuente: oecd-dac (2014, 95; 2020, 95).

			Cuadro 7b. Principales receptores de aod bilateral y Corea (2006-2010) por región (%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Corea

						
					

					
							
							
							2006

						
							
							2007

						
							
							2008

						
							
							2009

						
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2013

						
							
							2014

						
							
							2015

						
					

					
							
							África

							A. Subsahariana

							A. Norte

						
							
							14

							11

							3

						
							
							15

							11

							3

						
							
							21

							17

							3

						
							
							18

							14

							3

						
							
							16

							14

							2

						
							
							19

							16

							2

						
							
							24

							21

							2

						
							
							23

							21

							2

						
							
							26

							25

							1

						
							
							27

							26

							1

						
					

					
							
							Asia

							A. Sur y Central

							A. Este

						
							
							49

							22

							26

						
							
							54

							16

							36

						
							
							56

							15

							39

						
							
							58

							20

							37

						
							
							67

							34

							32

						
							
							66

							26

							39

						
							
							62

							23

							38

						
							
							65

							26

							38

						
							
							57

							22

							33

						
							
							58

							17

							39

						
					

					
							
							América

							A. Norte y Central

							A. Sur

						
							
							7

							4

							4

						
							
							12

							5

							6

						
							
							14

							9

							5

						
							
							10

							7

							3

						
							
							8

							4

							4

						
							
							7

							3

							4

						
							
							7

							2

							5

						
							
							8

							2

							6

						
							
							9

							3

							6

						
							
							9

							3

							5

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							20

						
							
							15

						
							
							6

						
							
							4

						
							
							4

						
							
							4

						
							
							4

						
							
							3

						
							
							6

						
							
							5

						
					

				
			

			Fuente: oecd-dac (2012, 105; 2018, 103).

			Cuadro 8a. Principales receptores de aod bilateral de Japón, 2001-2018 (%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2001-2005

						
							
							%

						
							
							2006-2010

						
							
							%

						
							
							2011-2012

						
							
							%

						
							
							2013-2014

						
							
							%

						
							
							2015-2016

						
							
							%

						
							
							2017-2018

						
							
							%

						
					

					
							
							China

						
							
							12

						
							
							Indonesia

						
							
							9

						
							
							Vietnam

						
							
							11

						
							
							Myanmar

						
							
							17

						
							
							India

						
							
							13

						
							
							India

						
							
							16

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							8

						
							
							China

						
							
							9

						
							
							India

						
							
							10

						
							
							Vietnam

						
							
							11

						
							
							Vietnam

						
							
							12

						
							
							Bangladesh

						
							
							9

						
					

					
							
							Iraq

						
							
							7

						
							
							India

						
							
							8

						
							
							Indonesia

						
							
							6

						
							
							India

						
							
							9

						
							
							Bangladesh

						
							
							4

						
							
							Vietnam

						
							
							7

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							6

						
							
							Vietnam

						
							
							7

						
							
							Afganistán

						
							
							5

						
							
							Indonesia

						
							
							5

						
							
							Iraq

						
							
							4

						
							
							Indonesia

						
							
							4

						
					

					
							
							India

						
							
							6

						
							
							Iraq

						
							
							6

						
							
							China

						
							
							5

						
							
							Afganistán

						
							
							3

						
							
							Indonesia

						
							
							3

						
							
							Iraq

						
							
							3

						
					

					
							
							Top 5

						
							
							39

						
							
							
							39

						
							
							
							37

						
							
							
							46

						
							
							
							36

						
							
							
							40

						
					

					
							
							Tailandia

						
							
							6

						
							
							Filipinas

						
							
							5

						
							
							Congo

						
							
							4

						
							
							Iraq

						
							
							3

						
							
							Filipinas

						
							
							3

						
							
							Myanmar

						
							
							3

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							5

						
							
							Nigeria

						
							
							3

						
							
							Paquistán

						
							
							3

						
							
							Tailandia

						
							
							3

						
							
							Myanmar

						
							
							3

						
							
							Filipinas

						
							
							3

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							2

						
							
							Turquía

						
							
							3

						
							
							Filipinas

						
							
							3

						
							
							Bangladesh

						
							
							3

						
							
							Afganistán

						
							
							2

						
							
							Tailandia

						
							
							2

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							2

						
							
							Sri Lanka

						
							
							2

						
							
							Sri Lanka

						
							
							3

						
							
							Filipinas

						
							
							2

						
							
							Tailandia

						
							
							2

						
							
							Mongolia

						
							
							2

						
					

					
							
							Ghana

						
							
							2

						
							
							Bangladesh

						
							
							2

						
							
							Iraq

						
							
							2

						
							
							Sri Lanka

						
							
							2

						
							
							Pakistán

						
							
							2

						
							
							Uzbekistán

						
							
							2

						
					

					
							
							Top 10

						
							
							56

						
							
							
							55

						
							
							
							52

						
							
							
							59

						
							
							
							49

						
							
							
							52

						
					

					
							
							Malasia

						
							
							6

						
							
							Afganistán

						
							
							2

						
							
							Bangladesh

						
							
							2

						
							
							Pakistán

						
							
							2

						
							
							Jordania

						
							
							2

						
							
							Egipto

						
							
							2

						
					

					
							
							Paquistán

						
							
							5

						
							
							Malasia

						
							
							2

						
							
							Tailandia

						
							
							2

						
							
							China

						
							
							1

						
							
							Sri Lanka

						
							
							2

						
							
							Sri Lanka

						
							
							1

						
					

					
							
							Zambia

						
							
							2

						
							
							Tanzania

						
							
							2

						
							
							Turquía

						
							
							2

						
							
							Tanzania

						
							
							1

						
							
							Kenia

						
							
							2

						
							
							Afganistán

						
							
							1

						
					

					
							
							Perú

						
							
							2

						
							
							Tailandia

						
							
							1

						
							
							Malasia

						
							
							1

						
							
							Kenia

						
							
							1

						
							
							Ucrania

						
							
							1

						
							
							Kenia

						
							
							1

						
					

					
							
							Brasil

						
							
							2

						
							
							Paquistán

						
							
							1

						
							
							Kenia

						
							
							1

						
							
							Turquía

						
							
							1

						
							
							Uzbekistán

						
							
							1

						
							
							Camboya

						
							
							1

						
					

					
							
							Top 15

						
							
							64

						
							
							
							63

						
							
							
							61

						
							
							
							66

						
							
							
							57

						
							
							
							59

						
					

					
							
							Bolivia

						
							
							1

						
							
							Perú

						
							
							1

						
							
							Brasil

						
							
							1

						
							
							Mongolia

						
							
							1

						
							
							Egipto

						
							
							1

						
							
							Jordania

						
							
							1

						
					

					
							
							Honduras

						
							
							1

						
							
							Marruecos

						
							
							1

						
							
							Camboya

						
							
							1

						
							
							Camboya

						
							
							1

						
							
							Mongolia

						
							
							1

						
							
							Turquía

						
							
							1

						
					

					
							
							Tanzania

						
							
							1

						
							
							Egipto

						
							
							1

						
							
							Perú

						
							
							1

						
							
							C. de Marfil

						
							
							1

						
							
							Tanzania

						
							
							1

						
							
							Pakistán

						
							
							1

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							1

						
							
							Camboya

						
							
							1

						
							
							Egipto

						
							
							1

						
							
							Malasia

						
							
							1

						
							
							Camboya

						
							
							1

						
							
							Mozambique

						
							
							1

						
					

					
							
							Túnez

						
							
							1

						
							
							Kenia

						
							
							1

						
							
							Azerbaiyán

						
							
							1

						
							
							Mozambique

						
							
							1

						
							
							Marruecos

						
							
							1

						
							
							Túnez

						
							
							1

						
					

					
							
							Top 20

						
							
							69

						
							
							
							68

						
							
							
							66

						
							
							
							70

						
							
							
							62

						
							
							
							64

						
					

				
			

			Fuente: oecd-dac (2024, 96; 2020, 111).

			Cuadro 8b. Principales receptores de aod bilateral de Corea, 1999-2015 (%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							1999-2003

						
							
							%

						
							
							2004-2008

						
							
							%

						
							
							2009-2013

						
							
							%

						
							
							2014-2015

						
							
							%

						
					

					
							
							China

						
							
							11

						
							
							Iraq

						
							
							15

						
							
							Vietnam

						
							
							15

						
							
							Vietnam

						
							
							14

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							11

						
							
							Vietnam

						
							
							7

						
							
							Afganistán

						
							
							7

						
							
							Tanzania

						
							
							5

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							9

						
							
							Sri Lanka

						
							
							6

						
							
							Bangladesh

						
							
							5

						
							
							Camboya

						
							
							5

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							7

						
							
							Camboya

						
							
							5

						
							
							Camboya

						
							
							5

						
							
							Bangladesh

						
							
							4

						
					

					
							
							Uzbekistán

						
							
							5

						
							
							Indonesia

						
							
							5

						
							
							Sri Lanka

						
							
							4

						
							
							Afganistán

						
							
							4

						
					

					
							
							Top 5

						
							
							43

						
							
							
							37

						
							
							
							35

						
							
							
							32

						
					

					
							
							Iraq

						
							
							4

						
							
							Bangladesh

						
							
							4

						
							
							Indonesia

						
							
							3

						
							
							Laos

						
							
							4

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							4

						
							
							China

						
							
							4

						
							
							Mongolia

						
							
							3

						
							
							Filipinas

						
							
							4

						
					

					
							
							Croacia

						
							
							4

						
							
							Filipinas

						
							
							4

						
							
							Filipinas

						
							
							3

						
							
							Mozambique

						
							
							3

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							4

						
							
							Laos

						
							
							2

						
							
							Tanzania

						
							
							3

						
							
							Etiopía

						
							
							3

						
					

					
							
							Mongolia

						
							
							3

						
							
							Angola

						
							
							2

						
							
							Laos

						
							
							3

						
							
							Sri Lanka

						
							
							3

						
					

					
							
							Top 10

						
							
							62

						
							
							
							54

						
							
							
							51

						
							
							
							48

						
					

					
							
							Afganistán

						
							
							3

						
							
							Mongolia

						
							
							2

						
							
							Uzbekistán

						
							
							2

						
							
							Jordania

						
							
							3

						
					

					
							
							Myanmar

						
							
							3

						
							
							Afganistán

						
							
							2

						
							
							Nepal

						
							
							2

						
							
							Indonesia

						
							
							3

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							3

						
							
							Yemen

						
							
							2

						
							
							Mozambique

						
							
							2

						
							
							Ghana

						
							
							2

						
					

					
							
							Túnez

						
							
							2

						
							
							Kenia

						
							
							1

						
							
							Jordania

						
							
							2

						
							
							Mongolia

						
							
							2

						
					

					
							
							Panamá

						
							
							2

						
							
							Ghana

						
							
							1

						
							
							Angola

						
							
							2

						
							
							Myanmar

						
							
							2

						
					

					
							
							Top 15

						
							
							75

						
							
							
							62

						
							
							
							60

						
							
							
							59

						
					

					
							
							Kazajstán

						
							
							2

						
							
							Myanmar

						
							
							1

						
							
							Senegal

						
							
							2

						
							
							Bolivia

						
							
							1

						
					

					
							
							Kirguistán

						
							
							2

						
							
							Perú

						
							
							1

						
							
							Pakistán

						
							
							1

						
							
							Ruanda

						
							
							1

						
					

					
							
							Ghana

						
							
							1

						
							
							Albania

						
							
							1

						
							
							Etiopía

						
							
							1

						
							
							Uganda

						
							
							1

						
					

					
							
							Nepal

						
							
							1

						
							
							Egipto

						
							
							1

						
							
							Ecuador

						
							
							1

						
							
							Uzbekistán

						
							
							1

						
					

					
							
							Angola

						
							
							1

						
							
							Nicaragua

						
							
							1

						
							
							Bosnia y Herzegovina

						
							
							1

						
							
							Colombia

						
							
							1

						
					

					
							
							Top 20

						
							
							82

						
							
							
							68

						
							
							
							67

						
							
							
							65

						
					

				
			

			Fuente: oecd-dac (2012, 106; 2018, 104).

			Por las características de la cid mencionadas, es claro que ese tipo de relaciones siguen un patrón de verticalidad entre Asia y América Latina. Cabe entonces preguntarse si es adecuado referirse a ellas como cooperación Sur-Sur (particularmente Corea y China). Ciertamente, eso depende de la manera en que definamos el concepto “cooperación Sur-Sur”, el cual puede significar cosas diferentes dependiendo de los “valores subyacentes” y las “modalidades” que produce la experiencia (Colacrai y Kern 2009). Como dijo hace tiempo Josefina del Prado (1998):

			Los términos Norte y Sur son nuevas denominaciones a viejas divisiones entre los Estados nación, entre los países ricos y pobres, los desarrollados y subdesarrollados, industrializados y menos industrializados o no industrializados. Aunque es cierto que existe una gran coincidencia entre la ubicación de los países respecto a la línea del Ecuador y su posición en el diálogo Norte-Sur, es evidente que esta última no se debe a consideraciones geográficas. […] “Norte-Sur” responde a consideraciones de poder y percepción y no de geografía. En cuanto al primero, es evidente que la división Norte-Sur refleja la distribución de poder en el sistema internacional. El segundo factor se refiere a la percepción de pertenecer a un mismo grupo, de compartir los mismos valores, creencias, o no.

			En comunión con la perspectiva de Del Prado, en el primer capítulo hicimos referencia a las nociones Norte y Sur como etiquetas desarrolladas en el discurso de la Guerra Fría, además de las conocidas Este-Oeste, para distinguir un grupo de países industrializados que comparten valores y códigos políticos del “resto” de países que, por sus afinidades ideológicas o su nivel de avance económico, estaban en una posición de inferioridad; en el imaginario colectivo, el Sur se encuentra “debajo” del Norte. Así que, al referirse a la relación Sur-Sur, tendríamos que omitir a Japón por ser considerado como parte del “Norte”, un donante tradicional. La República de Corea, por su parte, formó parte del “Sur” en cuanto a su nivel de ingreso y desarrollo tecnoindustrial, pero desde 2000 suspendió su estatus como receptor de ayuda y, actualmente, exhibe indicadores de desarrollo cercanos a los países más industrializados; un hito importante de ese país es que desde 2010 forma parte del cad. De hecho, el gobierno coreano ni siquiera se considera, en la actualidad, como integrante del Sur, en parte por una cuestión de estatus y congruencia con la idea de que el país ha logrado transitar exitosamente al desarrollo y comparte los valores del Norte (democracia, libre mercado, etc.).

			China podría inscribirse en la categoría de “Sur”, lo cual obviamente no responde del todo a criterios geográficos, sino a condiciones comunes en el estadio de desarrollo vis a vis con el Norte. En la práctica, China es un actor que aporta cada vez más en el sistema de cid, tanto en número de proyectos como en monto de recursos financieros, además que ha llenado vacíos en la materia después de que, con el fin de la Guerra Fría, se desvanecieron las preocupaciones anticomunistas que guiaban los proyectos de los donantes tradicionales. Sin embargo, en el discurso, China no se considera donante, sino cooperante, ya que de reconocerse como donante se privaría de la ayuda que aún recibe de la comunidad internacional.

			Gráfica 3a. Composición aod por canalización (bilateral, multilateral y multilateral asignada) de Japón, 2009-2021 (millones de dólares, precios constantes 2021)
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			Fuente: oecd Data Explorer, https://goo.su/ZVphXa.

			Gráfica 3b. Composición aod por canalización (bilateral, multilateral y multilateral asignada) de Corea, 2009-2021 (millones de dólares, precios constantes 2021)
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			Fuentes: oecd Data Explorer, https://goo.su/ZVphXa y oecd Development Co-operation Profiles https://goo.su/FKiPc.

			A pesar de lo antedicho, cuando se trata de la composición del intercambio comercial entre América Latina con Corea y China, reproduce el patrón de comercio interindustrial entre países del Norte y el Sur (bienes manufacturados por bienes primarios) y, en términos de cid, los países asiáticos normalmente son los que se ubican en la posición de ayudar, mientras que los latinoamericanos esperan recibir. Así que no es posible inscribir las relaciones interregionales en la categoría Sur-Sur basada en indicadores económicos solamente, pues aún entre la gran mayoría de países que no pertenecen al Norte hay asimetrías igual de perniciosas.

			Una manera de nombrar a la relación transpacífica, sin utilizar ese tipo de señalizaciones cartográficas, es si se establece una concepción más flexible de la categoría Sur en la que se reconozcan, además de la vasta heterogeneidad de estructuras políticas y económicas, las posiciones ideológicas y la diversidad en las formas de vinculación sistémica con el Norte. Asimismo, serían ponderables las similitudes en sus condiciones iniciales de desarrollo económico, trayectorias de industrialización y su vinculación poscolonial desde un punto de vista histórico. En ese sentido, podría ser el caso de que, durante un periodo, por ejemplo los años cincuenta y sesenta, al menos China y Corea tenían estructuras económicas y políticas industriales parecidas a las de América Latina, y las relaciones de subordinación con el llamado Norte eran semejantes.23 Sin embargo, la transformación de la estructura de producción capitalista en el Este de Asia pone en entredicho la noción de que el sistema mundial inmoviliza más que dinamiza la división internacional del trabajo. En consecuencia, si en algún periodo de la historia de las relaciones transpacíficas pudieron plantearse en términos de igualdad o semejanza económica del tipo Sur-Sur, en la actualidad, ya no se puede seguir dicha alineación, pues el desarrollismo asiático ha superado claramente el modelo latinoamericano de integración al capitalismo global descrito en el capítulo anterior.

			El desarrollismo asiático, tanto su versión japonesa, coreana, taiwanesa, singapurense como china, se define por el papel preponderante del Estado en la conducción económica (Pempel 2021) y contrasta con la renuencia de varios países latinoamericanos de asumir un rol más emprendedor en el cambio de la estructura sectorial de producción. Cuando el Estado, en América Latina, se propone ejercer una función más participativa, generalmente no lo hace bajo los cánones desarrollistas de promoción de industria nacional, sino de protección a los oligopolios de algunos grupos de interés tanto nacionales como extranjeros, como hemos visto en el segundo capítulo.

			Es entonces pertinente cuestionar si estos países asiáticos y los socios latinoamericanos están en condiciones de equidad, en los procesos de cooperación, en los que cada país considere al otro como su par y concierten los lineamientos de cooperación e intercambio en términos de igualdad relativa. Nuestra hipótesis aquí es que no, debido a las diferencias estructurales de las capacidades de producción actuales y a la idea todavía dominante en varios países latinoamericanos de que la planificación económica es una práctica obsoleta y contraproducente. Queda claro que Japón no cabe en esta fórmula. Corea ya está más cerca del centro que de la periferia, al menos en cuanto a su avance tecnoindustrial y porque es miembro del cad, lo que la ubica entre los donantes del Norte. Ambos países lograron su despegue industrial y económico con modelos de economías capitalistas centralmente planificadas y todavía quedan reminiscencias del mindset desarrollista que permite, a ambos Estados, mantener cierto protagonismo financiero en el avance tecnoindustrial (Thurbon 2016; Pempel 2021).

			El caso de China —cuyo régimen planifica con metas de mediano y (muy) largo plazo (Naughton 2020, cap. 5; Pempel 2021)— es particular, pues la relación es notoriamente asimétrica en materia económica, en la que América Latina se presenta como una región periférica (Rubiolo y Baroni 2019; Tzili Apango 2020). Aun así, se dice que la relación puede considerarse como Sur-Sur. Contrario al argumento de Shixue Jiang (2011, 62-63) de que China todavía era un país en desarrollo y que de ninguna manera consideraba su relación con América Latina como neocolonial, los ejemplos que utiliza para ilustrar su punto parecen confirmar lo opuesto. Aunque dice que las empresas chinas que invierten en Latinoamérica “consideran la reducción de la pobreza en el país anfitrión como un objetivo clave” y que “están muy al tanto del pasado colonial del continente”, en el capítulo décimo veremos que han ganado terreno en las economías de la región gracias a la inversión de sus grandes corporaciones estatales de extracción petrolera y minera, sus negocios agroindustriales, así como sus bancos y empresas de construcción de infraestructura (cuyas obras son financiadas con préstamos de china en condiciones “favorables”, pero con contratos que adjudican el control multianual y multidécadas de las operaciones a sus empresas). Shixue menciona algunos casos en los que empresas chinas (particularmente la petrolera cnpc) realizaron donativos en dinero a escuelas de comunidades locales como parte de sus programas de responsabilidad social corporativa, donativos para construir y mejorar sistemas hidroeléctricos y de irrigación, así como granjas ganaderas; también proveyeron ayuda humanitaria en algunos casos de desastres naturales. Finalmente, China prioriza la importación de bienes primarios (por los cuales pagó un sobreprecio durante el multicitado boom de las materias primas y commodities e interpretándolo como un beneficio para los productores latinoamericanos) y la exportación de bienes manufacturados a precios asequibles para todos los consumidores. Salvo por el supuesto apego a normas y estándares internacionales para la conservación del medioambiente y la biodiversidad que menciona Shixue, los demás rasgos se parecen a una relación neocolonial o, como lo plantean Florencia Rubiolo y Paola Baroni (2019), neoextractivista, según la noción de Eduardo Gudynas (2009a, 2012).

			La nueva concepción del extractivismo que formuló Gudynas tiene como diferencia el carácter progresista, en el cual el Estado asume, como una de sus funciones, compensar las pérdidas ocasionadas por la concentración, la reprimarización y la sustitución de las capacidades nacionales de producción de manufacturas mediante la redistribución de las ganancias obtenidas por el extractivismo exportador a través de programas asistencialistas de lucha contra la pobreza. Evidentemente, la función compensatoria del Estado tiene límites para convertirse en precursora de política social porque el extractivismo, como forma de inserción económica al mercado mundial, es inestable, genera encadenamientos productivos muy cortos y los precios de las materias primas están condicionados por factores coyunturales externos que suelen deteriorar rápidamente los términos de intercambio. En el caso del boom de materias primas y commodities, el alza de precios fue inducida por la demanda china, no por una posición sindicada por parte de los productores latinoamericanos y sus gobiernos; así que, cuando concluyó el ciclo de bonanza alrededor de 2014, el daño al aparato productivo estaba hecho, pues fue desplazado por las importaciones chinas de manufacturas y la capacidad compensatoria de los Estados quedó astringida por la contracción recaudatoria.24 Es prácticamente el mismo fenómeno que observó Mende (1974) en su análisis sobre el proceso de colonización europea en América Latina, y es por eso que al esquema actual de relaciones suele llamársele “neocolonialismo”. En este, además de la sustitución de la capacidad de producción nacional por importaciones de Asia, también se sustituye con inversión extranjera, como en el caso de México y Brasil, y con los créditos concesionales derivados de los programas de cid, los cuales están condicionados al uso de empresas, componentes, materiales y servicios originarios del país donante, como veremos en segunda parte de este libro.

			El neoextractivismo exportador es entonces la conceptualización que consideramos más acertada para definir las relaciones contemporáneas entre Asia del Este y América Latina. Por ende, la cooperación para el desarrollo queda igualmente coligada a la verticalidad que supone una relación de ese tipo. Aunque en el discurso de la cid la idea de solidaridad Norte-Sur o Sur-Sur resulte atractiva y políticamente conveniente, la percepción de un juego en el que todas las partes ganan se construye mediante la manipulación conceptual de la “complementariedad”. Como planteamos arriba, la complementariedad esconde una noción estática de ventajas comparativas. Por eso, al anquilosar el discurso de las relaciones entre Japón, Corea o China con América Latina como complementarias, se corre el riesgo de asumir un carácter inalterable del sistema internacional, cuando en realidad los mismos países asiáticos demostraron que podría no serlo.

			En el caso de países del Sur considerados nuevos donantes —o nuevos cooperantes, generalmente aquellos que han alcanzado la categoría de economías de renta media-alta como Corea, u otros como China, India, Brasil o México que son portadores de la etiqueta “Sur global”—, suelen tener motivaciones similares a las de los países del Norte y comportarse igual en sus relaciones de cooperación para el desarrollo (Red Reality of Aid 2010, 16; Kjøllesdal y Welle-Strand 2010; Lengauer 2011; Mawdsley 2012), con la diferencia de que, salvo Corea, ninguno de ellos está sujeto a las reglas del cad (Manning 2006; Mawdsley 2012). Esto ofrece cierta flexibilidad tanto a los donantes como a los receptores de la ayuda, pues los donantes del Sur usualmente no establecen condiciones en políticas o reformas institucionales como las que dictan los donantes del Norte, por ejemplo, requisitos macroeconómicos o de gobernabilidad (Cheng, Fang y Lien 2012b; Sun, Y. 2015). No obstante, imponen otro tipo de ataduras, particularmente al condicionar los créditos de importación y exportación a la compra de bienes, además de contratar consultores y empresas del país donante para los proyectos de construcción y administración de infraestructura (Woods 2008; Sun, Y. 2015).

			Aunque Japón y Corea han reducido las ataduras de ese tipo a sus créditos concesionales, sigue siendo recurrente la recomendación de hacer mayores esfuerzos en las revisiones de pares del cad (oecd-dac 2012, 2014, 2018, 2020, 2024); China también suele ser el país criticado por aplicar sus propios criterios y reglas de cooperación para el desarrollo, a pesar de su premisa de no intervenir en asuntos internos. Y lo que irrita a los donantes tradicionales es que China apoye con sus proyectos de cooperación financiera y técnica a regímenes que los países del Norte y las organizaciones financieras internacionales, dominadas por ellos, consideran parias.25 Desde la perspectiva política china, privar de ayuda a un país por desacuerdo o rechazo al sistema político es una forma de intromisión por parte de las potencias occidentales, aun cuando se trate de dictaduras que podrían utilizar los recursos de la ayuda para sostenerse en el poder.

			Problemas en la negociación colectiva: límites y espacios de autonomía en la relación Asia y América Latina

			Para las relaciones del Este de Asia con América Latina, la relevancia estratégica se basa en las interacciones económicas, por lo que los proyectos de cooperación generalmente se ligan como complementos de proyectos comerciales y de inversión por parte de los cooperantes asiáticos. Como se mencionó arriba, hay quienes argumentan que Japón utiliza la cooperación para el desarrollo como parte de su diplomacia de cartera con fines políticos (Arase 2005, 1995). Hiroshi Hirabayashi, exrector general de la Oficina de Cooperación Económica del Ministerio de Relaciones Exteriores, escribió que “gracias a las contribuciones pacíficas de Japón a los países en vías de desarrollo, mediante ayuda financiera y técnica, crece sin cesar el número de personas y de países de todo el mundo que se consideran nuestros amigos. Por lo tanto, la aod sirve a Japón para conseguir un ‘puesto de honor’ en el seno de la sociedad internacional” (Hirabayashi 1995, 20). No obstante, la intensidad de la ayuda misma varía según la región y su importancia estratégica, por lo que, al ser un espacio relativamente marginal en los intereses políticos nipones, el impacto de la aod en América Latina en ese campo no es muy evidente ni tendría repercusiones importantes si se suspendiera (Ross 2012). En todo caso, la relevancia sería más bien como apoyo para mejorar la imagen pública que facilite interacción económica y el ambiente de negocios. El mismo Hirabayashi (1995, 26) reconoce que “ya que la aod suministrada por Japón ha contribuido a la construcción de la infraestructura económica y al desarrollo de los recursos humanos en Asia, mejorando con ello el clima de inversiones de la región, la inversión extranjera del sector privado ha comenzado a manar a raudales, desde nuestro país y desde otras naciones, y ha originado el espectacular crecimiento económico de la región”.

			Si bien el financiamiento y la cooperación técnica japonesa en Asia han tenido un impacto significativo en el cultivo de simpatías, la formación de capacidades y propiciar la interconexión regional que atrae la inversión de sus empresas, es difícil afirmar que los montos y el número de proyectos y programas de cooperación para el desarrollo japoneses hacia América Latina son suficientes como para atraer inversión japonesa “a raudales” en la región. Lo que sí podemos documentar es la intención de que la aod sirva al propósito de impulsar la expansión internacional de los negocios y, con ello, la reactivación económica, según se declara en documentos oficiales del gobierno japonés (pm Office 2013; mofa 2023, 126-129).26 Así, una forma en la que la aod apoya las actividades de empresas japonesas es mediante los préstamos atados bajo figuras como las Sociedades Público-Privadas (ppp, por sus siglas en inglés).27 Con las ppp se busca que el uso de los préstamos concesionales sea más efectivo en la implementación y eficiente en la gestión para que los proyectos concluyan de manera exitosa y se recupere el financiamiento; por eso, es necesario conservar el mayor control posible y para ello los Términos Especiales para la Sociedad Económica (step, por sus siglas en inglés)28 estipulan explícitamente que la empresa contratada y sus proveedores principales en cada proyecto de construcción, consultoría, servicios o provisión de materiales deben ser de origen japonés (mofa 2013).

			Como veremos en los capítulos sobre los sistemas de cid en Corea y China, el modo de operar la asistencia (modalidad bilateral y préstamos concesionales) también tiene un carácter desarrollista enfocado al patrocinio de sus bancos y empresas (Gallagher y Irwin 2015; Gallagher 2016; López Aymes 2016), por lo que no pensamos que esta tenga el objetivo de generar suficiente impacto político en América Latina capaz de modificar sus lealtades hacia aliados políticos tradicionales. Tal vez China ha mostrado metas políticas en sus proyectos de cooperación, pero estas no suelen ser muy explícitas (salvo en el caso de sustituir el reconocimiento de Taiwán). Por lo tanto, es concebible que para los países de Asia del Este el objetivo de la estrategia es mantener abiertos para ellos los regímenes de inversión y comerciales de América Latina. En este sentido, la cooperación para el desarrollo entre estas regiones puede interpretarse como parte de la diplomacia pública que busca abonar el terreno de las simpatías y puedan cosecharse percepciones favorables, o bien como capacitación laboral y técnica para una mejor operación de sus empresas.

			Sin embargo, a los proyectos de cooperación en educación, ciencia y tecnología, en general, les ha faltado concretar la formación de mecanismos efectivos de transferencia tecnológica, además de los auspicios para detonar investigación y desarrollo que propicie la generación de tecnología autóctona o la capacitación organizacional que permita a las empresas locales insertarse de manera autónoma en los encadenamientos productivos de las empresas asiáticas en América Latina. Visto desde una perspectiva estratégica, el hecho de que las relaciones económicas entre Asia del Este y América Latina sean relativamente marginales en comparación con los principales socios de cada región, nos dice que la vinculación interregional juega un papel específico dentro de objetivos de desarrollo más amplios y complejos en la competencia global (Bernal-Meza y Xing 2020). Por lo tanto, no hay incentivo aparente para que Asia haga más que lo mínimo indispensable para mantener un ambiente de cordialidad y apertura; de la misma forma, en América Latina se tendría que ponderar el grado de apertura hacia Asia en función de los beneficios, costos y consecuencias del extractivismo al que hemos hecho referencia.

			La literatura crítica sobre las relaciones de América Latina con Asia del Este acusa a los gobiernos y agentes económicos de pasividad (Haro Navejas, León Manríquez y Ramírez Bonilla 2011). Aunque se podrían identificar algunas excepciones como el caso de la visión chilena hacia el Pacífico y su activismo (Ross 2008, 2020), en general la visión estratégica de América Latina hacia Asia no es clara y también es difícil discernir dónde está el propio interés de los países de América Latina (por ejemplo, sobre el papel en el sistema capitalista y la forma de equilibrar el poder de Estados Unidos o cómo utilizar los flujos de tecnología de las empresas trasnacionales asiáticas). Las implicaciones pueden diferir por cada caso, como región o país. Una América Latina abierta y disponible implica acceso a recursos naturales y laborales, y acceso a mercados, especialmente en Norteamérica. Esto puede ser cierto para los tres países del Este de Asia analizados aquí. Para América Latina, la importancia estratégica de Asia se basa en la suposición de reciprocidad y en la expectativa de que las fuerzas del mercado, por sí solas, aunque con ayuda de acuerdos comerciales, son suficientes para penetrar, competir y tener éxito en los mercados asiáticos, aprovechando las oportunidades económicas estimadas. Tal suposición es frecuentemente desmentida por obstáculos escondidos en estándares técnicos, regulaciones administrativas y sanitarias —pese las reglas de la omc (Hirst 2009, 131-132)—, o por el dominio del comercio y la producción transfronteriza de las redes de conglomerados financieros e industriales asiáticos.

			En cuanto a los tratados de libre comercio suscritos por países latinoamericanos con sus contrapartes en el Este de Asia, tienden a consolidar tendencias comerciales como las descritas en la primera parte de este capítulo. Por ejemplo, a veinte años de vigencia del tratado comercial entre Corea del Sur y Chile, las exportaciones de Chile al país asiático crecieron de 1869.5 millones de dólares en 200429 (8.º socio, 4.4 % del total) a 4826 millones en 2021 (4.º socio, 5.1 % del total); de hecho, en 2021 Chile tenía un superávit comercial de 2948 millones de dólares (1074.7 millones en 2004). Sin embargo, la estructura comercial es igual a cuando se formalizó el acuerdo, en el que 80 % de los productos chilenos vendidos a Corea corresponden al rubro de exportaciones de metales y minerales (principalmente cobre y sus derivados), mientras que la estructura de importación desde Corea era 47.5 % bienes de consumo, 19.4 % bienes intermedios y 33 % bienes de capital. En 2021, 77.8 % de las exportaciones chilenas seguían siendo metales y minerales, y las importaciones desde Corea conservaron la misma estructura: 45.8 % bienes de consumo, 24.8 % bienes intermedios y 29.4 % bienes de capital.30 El gran orgullo de manufactura chilena, que es ejemplo en todas las conferencias celebratorias del tratado bilateral, corresponde al vino embotellado, el cual ocupó el 1.65 % (80 millones de dólares) de las exportaciones a Corea en 2021.31 En un trabajo publicado en otro lugar, se destaca esta cuestión para el caso de Chile, Perú y Colombia, además de sus respectivos tratados comerciales con Corea del Sur (López Aymes y Kwak 2021, 176).

			Un caso parecido es el de México con Japón, países con una larga historia de relaciones comerciales y de inversión, pero que en la actualidad operan en el marco de un acuerdo de asociación económica en vigor desde 2005. En ese año, las exportaciones mexicanas al mercado japonés alcanzaron un valor de 1469.9 millones de dólares (aunque Japón era el 6.º destino de las exportaciones mexicanas, ese país absorbía únicamente el 0.69 % del total) y el déficit era del orden de 11 607.8 millones de dólares. En 2021, el valor de las exportaciones mexicanas a Japón fue de 3977.2 millones de dólares (7.º destino de exportaciones con 0.8 % del total y un déficit de 13 101.7 millones de dólares). El problema no solo es el abultado déficit, pues es peor en el caso de Corea del Sur y China, sino que la estructura comercial cambió con el tratado hacia la reducción de capacidades de exportación de bienes de consumo e intermedios. En 2005, el 44.7 % de las exportaciones mexicanas eran materias primas; 24.2 %, bienes de capital; 22.4 %, bienes de consumo, y 8.7 %, bienes intermedios; en 2021, la proporción era de 26.6 %, 23.4 %, 9.3 % y 0.3 %, respectivamente. La estructura de importaciones desde Japón en 2005 era: 0.06 %, materias primas; 69.2 %, bienes de capital; 19.5 %, bienes de consumo, y 9.2 %, bienes intermedios; en 2021, la proporción era de 0.01 %, 55.9 %, 16.1 % y 14.6 %, respectivamente.32

			México es un caso especial porque su integración al mercado norteamericano como plataforma de exportación da la apariencia de tratarse de una economía con un perfil tecnoindustrial avanzado. Sin embargo, la participación de empresas mexicanas en las exportaciones manufactureras y de bienes de capital ha sido históricamente marginal, ya que el abasto de insumos competitivos lo realizan empresas extranjeras que los importan para su plataforma exportadora (Monroy Gómez 2014; De la Mora 2018). Japón participa activamente en este proceso de comercio triangular de carácter intrafirma y el Acuerdo de 2005 le da ventajas importantes para importar insumos japoneses y para acceder al mercado estadounidense, pero a costa de la formación de empresas mayoritariamente mexicanas en niveles de alto valor agregado (la mayoría opera en niveles inferiores de bienes genéricos). Para México, los acuerdos bilaterales y los programas de fomento a las exportaciones y de promoción sectorial33 que facilitan la importación de bienes intermedios han “sido un disuasivo para desarrollar proveedores [mexicanos] de insumos, partes y componentes que se puedan integrar en las cadenas de suministro de los grandes exportadores” (De la Mora 2018, 18). El acuerdo no es estrictamente extractivo en el sentido de exportación de recursos naturales, pero es neocolonial en cuanto al efecto de sustituir la planta productiva nacional por la importación de insumos y el control extranjero de fragmentos del proceso productivo en las llamadas cadenas (o redes) globales de valor (López Aymes y Morales Fajardo 2018).

			A propósito del Acuerdo de Asociación Económica (aae) México-Japón, puede destacarse la novedad de que incluye un capítulo sobre cooperación (Uscanga 2012b). El capítulo décimo cuarto del aae es un claro ejemplo del paradigma de cid japonés, esto es, la correlación existente entre las relaciones de comercio e inversión y la programación y financiamiento de proyectos de cooperación para el desarrollo. Con sus respectivos matices, esta visión es compartida por Corea y China según veremos en la segunda parte de este libro, aunque no siempre se incluyen capítulos o cláusulas tan específicas en sus acuerdos comerciales con países latinoamericanos.

			El propósito de mencionar el caso de Chile y su tratado comercial con Corea y el de México con Japón es destacar que, si bien el establecimiento de reglas de intercambio de manera bilateral tiene la ventaja de alcanzar acuerdos en función de las especificidades de la relación misma y de las capacidades de cada parte, en una situación de asimetría tan pronunciada como la de los países asiáticos con respecto a los latinoamericanos se corre el riesgo de consolidar estructuras no necesariamente favorables a las aspiraciones de autonomía tecnoindustrial por parte de los segundos, ya que la formalización de las reglas protege y privilegia los intereses de los primeros. Si lo anterior es correcto, es preciso entonces que los países latinoamericanos se acerquen colectivamente a las potencias asiáticas, de tal manera que permita elevar la capacidad de negociación individual, como argumentamos en el segundo capítulo al seguir la perspectiva del autonomismo. El acuerdo de Corea del Sur con Centroamérica puede ser un caso interesante a estudiar, así como el grupo de países que conforman la Alianza del Pacífico o el Mercosur.

			La construcción de una posición común en la negociación colectiva entre gobiernos latinoamericanos es, de suyo, un desafío; y, para aumentar el grado de dificultad, la negociación en cuestiones de cooperación para el desarrollo asociadas al comercio y la inversión debe considerar las prácticas dominantes en la distribución de recursos. Como es comprensible, los países asiáticos prefieren canalizar los recursos destinados a la cid en la modalidad bilateral, puesto que permite mayor control y dota de certidumbre a sus intereses económicos, aunque los receptores latinoamericanos no siempre tengan claridad en el propósito de convertir la ayuda en capacidades autonómicas. Por ello, la cid que procuran los países asiáticos en América Latina muchas veces se limita a resolver problemas concretos de infraestructura física o capacitación técnica, sin que trascienda la intención de autoayuda y se cumpla el objetivo de reducir la dependencia. Aun así, pensamos que consensar una posición colectiva es un camino conveniente para el aprovechamiento integral de los programas y proyectos de cooperación de Asia, con miras a desarrollar capacidades autonómicas de los receptores y revertir el patrón de verticalidad que ocasiona la ayuda bilateral. Esto es, la ayuda puede contribuir a resolver el problema inmediato, pero se debe aprender a resolver problemas futuros y transmitir el conocimiento entre pares.

			Sin embargo, aún existen dificultades para establecer una política común y coordinada de América Latina hacia el Este de Asia pese a que la relación interregional se ha vuelto cada vez más importante. Por mencionar solo algunos de los múltiples obstáculos que enfrentan los procesos de regionalismo latinoamericano, tenemos la disparidad de las condiciones económicas y políticas intrarregionales que determina el orden de prioridades estatales; la heterogeneidad de intereses y los vínculos de sus élites con círculos de poder extrarregionales que afectan el nivel de compromiso para efectuar cambios estructurales; los ciclos electorales que producen miras cortoplacistas en el uso de recursos, y una magra inversión para formar capital humano que debilita las capacidades de asimilación de conocimiento y de articulación eficiente de políticas con enfoque desarrollista.

			La fragmentación latinoamericana, ocasionada por las condiciones mencionadas, habilita a las potencias de Asia a relacionarse directamente y sin contrapesos con determinados países, lo que los coloca en una difícil posición negociadora, aun cuando se trate de asuntos de ayuda para el desarrollo. Esto es una realidad no solo para relaciones notablemente asimétricas como las que sostiene China con economías medianas como Ecuador o Perú, o Corea con Colombia y Chile, sino también con países con economías más grandes como Brasil y México. Sin la alineación de un frente común, conforme un país latinoamericano hace concesiones, los otros gobiernos de la región se ven forzados a reaccionar e incrementar sus concesiones para no quedar en desventaja respecto a sus competidores regionales. Esta dinámica perjudica las perspectivas de desarrollo autónomo en el largo plazo. Mercosur podría ser un caso contrastante, aunque en los últimos años ha experimentado dificultades al cuestionarse la eficiencia de su metodología desarrollista y solventar las rivalidades internas entre Argentina y Brasil. En Asia, la ansea es un paradigma de negociación colectiva que debería estudiarse a profundidad.

			Aún en el marco de mecanismos subregionales, las rivalidades e intereses estatales (como en el Mercosur) o las estructuras flexibles y semiabiertas (como la Alianza del Pacífico) son vulnerables a presiones individuales de grandes actores como China. Por ejemplo, después del ingreso de China a la omc en 2001 y la solicitud de Hu Jintao en su visita a Brasil para que se reconociese a China como economía de mercado, y así evadir represalias comerciales o medidas antidumping (Sevares 2007; Hirst 2009), el gobierno brasileño aceptó unilateralmente la solicitud china y forzó a sus contrapartes en el Mercosur a seguir el mismo camino, cuando pudieron haber acordado antes una posición conjunta y ganar colectivamente mayor espacio y fuerza de negociación. La creciente importancia de China, las concesiones inmediatas de acceso a su mercado y, sobre todo, la percepción de mayores beneficios en el futuro cercano provocan este tipo de decisiones reactivas y estratégicamente pobres, las cuales demuestran más el pragmatismo individualista y las tensiones intrarregionales que la confianza desarrollada entre los mismos socios del Mercosur, además de la madurez de sus mecanismos de coordinación de políticas exteriores y negociaciones con potencias extrarregionales (Di Masi 2006; Hirst 2009).

			Los “espacios de autonomía” mencionados arriba son, en teoría, el resultado de cooperación internacional y políticas exteriores coordinadas mediante lo que Di Masi (2013) llamó “solidaridad estructural”. En esta línea de razonamiento, es importante considerar la cooperación en el marco de mecanismos subregionales tales como Mercosur, la Comunidad Andina, la Alianza del Pacifico y tal vez la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América, los cuales se presentan como el modo más adecuado de interactuar con el Este de Asia en lugar de solo mediante alianzas o acuerdos bilaterales con aquellos países. De esta forma, trabajar con los poderes asiáticos al abrigo de mecanismos subregionales podría generar espacios de autonomía para una mejor inserción a los procesos productivos globales, pero a partir de proyectos emanados de intereses propios de los países latinoamericanos. Esta es una de las apuestas principales de la propuesta del no-alineamiento activo mencionado en el capítulo segundo. Idealmente, se trata de una manera estratégica de engranar a América Latina con el Este de Asia, de tal forma que no solo mitigue la asimetría, sino que la corrija.

			A lo anterior debe agregarse que no se trata solo de “diversificar la dependencia” (Dosch 2005, 190; Montes Incin y López Aymes 2018) al ampliar las relaciones económicas con Asia como contrapeso a Estados Unidos (o Europa en algunos casos), pues, dada la tendencia creciente de importaciones e inversión asiática, se vislumbra el riesgo de requerir un contrapeso adicional a su presencia en América Latina. Por eso, para formular una política exterior común, los países latinoamericanos enfrentan el reto de reconocer y articular sus intereses y comprometerse en mantener el camino acordado entre ellos. El mayor desafío es, entonces, definir y formular con claridad un mínimo interés colectivo común, útil y convertible en metas desarrollistas, tal y como opera el Este y Sureste de Asia. Por ejemplo, sin necesidad de abandonar las ventajas comparativas actuales, la región puede plantearse como meta la formación de redes o cadenas productivas en industrias de alto contenido tecnológico y que sean empresas de la región las que produzcan y se apropien substancialmente del valor agregado.

			Cabe entonces preguntarse si se debe priorizar la cooperación como concertación entre los países de la región para formar espacios de autonomía en América Latina que le permitan extraer mayores ventajas de la cooperación para el desarrollo (modo asistencialista) en la relación interregional con Asia. La respuesta a esta interrogante no sugiere necesaria o únicamente la propuesta de diversificación, o la formación de contrapesos político-económicos, sino la inclusión estratégica de la práctica de cooperación, sea como concertación, asistencia al desarrollo o cooperación horizontal tipo Sur-Sur.

			Rivalidades y competencia en América Latina: el papel de Estados Unidos

			Un último punto insoslayable en las relaciones entre Latinoamérica y Asia del Este es el papel de Estados Unidos. Aunque algunos países latinoamericanos han protagonizado numerosos eventos históricos de carácter internacional con implicaciones trascendentales como las cumbres de no proliferación nuclear, derechos de las mujeres y protección ambiental, cambio climático e incluso relacionados con el sistema de cid, entre muchos otros, la política exterior en esta región en general podría calificarse como pasiva y reactiva. De hecho, los acontecimientos más famosos y significativos ocurrieron en el marco de rivalidades enmarcadas por la Guerra Fría y, ocasionalmente, por despertares antiimperialistas e impulsos progresistas. Más allá de estos eventos de gran calado, América Latina es comúnmente reconocida como un área de influencia de Estados Unidos, por lo que la creciente presencia de los poderes asiáticos conduce a cuestionar qué tanto podría significar una amenaza a los intereses de la potencia americana. En consecuencia, cabe preguntarse: ¿Qué clase de desafíos supone la expansión económica del Este de Asia para América Latina y Estados Unidos? ¿Es acaso el creciente intercambio comercial un juego de suma cero, en el que el espacio de influencia que uno gana lo pierde el otro? O, como dicen Contipelli y Picciau, en la aparente indiferencia de la hegemonía estadounidense, ¿será que “China juega en el ‘patio trasero’ de Estados Unidos” (2015, 97)?

			Si consideramos a América Latina como un escenario de competencia en el que desde hace siglos concurren las potencias mundiales (Estados Unidos, Europa y, más recientemente, el Este de Asia), entonces podemos destacar varios temas y dimensiones en los que se entrevería dicha rivalidad, así como los conflictos existentes y potenciales con agentes locales. Por ejemplo, la iniciativa china de construir y controlar un canal en Nicaragua como alternativa al canal de Panamá34 o el establecimiento de redes de telecomunicaciones 5G en Ecuador y otros países; o también cómo la presencia de las potencias del Este de Asia puede representar una amenaza ecológica y la subsistencia humana por las actividades de extracción masiva (minería, silvicultura y otros productos y proyectos de infraestructura que afectan al medioambiente o generan su degradación, como la construcción de grandes presas, líneas de transmisión eléctrica, carreteras o redes ferroviarias, puertos, etc.); o de qué manera la importación de manufacturas conduce al desplazamiento y desmedro de los productores locales (Ellis 2009a; Gallagher y Porzecanski 2010; Bolinaga y Slipak 2015). En este punto, además de las repercusiones en las poblaciones latinoamericanas, quizá estemos en un proceso donde la amenaza es el diversificar la subordinación a terceras partes (además de la consabida preponderancia de Estados Unidos y Europa en el comercio, las finanzas y la inversión). Estos problemas pueden ser parte de las preocupaciones de Estados Unidos y las élites políticas latinoamericanas, pero quizá más preocupante aún sería qué tanto la presencia asiática podría influir en las políticas internas en América Latina, dada la exposición de casos exitosos y sus fórmulas alternativas de economía política como el Estado desarrollista o el “Consenso de Beijing” vs. “Consenso de Washington”, etc. (Ellis 2009b; Gallagher 2011a; Bolinaga y Slipak 2015). ¿Será posible que la presencia china representa una amenaza real para la estabilidad y continuidad del orden neoliberal, o que el conocimiento del modelo de desarrollo coreano y japonés sea motivo de renovada inspiración para desarrollar planes de industrialización nacionalista que afecten los intereses de las empresas transnacionales no asiáticas (Ellis 2009b; Watson 2011, 104-105)?

			El boom de commodities entre 2009 y 2014 pudo generar cierta preocupación en cuanto a la creciente participación de China en el mercado latinoamericano y, ciertamente, se trató de una época en la que varios países de la región parecían reformular la configuración de sus socios económicos prioritarios (Ellis 2009b, 2014b). No obstante, algunos observadores de la política exterior estadounidense consideraban que la potencia no parecía estar alarmada por la expansión china en estas geografías (Watson 2011; Erickson 2011), al menos en los gobiernos anteriores a Donald Trump en su primer mandato. Jorge Domínguez (2006) argumentaba que la influencia de China en América Latina no era una preocupación primordial para Washington en tanto no traspasase áreas sensibles para Estados Unidos, como las relacionadas con asuntos de seguridad e industria armamentista.35 En todo caso, Estados Unidos ha buscado proteger sus intereses económicos en la región al excluir a China de acuerdos interregionales como el Tratado de Asociación Transpacífico en su momento36 y con disposiciones en tratados subregionales, como el Tratado entre México, Estados Unidos y Canadá (art. 32.10) en el que cierra la puerta a regímenes que no sean economías de mercado. Ocasionalmente, algunos países latinoamericanos han buscado en China un contrapeso autonomista, pero no es una generalidad (Islas Cadena 2022).

			Por su parte, no es evidente que la vinculación de Corea o Japón provoquen actualmente algún tipo de inquietud a Estados Unidos en el plano económico o comercial; en todo caso, las empresas y agentes financieros de esos países asiáticos actúan conforme a las reglas de comercio e inversión dominantes en la región y se sujetan a sus condiciones. Además, como mencionamos arriba, Japón y Corea son miembros de los mecanismos regionales de diálogo y cooperación financiera y política (cuadro 6), desde donde también es posible monitorear sus actividades diplomáticas y de negocios, compartir la carga financiera de los programas de asistencia, mejorar la transparencia de la ayuda, expandir y actualizar la infraestructura regional, etc. En síntesis, la presencia de Japón, Corea o China en América Latina no se percibe en general como una amenaza, siempre y cuando no influya en la formación de aspiraciones hacia un cambio drástico y extenso del modelo capitalista neoliberal. Incluso la ayuda de China a Venezuela en las últimas décadas podría significar un aliciente para el régimen de Caracas cuya prevalencia incomoda a Washington, pero la incapacidad venezolana de cumplir sus compromisos crediticios hace que el país asiático opte por actuar con cautela antes de continuar su apoyo (Islas Cadena 2022). No obstante, la rivalidad específica de Estados Unidos con China a nivel comercial sí ha detonado iniciativas durante el gobierno de Donald Trump que buscan bloquear negocios chinos en América Latina, especialmente en el sector de telecomunicaciones, por considerarlo una amenaza a la seguridad dado su potencial de aislar la influencia estadounidense en la región.

			Hasta donde es posible vislumbrar, no hay indicios palpables de que exista un proceso en marcha en el que los países de Asia del Este sean partícipes de transformación alguna a la estructura de relaciones económicas y la división del trabajo en las Américas. Es más bien al contrario. La dinámica expansionista del capitalismo asiático en América Latina reconoce y aprovecha la estructura presente para establecer la conexión entre la asistencia al desarrollo y el propósito de incrementar la participación de sus empresas en el mercado latinoamericano y en las cadenas productivas regionales.

			Si efectivamente la región es el terreno de juego de la competencia por el mercado estadounidense en el ámbito de las manufacturas, Japón y Corea son quienes han dado pasos más firmes en la formación de sus propias redes corporativas transnacionales. Empero, al observar la estructura económica y de exportación de los países latinoamericanos, es evidente que la competencia que representa Japón, Corea o China en ese sector es relevante solo para Brasil y México, ya que sus respectivas estructuras sectoriales de producción se superponen a las asiáticas (Gallagher y Porzecanski 2008; Hirst 2009). México es el competidor más importante porque las manufacturas son un componente fundamental de su estructura de exportación (Blázquez-Lidoy, Rodríguez y Santiso 2006; Gallagher y Porzecanski 2008), aunque en realidad son pocas empresas netamente mexicanas las que participan en segmentos de la cadena productiva de mayor valor agregado. Esto es, los países asiáticos, especialmente Japón y Corea, usan a México como plataforma de exportación a través de subsidiarias y filiales que forman parte de redes corporativas semicerradas (Solís 2003; Falck y Rodríguez 2004; Falck 2012b; López Aymes y Salas-Porras 2012; López Aymes 2020). China apenas empieza ese mismo proceso, aunque lo hace de manera acelerada. Las subsidiarias y filiales japonesas y coreanas pertenecen a segmentos de uso intensivo de mano de obra de la cadena productiva y operan en la modalidad de comercio intrafirma transfronterizo. Por eso la competencia no es necesariamente con empresas locales, sino entre conglomerados extranjeros rivales establecidos en territorio mexicano o brasileño, y también con capital comercial y financiero de China, como lo señalan Uscanga y Florido (2020); mientras tanto, algunas empresas nacionales intentan, bajo su propio riesgo, insertarse en dichas redes como subcontratistas y proveedores de bienes intermedios, aunque sea en niveles básicos de la cadena productiva (López Aymes y Morales Fajardo 2018).

			Otra dimensión de la competencia que se ha reiterado aquí es la que se presenta entre los países del Este de Asia en territorio latinoamericano por recursos y mercados. Entre las formas de vinculación de estos países para ganarse porciones de mercado y asociarse con agentes locales encontramos la diplomacia económica para negociar acuerdos intergubernamentales que garanticen el acceso a los recursos, faciliten la inversión, así como el financiamiento de proyectos de construcción e infraestructura (Ellis 2009b; Solís 2011; Uscanga 2014). Como también lo apuntan Uscanga y Florido (2020) para el caso de Japón, la diplomacia económica a través de la cid procura contribuir en la mejora del ambiente de negocios para sus corporaciones con proyectos y programas de infraestructura económica y social; sin embargo, en los esquemas de financiamiento japonés, coreano y chino, el marco de la cid no obliga a sus empresas a establecer conexiones con empresas del país receptor. Como hemos dicho reiteradamente, las preferencias de esos países son siempre mantener el control de los recursos mediante la participación mayoritaria de agentes asiáticos en la ejecución de los proyectos, así como en la proveeduría de bienes y tecnologías. En este aspecto, a Japón le interesa defender su porción de influencia y Corea querría generar algún espacio para sí misma. Por su parte, China busca abrirse camino e invertir masivamente a través de sus empresas estatales y con el otorgamiento de préstamos sin condiciones políticas o requisitos menos restrictivos que el resto de la banca internacional y los organismos financieros multilaterales (Gallagher, Irwin y Koleski 2012; Islas Cadena 2022), aunque es sabido que la ayuda y los convenios de inversión incluyen la condicionalidad de contratar empresas chinas (Bräutigam 2011b; Cheng, Fang y Lien 2012a, 110; Gallagher y Irwin 2015).37

			A partir de estas observaciones, podemos advertir que la competencia entre los países del Este de Asia en territorio latinoamericano ha producido una paradoja. Si bien los flujos de capital y ayuda financiera ofrecidos por las potencias asiáticas contribuyen a la solución de algunos problemas económicos y sociales específicos, el costo de abrir el comercio, además de aceptar el financiamiento de programas de asistencia al desarrollo y favorecer incondicionalmente la participación de las empresas extractivas y manufactureras dejan poco espacio de maniobra para la conversión tecnoindustrial de las economías latinoamericanas. Convendría entonces poner en su justa dimensión los supuestos beneficios de contar con la alternativa asiática en las expectativas de diversificación y como soporte para el logro de los objetivos de desarrollo sostenible.

			Consideraciones finales

			En términos económicos, la relación entre Asia del Este y América Latina es todavía tenue si se compara con la que cada una sostiene con otras regiones. Aún en su estado “embrionario”, sobrelleva la complejidad y dificultades comunes en las relaciones interregionales en otras latitudes, caracterizadas por una multiplicidad de asuntos e interpretaciones de los mismos, y también por una gran diversidad de actores, niveles, intereses, sistemas políticos, culturas y cosmovisiones, capacidades, historias y rivalidades. Estas características pueden ejercer fuerzas encontradas que afecten la concertación de objetivos y planes, así como la identificación de intereses comunes dentro de cada región en relación con la otra; la omnipresencia de poderosos actores “externos” (como Estados Unidos) que producen ideas dominantes y defienden sus intereses globales es, igualmente, un factor subyacente en la interacción entre Asia y Latinoamérica. La cooperación interregional es un aspecto más de esas relaciones, pero su investigación y estudio es necesario no solo como un ángulo de observación del cambio mundial, sino que también contribuye a la comprensión de cómo fuerzas y fenómenos de alcance global afectan lo regional y lo local.

			A pesar de que la presencia asiática en América Latina envuelve el riesgo de reproducir el patrón de relaciones desiguales y de dependencia tecnológica, consideramos que los países de la región deberían seguir esforzándose por incrementar el intercambio económico y la cooperación con Japón, Corea y China como contrapeso a Estados Unidos. Empero, aquí argumentamos que para lograr una vinculación fructífera en cuanto a la mejora tecnoindustrial de las economías latinoamericanas y que sirva, además, como contrapeso efectivo al poder estadounidense, es imperante el diseño y desarrollo de una política exterior con visión estratégica, como la que se propone el reciente movimiento de no alineamiento activo en América Latina (Fortin, Heine y Ominami 2020b, 2021a). Se entiende que una visión estratégica consiste en dar propósito desarrollista y, por lo tanto, autonomista a las relaciones con los países asiáticos, sean mediante acuerdos formales, por el tráfico de bienes, servicios e inversión, o por los programas y proyectos de cooperación para el desarrollo.

			Ciertamente, la absorción y apropiación deliberada de tecnologías y capital externo para la formación y fortalecimiento de las capacidades domésticas es una tarea individual de cada Estado, su sociedad y sus agentes económicos. No obstante, sería conveniente definir colectivamente metas regionales comunes de manera coordinada y consensuada, ya que la asimetría en las relaciones bilaterales con cualquiera de los países del Este de Asia neutraliza la ventaja de poseer recursos naturales o mano de obra barata, una ubicación geográfica insuperable, o lo que sea que motive el interés para el acercamiento unilateral de Japón, Corea o China y sus empresas.

			Con eso en mente, este capítulo aporta al debate sobre los esquemas de cooperación y solidaridad interregional en un contexto de asimetría. Si bien el sistema capitalista mundial funciona a partir de las diferencias entre economías nacionales, el control de los flujos financieros y la distribución de la propiedad, se considera que hay espacio para la agencia de los actores estatales y no estatales que han tomado conciencia histórica de su posición en la estructura y proponen desplazarse hacia puntos en los que pueda tener más control sobre sus decisiones. Sin embargo, la movilidad autónoma es un proceso complejo y se requiere más que solo la toma de conciencia y fuerza de voluntad; es necesario desarrollar capacidades autonómicas, como discutimos en el capítulo segundo, y reconocer el valor estratégico de la cooperación (sea asistencialista o de concertación, de donante o de receptor). El estudio de las visiones asiáticas sobre el sistema mundial revisado en el capítulo tercero sirve para comprender el funcionamiento y los objetivos estratégicos de sus sistemas de cid a partir de su experiencia de inserción capitalista y de su trayectoria de desarrollo tecnoindustrial; dicho estudio no solo interesa como testimonio de que la movilidad en el sistema es posible, sino como pauta para moderar las expectativas de profundizar las relaciones económicas y de cooperación interregionales. Esto es, Asia del Este puede ser una región útil a los propósitos estratégicos de diversificación latinoamericana, pero también un polo de dependencia. Por eso es relevante observar el proceso de relaciones interregionales desde un enfoque crítico de economía política.

			Aunque se ha planteado que América Latina podría considerarse como un escenario de competencia entre potencias económicas, esto no quiere decir que debamos interpretarlo también como un espacio de enfrentamiento hostil o donde se resolverán los conflictos entre ellas. Más bien puede tratarse como una ventaja para extraer concesiones más favorables a los intereses autonomistas. Los países del Este de Asia son sensibles a las preocupaciones de Estados Unidos de ser desplazado o percibir alguna amenaza a su seguridad y a los temores de América Latina de caer nuevamente en prácticas neocoloniales (Sevares 2007; Shixue 2011), por lo que han sido cuidadosos de no antagonizar con Estados Unidos, buscando cooperación económica relativamente discreta, incluso con el “bloque de caudillos socialistas” (Ellis 2009b) representado por Venezuela, Cuba38 y, en su momento, Bolivia, Ecuador y hasta Brasil —aunque todos ellos darían la bienvenida a un sistema multilateral más balanceado—. Por su parte, Estados Unidos no había confrontado abiertamente a China hasta que Donald Trump llegó a la Casa Blanca, lo cual alteró la dinámica comercial de ese país en América Latina, especialmente entre sus socios más cercanos. Hubo quienes vieron esa situación como una oportunidad de diversificación, pero no es claro si se aprovechó de manera estratégica. Simplemente se han buscado otros mercados para colocar los bienes primarios de exportación o a inversionistas extranjeros que quieran aprovechar la mano de obra barata disponible y urgida de ser ocupada.

			Las dificultades que enfrenta América Latina para sacar ventaja de su situación en el contexto de rivalidades internacionales demuestran que la formación de espacios de autonomía en la región es, ciertamente, una empresa compleja, incierta y dinámica. Por una parte, es evidente que a varias de las democracias latinoamericanas les resulta complicado mantener la estabilidad política y estar en condiciones de plantear estrategias de largo plazo; la cultura política en la región está anclada a dinámicas partidistas de competencia electoral y, por lo tanto, las prioridades de las políticas económica y exterior quedan atadas a solventar problemas inmediatos o coyunturales con algún impacto favorable en la disputa por el poder local. Esta realidad afecta, en desmedro de la continuidad, en el posicionamiento autonomista cuando ha existido, así como del alineamiento hacia una disposición común que soporte estrategias autonomistas a nivel regional o subregional. De manera similar, aunque los modelos de economía política en Latinoamérica son variados, la estructura productiva y exportadora son menos disímiles de lo que parecen; por eso, aunque su estrategia de inserción internacional y su política exterior sean diferentes (Rubiolo y Baroni 2019), al final, su vinculación con Asia del Este es más cercana a un patrón neoextractivista (Gudynas 2009a) que a una estrategia política autonomista.

			Por otra parte, pero relacionado con el punto anterior, los gobiernos y élites en el poder están dispuestas a asumir un papel facilitador de la internacionalización de las empresas extranjeras (manufactureras y extractivas) mediante reformas institucionales en detrimento de las capacidades autonómicas. Se compite con otras economías latinoamericanas en la conquista de capitales que amplifiquen el acceso al mercado mundial de materias primas y multipliquen las fuentes de empleo (especialmente segmentos industriales que no requieran mano de obra muy calificada); por la correlación entre los negocios asiáticos y la cid, se puede acceder a créditos y programas para la mejora de la infraestructura económica y social. Todo eso es favorable para los intereses de los grupos que buscan permanecer en el poder mediante procesos electorales, pues el efecto inmediato y palpable en el crecimiento económico y las obras públicas confirma el “compromiso” de gobierno por el bienestar, aunque sea pasajero o imposible de sostenerlo con sus propios medios.

			El costo en el largo plazo de la competencia partidista puede ser alto, ya que las autoridades en turno ceden el acceso a la explotación de recursos naturales, negocian concesiones tributarias, subsidios, licencias y el retorno cómodo de regalías de empresas transnacionales, además que flexibilizan los regímenes de propiedad,39 todo ello con tal de atraer inversión asiática y capitales que les permitan generar cualquier tipo de empleos y detonar crecimiento económico, aunque sea mediante la exportación de materias primas y manufacturas controladas por empresas extranjeras. Se presumen estas políticas de apertura como promotoras de desarrollo, incluso por gobiernos progresistas y de izquierda (Gudynas 2009a), pero en realidad siguen teniendo el clásico carácter extractivista que “aumenta su dependencia comercial e incrementa los riesgos” (Gudynas 2012, 146).

			En consecuencia, la competencia por atraer inversión, créditos y ayuda externa se traduce en la formación de rivalidades entre los países de la región y sus élites que conducen al establecimiento de reglas que terminan por desplazar la producción local de manufacturas por importaciones de China, la reprimarización de la estructura económica, la precarización laboral y la pérdida de biodiversidad (ocde, cepal y caf 2015; Rubiolo y Baroni 2019).40 Varias de esas reglas quedan suscritas en tratados y acuerdos de asociación económica con países asiáticos, con los cuales los Estados quedan restringidos en su habilidad para diseñar regímenes de propiedad que permitan extraer compromisos para la transferencia de tecnología (como hizo China en los años ochenta y noventa), y en el control nacional sobre los recursos o la mejora en las condiciones laborales y medioambientales. A cada concesión o tratado de un gobierno le sigue una concesión más atractiva de otro, provocando una espiral desregulatoria que debilita a los países tanto en su capacidad individual como colectiva para cumplir los objetivos de desarrollo sostenible, haciéndolos más vulnerables y dependientes. Los procesos de integración regional y subregional y los foros de diálogo y concertación todavía no han logrado resolver el dilema de conservar los sistemas democráticos partidistas vis a vis con la planificación de largo plazo, ni el de la formulación de propuestas y reglas colectivas eficientes, pero con objetivos autonomistas, en lugar de la vinculación bilateral con potencias económicas asiáticas.

			Ahora que tenemos el panorama de las relaciones económicas y de cooperación entre Asia del Este y América Latina, la siguiente parte del libro se aboca en el análisis minucioso de los sistemas de cid de Japón, Corea del Sur y la República Popular China. Los capítulos de esta primera sección del libro proveen un esbozo de las visiones asiáticas acerca de la cooperación y el desarrollo a partir de sus experiencias históricas en su incorporación al sistema capitalista mundial, lo que permite comprender las características y propósitos de sus sistemas de cid. En cada caso, tales sistemas se construyen a partir del marco institucional del gobierno y, en principio, buscan contribuir a mejorar la calidad de vida de otras sociedades en función de sus propias definiciones de bienestar y mediante los instrumentos que consideran más apropiados de acuerdo con sus capacidades e intereses de política exterior. Como veremos en la siguiente sección, la organización interna de cada sistema varía, así como las capacidades de coordinación de la política de cooperación para el desarrollo. Lo que tienen en común es su función política y, aun con las diferencias institucionales, en los tres casos desempeñan propósitos desarrollistas. Las reflexiones sobre la perspectiva autonomista latinoamericana podrán contrastarse empíricamente en la tercera sección del libro, cuando se aborde el estudio de varios proyectos de cooperación de los países asiáticos revisados.
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			Sección 2

			Sistemas de cooperación internacional para el desarrollo de Japón, Corea del Sur y la República Popular China

		

	
		
			5. El sistema de cooperación internacional para el desarrollo de Japón

			Introducción

			Japón es reconocido por la comunidad internacional como un donante tradicional y como actor preponderante en el sistema internacional de cooperación para el desarrollo. Para este país, la cooperación internacional para el desarrollo (cid) no es solo un componente de política exterior que refleja su estatus en el sistema internacional, sino que se entiende mejor si se asume como resultado de condiciones internas de su mismo proceso de desarrollo económico. Japón fue receptor de asistencia después de la guerra del Pacífico a mediados del siglo xx, pero rápidamente recobró su fuerza industrial y económica para convertirse en una potencia donante que utiliza la ayuda y la cooperación de manera pragmática y desarrollista. Podría decirse que, como argumentan Heo y Roehrig (2014) para el caso de Corea, conforme la economía y el aparato industrial japonés avanzaron en complejidad y dependencia en el sector externo, la necesidad de establecer vínculos sólidos con el exterior resultaba cada vez más apremiante; esto incluye el sistema de cid, el cual fue creciendo no solo en tamaño sino también en tareas.

			El sistema de cid japonés tiene dos objetivos declarados fundamentales y mutuamente constitutivos: 1) fomentar el desarrollo económico y social de los países en desarrollo y 2) promover las relaciones entre estos con Japón para robustecer su propia economía nacional. Esta visión data desde el despegue económico en los años sesenta y setenta, cuando la base industrial estaba dedicada a la exportación de manufacturas, y mantener abiertos los mercados externos era prioritario para la viabilidad del Estado. En ese sentido, el vínculo entre el interés nacional y la cooperación internacional es muy claro y explícito en prácticamente todos los documentos oficiales. Por ello, pese a sus contribuciones en ese campo, Japón está constantemente expuesto a críticas de diversa índole por parte de la comunidad internacional, como denominar su política exterior como “política de chequera”, o por la concentración de programas y recursos en países de Asia por consideraciones estratégicas más que solidarias y filantrópicas.

			En este capítulo revisamos la naturaleza desarrollista del sistema cid japonés, su evolución y los rasgos que lo caracterizan. Por su uso estratégico, se destacan las prioridades regionales de la oferta de recursos financieros y programas de cooperación técnica. También analizamos la base institucional de su estructura organizativa y las diferentes modalidades con las que Japón establece sus vínculos de cooperación con los países a los que brinda asistencia.

			Trayectoria y características del sistema de cooperación internacional para el desarrollo japonés

			La historia de Japón en el sistema internacional de cooperación destaca por haberse convertido muy rápidamente de receptor a donante, en menos de diez años después de haber quedado devastado tras la guerra del Pacífico. Paradójicamente, por motivaciones geopolíticas, el mayor benefactor de Japón fue Estados Unidos, su otrora enemigo (Schaller 1997; Higuchi 2012). La rápida recuperación de su aparato industrial y su dependencia al sector externo, principalmente las exportaciones, hicieron que Japón se reincorporara al sistema de cid desde una posición de donante como parte de su estrategia de formación de mercados y para la construcción de su imagen a nivel regional e internacional.

			La incorporación de Japón al Plan Colombo, en octubre de 1954, y su participación en el Programa Extendido de las Naciones Unidas para la Asistencia Técnica (1949-1970) se reconocen oficialmente como puntos de arranque del proceso de construcción del sistema japonés de ayuda al desarrollo, inicialmente basado en proyectos de cooperación técnica con países de Asia.1

			En 1955, Japón estableció la Agencia de Planeación Económica desde donde se definieron las estrategias de recuperación nacional e incluyó la cooperación económica como herramienta diplomática de promoción comercial en Asia; esta línea fue inicialmente respaldada por otras dependencias gubernamentales, como el Ministerio de Comercio Internacional e Industria (mcii o miti, hoy meti, por sus siglas en inglés), el Ministerio de Finanzas (mf) y el Ministerio de Asuntos Exteriores (mae), aunque eventualmente cada una respondió a sus inercias burocráticas y siguió su propia agenda. En este sentido, el sistema de cid japonés emergió en condiciones de fragmentación, sin liderazgo claro, sin reglas de transparencia y propenso al uso político, a la corrupción y el oportunismo de los actores económicos, sin normas apropiadas ni personal calificado y sin una instancia integradora autónoma y especializada encargada del diseño y coordinación de la política de cooperación, lo que hacía ineficiente el uso de recursos materiales y humanos (Romero 2023, 115-118).

			No es nuestra intención describir con detalle la evolución del sistema de cooperación para el desarrollo japonés, el cual ha sido abordado extensamente por María Elena Romero y Carlos Uscanga en varias oportunidades (Romero 2014, 2023; Uscanga 2014; Romero y Uscanga 2016), pero sí convendría destacar algunas características. La primera es el trasfondo histórico y filosófico de su orientación y práctica, el cual tiene origen desde su propia experiencia de desarrollo económico y el papel de la cooperación internacional en esta, incluyendo la ayuda. En este sentido, la visión desarrollista de corte mercantilista que impregnó la incorporación tardía de Japón al capitalismo mundial del siglo xix se ha reinterpretado bajo el concepto de “autoayuda” (self-help) (Jerve 2007; Rix 2011) formalizado en la Carta de aod de 1992 y sus revisiones subsecuentes. Según este documento, la aod japonesa funciona y responde a cuatro fundamentos filosóficos: 1) el imperativo de las consideraciones humanitarias, 2) reconocimiento de las relaciones de interdependencia entre naciones, 3) la conservación del medio ambiente, y 4) el apoyo al esfuerzo de autoayuda de los países en desarrollo (Romero 2023, 124). Esta noción de la cooperación económica —en especial los puntos 2 y 4— puede marcar una gran diferencia entre la idea de ayuda como “caridad” o como complemento estratégico a un plan de desarrollo industrial y tecnológico nacional que busca evadir la dependencia en el largo plazo.

			La segunda característica es la visión del papel del Estado en el proceso de desarrollo económico. Dado que Japón cimenta sus programas de aod en lo que considera su propia experiencia de industrialización y “salida del atraso”, el principal propulsor del desarrollo es el crecimiento económico. Bajo esa lógica, junto con la idea de que el crecimiento económico puede ser inducido desde las políticas públicas, Hiroshi Hirabayashi (1995), exdirector general de la Oficina de Cooperación Económica del mae, dijo que “los países receptores deben asumir la responsabilidad de llevar a cabo su propio progreso” (22). Para que la asistencia fuera efectiva, el receptor debía entonces tener una visión desarrollista acorde a la de Japón, para la cual la ayuda es un instrumento temporal y secundario al servicio de sus propios planes de desarrollo; es decir, un medio que propicia un alivio financiero inmediato o un apoyo técnico específico, pero que después se proponga fundar la base científica y tecnológica que permita iniciar el “despegue económico” para “alcanzar” a las economías más avanzadas y, en lo posible, afianzar cierta autodeterminación política. Tal interpretación encaja bien con nociones de la cooperación internacional japonesa actuales como “beneficio mutuo”, “ganar-ganar” o “crecimiento económico en pro de los pobres” (pro-poor economic growth) y se enfoca ostensiblemente en actividades económicas de fomento al crecimiento económico como créditos concesionales e inversión para infraestructura física y social, así como la formación de recursos humanos, además de la ayuda netamente humanitaria.2 Al final, la responsabilidad de salir o no del atraso recae en las naciones receptoras y los Estados que las representan y gobiernan, pasando por alto condicionantes históricas estructurales que podrían empujar en sentido contrario.

			Un tercer rasgo es el aprovechamiento del contexto inicial de su proyecto de reconstrucción y reinserción al sistema capitalista mundial. Como se mencionó arriba, Estados Unidos fue el principal donante y facilitador de la reconstrucción industrial e institucional, así como del desarrollo científico y tecnológico de Japón en la postguerra. Esto fue posible mediante los programas de estabilización y recuperación económica como la “Línea Dodge”3 y el programa Gubernamental de Ayuda y Alivio en Áreas Ocupadas (garioa, por sus siglas en inglés) (Nakamura 1990, 187-193; Higuchi 2012; Romero 2023), junto con el entonces recién creado régimen internacional de Breton Woods que favorecía la estabilidad financiera y monetaria, además que abogaba por la apertura comercial.

			Así, el sistema cid japonés se antepuso a la rivalidad de la Guerra Fría, con un giro especial al reconocer de manera oportunista el uso estratégico de la cooperación económica. En el contexto de Guerra Fría y la guerra de Corea (1950-1953), la ayuda económica recibida por Japón contribuyó a acelerar su reconstrucción, restaurar la base industrial y, al mismo tiempo, estimular los lazos comerciales (inicialmente extractivos) de ese país con el resto de Asia.4 Así, una vez establecido el sistema de cid japonés, los receptores de aod son vistos como clientes potenciales y de facto que favorecen la subsistencia de este particular donante.5 De ahí que el gobierno japonés haya firmado varios tratados de normalización de relaciones y acuerdos de cooperación y reparación de daños infligidos durante el periodo expansionista militar de los años treinta y cuarenta del siglo xx; el primer acuerdo fue con Birmania (1954), después Filipinas (1956), Indonesia (1958) y, finalmente, Laos y Camboya (1959). Desde entonces, hasta mediados de la década de los sesenta (Corea en 1965), el pago de reparaciones a naciones asiáticas constituyó el aspecto medular de la política económica exterior para la región.

			A partir de entonces, la cooperación para el desarrollo ha formado parte importante del andamiaje de política exterior japonesa, semejante al de cualquier país que asocia su desarrollo con el sector externo, como el caso de Corea del Sur que revisaremos en el siguiente capítulo. En 2015, el Consejo de Ministros decía que “la cooperación para el desarrollo representa uno de los medios más importantes para Japón en su ágil implementación de su diplomacia y además lleva implícito el significado de ‘inversión para el futuro’”.6 En otras palabras, más que considerar a la cid como una acción de solidaridad humanitaria o filantrópica, en Japón “siempre ha estado presente el interés de asegurar ambientes favorables […]; contribuyendo a la construcción de infraestructura y a la formación de recursos humanos […] para incentivar la inversión extranjera directa (ied) japonesa y la participación de sus empresarios en general en los proyectos de cid” (Uscanga y Romero 2016, 193). Esto deviene del rediseño conceptual que sustituiría el término “asistencia” de la carta de 1992 por “cooperación”, para dejar en claro que a partir de entonces se buscarían esquemas que denotaran un esfuerzo de corresponsabilidad entre Japón y el receptor (Romero 2023, 130), aunque realmente la prioridad era custodiar y favorecer el interés nacional japonés.

			La economía política de la cooperación internacional para el desarrollo japonesa

			El enfoque estratégico de la cid japonesa fue reforzado al incluir explícitamente, en la nueva carta, el concepto de interés nacional. Como muestra de lo anterior, en la introducción del Libro blanco de cooperación para el desarrollo (White Paper on Development Cooperation) se declara que,

			Mientras la globalización continúa, varias compañías japonesas están expandiendo sus operaciones en el extranjero. Sin embargo, también es cierto que hay desafíos al avance de negocios en los países en desarrollo, tales como infraestructura subdesarrollada, carencia de personal técnico, y sistemas fiscales y legales opacos. La aod continúa y debe seguir utilizándose para impulsar los negocios de las empresas japonesas en los países en desarrollo ayudando a resolver dichos asuntos, realizando sondeos y proyectos [para reconocer los problemas y la viabilidad] de nuevos emprendimientos, y promover el uso de tecnología japonesa (mofa 2022b, iv).

			Esto tiene un claro matiz desarrollista-mercantilista (que vincula la cooperación con el interés nacional y la seguridad), pues desde hace muchos años se ha reconocido la cooperación y la ayuda para el desarrollo como parte de la política exterior y, con ello, la gran variedad de instrumentos y propósitos, así como las prioridades específicas de la diplomacia tradicional y pública. Esto es, como argumentaba Morgenthau (1962) y otros, la cid tiene el propósito de influir en el ambiente y las percepciones de los socios, aliados (de facto y potenciales) o países considerados inferiores; asimismo, pretende construir una base material y de recursos humanos para el futuro establecimiento de empresas del país oferente, propiciar y facilitar negocios en proyectos locales en el marco de compras de gobierno (cooperación con ataduras7 o tied aid), o influir en el diseño de políticas públicas —en función de lo que el oferente entienda por “buen gobierno”— mediante la condicionalidad de la cooperación (Santiso 2001b; Neumayer 2003). Por esto último, la Carta de aod de 1992, y sus revisiones posteriores, prescribe que debe ponerse atención en el presupuesto y conductas de los estados receptores en materia de gasto militar, comercio de armas, promoción de la economía de mercado y la democratización, así como la protección a los derechos humanos. De no observarse esos aspectos de acuerdo con los criterios estándar occidentales, la cooperación japonesa queda condicionada y podría reducirse o interrumpirse.8

			La revisión de la Carta de aod en 2015 avivó un debate respecto al uso estratégico de la ayuda con fines de seguridad, y despertó preocupación tanto en actores domésticos como en extranjeros por considerarlo un indicio de fortalecimiento del sector militar y la reanimación de una expansión agresiva en la región (Takayanagi 2014; Romero y Uscanga 2016). Por ello, a pesar de la hipotética aspiración solidaria y el impacto en aspectos económicos, comerciales e incluso sociales, Japón no es diferente a los demás donantes en el uso político de la cid proporcional a su poder económico y en función de sus intereses (Prado Lallande 2008, 2009; Mawdsley 2012). Por ejemplo, el sistema cid de Japón se presentaba al inicio como un “puente” entre países ricos y pobres (como ahora se dice de Corea), aunque fuera selectivo en sus programas, ya que no apoyaba las reformas al sistema Norte-Sur propuestas por movimientos como el Grupo de los 77; tampoco destinaba programas de aod a países “no democráticos” para uso militar o donde pudiera utilizarse para el desarrollo de armas de destrucción masiva, por tener su propia agenda vinculada a su alianza político-militar con Estados Unidos durante y después de la Guerra Fría (Brooks y Orr 1985; oecd-dac 1996; Arase y Akaha 2010).

			Además de establecer un vínculo entre el sistema de cid japonesa con las condiciones internas de su proceso de desarrollo, este país también se convirtió relativamente pronto en un actor importante e influyente en la construcción del sistema de cid a nivel mundial. Como señalan Brooks y Orr, “Tokio empezó a asumir más responsabilidades internacionales hacia el Sur en parte como resultado de su maduración como poder económico y político global” (1985, 323), pero también por el permanente reconocimiento de su dependencia de recursos naturales y energéticos; por ello, le resultaba indispensable no solo contribuir a la prosperidad y estabilidad de los países bien dotados en materias primas, sino construir relaciones cordiales y duraderas. Así, previo al desarrollo académico del concepto de interdependencia, los programas de asistencia buscaron ofrecer alivio a sus contrapartes necesitadas de financiamiento para sus proyectos económicos y mercados para sus productos a cambio de asegurar el acceso y el flujo de recursos requeridos por la industria japonesa y la simpatía hacia sus productos e inversiones. La asistencia japonesa ha sido un mecanismo articulador sutil, pero efectivo entre sus intereses y los de sus socios receptores, creando una red que propicia una condición de múltiples rehenes mutuos (Japón necesita de los receptores tanto como los receptores, de Japón), a pesar de las animadversiones históricas de su pasado expansionista, especialmente en Asia.

			En ese contexto, en 1960 Japón formó parte del Grupo de Asistencia al Desarrollo, antecesor del cad-ocde al cual ingresó en 1964 como el primer país miembro fuera de la órbita occidental. Desde entonces, Japón ha contribuido significativamente en el andamiaje del sistema de cid, aunque sus prácticas no siempre concurran con la ortodoxia del cad.9 Asimismo, después de casi cinco años de discusiones y propuestas, Japón hizo una importante contribución intelectual y financiera con el establecimiento del Banco Asiático de Desarrollo (bad) en 1966, aportando ideas afines a su filosofía de desarrollo y 200 millones de dólares (el 20 % de su fondo inicial de capitalización acordado en 1000 millones de dólares); por unanimidad, se nombró a Watanabe Takeshi como su primer presidente (adb 2017, 6-7).10 Actualmente, Japón es el principal accionista regional del bad con 15.6 % (12.8 % de poder de voto) y Estados Unidos, el segundo con 15.6 % (12.8 % de poder de voto) (adb 2023, 71).11

			Sin embargo, la idealización de la ayuda japonesa basada, según Hirabayashi, en el “deber moral del rico [por] ayudar al pobre” (1995, 21), no carece de voces escépticas sobre la percepción de intenciones políticas y desarrollistas de fondo. El discurso original japonés alega que sus programas de asistencia obedecen a motivaciones humanitarias, al reconocimiento y aceptación de responsabilidad por el desarrollo de otros en retribución por la asistencia recibida en el pasado, e incluso se considera “puente” entre países del Norte y del Sur, como mencionamos arriba. Tal discurso fue integrado a la política de aod una vez que Japón se afilió al sistema internacional de cid de la postguerra (Rix 2011). Empero, casi desde el principio de su incursión en el sistema, Japón ha sido criticado por su visión “holística”, pero pragmática desarrollista en beneficio de los intereses privados de la cooperación orientada a programas comerciales, y el financiamiento con créditos blandos de grandes proyectos de infraestructura, pero con ataduras para compras de gobierno (oecd-dac 2003, 2010, 2020; Mawdsley 2012, cuadro 1; Romero 2014).

			En consecuencia, Japón suele estar por debajo de la norma del cad en aportaciones en forma de subvenciones no reembolsables. En 1993, tenía el más bajo porcentaje de subvenciones de entre los miembros del cad con 79 % (mientras la norma era 86 %), y en 2002, una de las más altas proporciones de préstamos bilaterales con respecto a los multilaterales (55 %). Es por eso que continuamente se le recomienda que su interés nacional no debe quedar por encima del objetivo de desarrollo de los países receptores, que contribuya más con organizaciones de la sociedad civil y en conjunto con otros donantes (oecd-dac 1996, 2003, 2014, 2020). Lo anterior genera confusión y frecuentes desavenencias en la comunidad internacional de donantes y receptores por la reiterada discrepancia entre el discurso altruista y respetuoso de la autonomía de los receptores (principio de auto ayuda),12 la protección del medio ambiente y los esfuerzos para abatir la pobreza vis a vis la miríada de proyectos de cooperación “ganar-ganar” con estipulaciones para emplear contratistas japonesas (Castellano 2000; Romero 2014).

			El sistema cid japonés no es ajeno a esta comprensión realista de la cooperación internacional (Romero 2014, caps. 1 y 2), en la cual los intereses políticos y económicos se esconden detrás de declaraciones supuestamente basadas en motivaciones humanitarias, o en la buena voluntad para auxiliar “amigos en necesidad” (Castellano 2000).13 Esto es claro dada la modalidad mayoritariamente bilateral de la aod japonesa, que ha pasado de ser una proporción de casi 4-1 respecto a la ayuda multilateral (oecd-dac 1996) a casi 70 % en 2015, y 75 % en 2020 (gráfica 1). En 2020, 80 % de la ayuda japonesa programable por país era bilateral, mientras que el promedio entre los miembros del cad era de 49 % (oecd-dac 2020, 19).

			A diferencia de la asistencia multilateral, la ayuda bilateral no solo es más conveniente para granjearse el apoyo público de los contribuyentes japoneses para aprobar el presupuesto anual, sino también para controlar sus efectos y verificar su eficacia en el receptor. De esta manera, se busca satisfacer cualquiera de los propósitos emanados de intereses domésticos y de seguridad nacional, entendida más en términos de autosuficiencia económica que capacidad militar.14 Desde hace mucho Arase (1995) argumentó que, en el caso de Japón, esta orientación de aod era una forma de “comprar poder”.

			Gráfica 1. Asignación de aod bilateral y multilateral, 2009-2021 (desembolsos brutos, millones de dólares, precios constantes)
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			Fuente: oecd, Development Cooperation Profiles Japan, https://www.oecd.org/en/publications/development-co-operation-profiles_04b376d7-en/japan_705ac350-en.html.

			Es en este punto donde la experiencia de desarrollo y el modelo industrial exportador juegan un papel importante en la formación y orientación de la cid japonesa, llamada también “diplomacia de los recursos”. Al carecer de recursos naturales y depender del sector externo —principalmente importaciones de materias primas y recursos energéticos y exportaciones de manufacturas y servicios—, este país requiere contar con una amplia red global que posibilite el suministro, la producción y los mercados (Brooks y Orr 1985). En cierto modo, de ahí provienen las particularidades de su carácter desarrollista, entendido como parte de un “plan racional” (Johnson 1982) que implica la voluntad e involucramiento del Estado como guía de la economía doméstica, no solo como administrador o vigilante de los derechos de propiedad y el orden. La evolución del sistema económico japonés ocasionó también que la intervención estatal se expandiera más allá de sus fronteras nacionales para asegurar la “solidaridad” de gobiernos en el exterior, aunque esta vez de una manera pacífica dada la imposibilidad constitucional de emplear la fuerza militar.

			Hacia finales de la década de los setenta, el mae publicó un reporte titulado “El estado actual de la cooperación económica y su perspectiva: El problema Norte-Sur y la ayuda para el desarrollo”, el cual contenía dos puntos definitorios de la cooperación económica japonesa entonces:

			
					Japón puede garantizar su seguridad y prosperidad solamente en un mundo pacífico y estable. Una de las maneras más apropiadas para Japón para contribuir a la paz y estabilidad del mundo es la ayuda a los países en desarrollo.

					Japón es estrechamente interdependiente con los países en desarrollo debido a que solo puede asegurar recursos naturales mediante el comercio con aquellos países. Por tanto, es esencial mantener relaciones amistosas para el crecimiento económico de Japón.15

			

			En la actualidad, eso incluye acompañar el proceso de internacionalización de pequeñas y medianas empresas (pyme) con incentivos financieros, información de mercados de inversión y la formación de amplias redes de cooperación bilateral y triangular en las principales regiones del mundo para apoyar la implementación de políticas públicas adecuadas, desarrollar infraestructura y contribuir en la formación de recursos humanos (Ohno 2014). Una señal de ese involucramiento es el establecimiento de la Oficina de Asociación con el Sector Privado en la Agencia de Cooperación Internacional de Japón (jica, por sus siglas en inglés) y las divisiones especiales para apoyar los proyectos de internacionalización de las pyme hacia economías en desarrollo.

			Esta expansión internacional de las competencias del desarrollismo japonés basado en la creación de demanda y estímulo del consumo mediante la construcción de infraestructura física, entre otros proyectos de desarrollo industrial, refleja las características más constantes del Estado desarrollista descrito por Chalmers Johnson hace más de cuarenta años y la relación cercana con las grandes corporaciones. Por ejemplo, por años la Federación Japonesa de Organizaciones Económicas o Keidanren ha publicado numerosas recomendaciones de políticas en el ámbito de la cooperación,16 la mayoría de las cuales exhortan la consolidación de alianzas público-privadas (app) para mejorar la eficiencia y la calidad de la aod, en virtud de la experiencia acumulada del sector corporativo en el desarrollo de proyectos, su capacidad tecnológica y su conocimiento acerca de las necesidades locales en países en desarrollo, máxime cuando los montos públicos de ayuda japonesa han decrecido desde mediados de los años noventa y lo hicieran aún más con el recorte de 10 % a partir de 2002. Los llamados de la Keidanren se enfocan sistemáticamente en la creación de fondos mixtos para la infraestructura en países en desarrollo, sean aquellos de ingresos bajos o medio altos; de esta forma, podrían compartirse recursos de instituciones públicas financieras para la cooperación y, por supuesto, la socialización de los riesgos.17

			A pesar de que los programas de aod japonesa han sido criticados por servir más a los intereses del sector privado, la cooperación gobierno-empresas en Japón ha ganado mucho terreno y acogida internacional, pues resulta acorde a la cada vez más aceptada idea y práctica de involucrar a otros actores en el sistema global de cooperación para el desarrollo, especialmente entre los donantes tradicionales (oecd 2011; Kindornay, Heidrich y Blundell 2013; Kindornay 2014). Según la jica, en años recientes 70 % de los fondos para la cid de países desarrollados a países en desarrollo provienen del sector privado.18 En el reporte del cad para Japón en 2014, dice que “los flujos brutos de financiamiento proveniente del sector privado, que incluye la compra de bonos, inversión extranjera directa y créditos de exportación constituyeron más de cuatro veces el monto total de la aod japonesa” (oecd-dac 2014, 27).19 En la retórica de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (odm) se percibía esta inclusión como positiva en cuanto a la creación de empleo, desarrollo de recursos humanos, innovación en mecanismos de financiamiento, mejoramiento de capacidades tecnológicas y organizativas, construcción de infraestructura, provisión de bienes y servicios, promoción de fundamentos institucionales apropiados, entre otras bondades, todo lo cual conduce al crecimiento económico. Según esa perspectiva, del bienestar social y la reducción de la pobreza transpira también la idea, por algunos cuestionada, de que involucrar al capital privado contribuye a la efectividad de la ayuda (oecd 2011; Kindornay y Reilly-King 2013). Se trata de una oportunidad largamente esperada por el sector empresarial, en general, y el japonés, en particular.

			El involucramiento de empresas privadas en proyectos de asistencia al desarrollo japonesa no se limita a la aportación inicial de recursos financieros, tecnología y experiencia organizacional, sino que contribuye a la propuesta y formulación de proyectos, la ejecución y evaluación de planes y políticas de ayuda, así como en la concurrencia en la operación y mantenimiento de los proyectos de infraestructura una vez que fueron construidos.20 Un reproche común al respecto es que el aprendizaje teórico y práctico de todos estos aspectos, por parte de los receptores como los principales interesados, es marginal.

			Asimismo, la creciente tendencia de involucrar al sector privado en proyectos de aod bilateral también ha generado controversia y preocupación en algunos sectores y activistas sociales por sugerir un camino hacia la “privatización de la agenda de desarrollo”.21 Además, es criticada en razón de los conflictos de interés que pudiese originar en la cid y al subsidio oculto que implica financiar actividades privadas con fondos públicos mediante planes elaborados por las mismas empresas y no por los gobiernos de los países receptores (Kindornay y Reilly-King 2013; Kindornay 2014). Por ejemplo, después de lograr reducir la ayuda atada, lo cual desanimó por un tiempo la participación de empresas privadas como participantes en la aod, los proyectos público-privados restablecerían los intereses particulares de las empresas japonesas, quizá a costa del desarrollo de capacidades locales.

			Por otra parte, el uso de préstamos para la inversión que busca fomentar el crecimiento económico y asegurar el suministro de materias primas es consistente con el empleo estratégico de la aod bajo el concepto de la “Trinidad de la Cooperación para el Desarrollo” o la “síntesis de ayuda, inversión directa y comercio” (Shimomura y Ping 2012), el cual privilegia el crecimiento económico como prerrequisito para el desarrollo y el abatimiento de la pobreza —contrario al foco de destinar recursos al sector social—. Aunque esta idea parece una reverberación de las “esferas de coprosperidad”, cuya noción sirvió de plataforma conceptual de la expansión japonesa en Asia durante la primera mitad del siglo xx y su reformulación posbélica en la teoría de los gansos voladores de Akamatsu (1962), los países receptores por lo general no imponen reservas significativas. De hecho, a pesar de las críticas, la comunidad del cad reconoce que Japón promueve la aod como catalizador para mitigar el riesgo de las inversiones privadas en los países socios e incrementar su flujo (oecd-dac 2014, 2020).

			Desde la perspectiva de las corporaciones, la presencia “integral” —es decir, de un “paquete” que incluye la construcción, operación y mantenimiento— por parte de las empresas japonesas, puede ser “apreciada” por los receptores de la ayuda, pues evita que los responsables de la obra abandonen a su suerte a los beneficiarios, esto según la Keidanren.22 El inconveniente con esta posición para el receptor de la asistencia es, nuevamente, la dificultad de fomentar capacidades locales que le permitan reducir y eliminar la dependencia del donante en el mediano y largo plazo.

			Si se hace una lectura literal del discurso del sector empresarial japonés, es claro que la aod no busca necesariamente el desarrollo local autónomo, por lo que el altruismo se entiende diferente a su acepción de apropiación consignada en los principios de los odm. Por ejemplo, en 1999 Keidanren abiertamente dijo reconocer que “hay un movimiento para desatar (untie) las subvenciones (y la cooperación técnica) hacia países menos desarrollados […]. Sin embargo, las subvenciones tienen el propósito de proveer el know-how tecnológico de cada país donante al receptor, por lo que es esencial mantener la naturaleza de la asistencia atada”.23 Esta posición ocurre en la práctica, y la podemos verificar en los reportes anuales del Banco de Japón para la Cooperación Internacional (jbic, por sus siglas en inglés).24

			Una posible ventaja de insertar el financiamiento privado en los programas de aod japonesa es regular y contener parcialmente la lógica empresarial de proteger su tecnología y controlar el proceso productivo y las utilidades, de manera que podría conservarse en apariencia algo del “espíritu solidario” del sistema que busca abatir la pobreza, desarrollar capacidades locales que permitan su acumulación y la reproducción del conocimiento en el largo plazo. La participación de organizaciones de la sociedad civil (osc), en los proyectos con modalidad app, puede también ejercer un papel coadyuvante en mantener el foco de la aod centrado en el bienestar del receptor y no solo en las utilidades de la empresa (Hayashi 2014; Romero 2014, cap. 3), aunque en las revisiones de pares del cad se sigue insistiendo en que Japón podría hacer más (oecd-dac 2020, 14, 20, 76). La fórmula de app en la aod podría hipotéticamente evitar que los programas de cooperación se conviertan en instrumentos que produzcan y prolonguen dependencia tecnológica y financiera, establecer mecanismos de rendición de cuentas, así como evitar que los objetivos y la toma de decisiones queden supeditados a intereses empresariales estrechos; en el marco de las app puede formalizarse y hacer transparente y explícito el papel de los sujetos locales como partícipes y corresponsables de su emancipación, y se acompaña de un substancial flujo de conocimiento tácito y tecnológico que permita al receptor realizar sostenidamente, y por sí mismo, algunas actividades que contribuyan a la formación y consolidación de capacidades autonómicas.

			Podemos decir que los supuestos expresados arriba fueron la guía pragmática de Japón como receptor de ayuda y, en principio, su experiencia desarrollista podría verse reflejada en el pregonado principio de autoayuda de sus programas de aod. Lo anterior significa que los gobiernos y autoridades locales que participan en proyectos de cooperación Norte-Sur, como sería el caso de Japón y los países de América Latina, podrían aceptar recibir los insumos de tales proyectos en función de un plan racional para el desarrollo de capacidades específicas diseñado por y para el receptor, sin ataduras ni condicionalidad. En otras palabras, replicar la experiencia en el uso de los programas de asistencia recibidos por Japón en su proceso de rehabilitación al capitalismo mundial de la postguerra —condicionada por el aval estadounidense—, implicaría un plan explícito del gobierno local o nacional que se propusiera eventualmente prescindir de la ayuda externa.

			Estructura organizacional del sistema cooperación internacional para el desarrollo japonés actual

			Una vez revisada la economía política de la cid japonesa y su trasfondo desarrollista, a continuación, se describirá su actual estructura institucional. Desde el establecimiento de la Carta de Asistencia Oficial para el Desarrollo en 1992, el concepto de “desarrollo” se definió de forma amplia, abarcando los esfuerzos por la consolidación de la paz y la gobernabilidad, los derechos humanos fundamentales y la asistencia con fines humanitarios, además del crecimiento económico. La carta fue revisada en 200225 y 2003, para responder a los odm, y reformada nuevamente en 2015 y 2023. El mae señala que en la carta se establecen las políticas que deben contribuir proactivamente a la paz, la estabilidad y la prosperidad de la comunidad internacional. Sobre ese principio, los esfuerzos de Japón persiguen explícitamente el propósito de asegurar sus intereses nacionales, por lo que se espera que la aod26 sea empleada de manera estratégica y efectiva como uno de los instrumentos de política exterior más importantes (mofa 2022b, v; Romero 2023).

			Para lograr sus objetivos como donante, el sistema de cid japonés ha confeccionado múltiples instrumentos, los cuales están relativamente estandarizados con la práctica internacional, salvo las proporciones de su aplicación. La mayoría de ellos se circunscriben a la categoría conocida como aod y esta se divide principalmente en ayuda bilateral (subvenciones, préstamos concesionales, cooperación técnica) y multilateral (fondos para organizaciones internacionales como el Fondo de Naciones Unidas para la Infancia, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [undp], así como contribuciones y suscripciones al Banco Mundial, etc.) (gráfica 2). Japón también destaca por sus contribuciones en la cooperación técnica y tecnológica y la presencia global de voluntarios y expertos en áreas como desarrollo político, económico e institucional; es igualmente común ver equipos de socorro japoneses en desastres naturales de toda índole. Desde antes de formularse las odm en el año 2000, Japón ya estaba involucrado y contribuía en el desarrollo de temas de la agenda global de la cooperación, tales como medioambiente y cambio climático, el síndrome de inmunodeficiencia adquirida, asuntos de género y justicia social, mitigación de la pobreza, e involucramiento de organizaciones de la sociedad civil como agentes de la cid (Romero 2014). Asimismo, el sistema cid japonés fue pionero en evaluación de la aod, por lo cual se entienden sus importantes contribuciones en el establecimiento de metodologías para el seguimiento del ciclo de proyectos y parámetros para evaluar su efectividad.

			Cabe destacar que en la Carta de aod se reconoce que los créditos para exportación, importación, inversión, infraestructura, etc., son instrumentos efectivos para mantener una relación virtuosa entre la asistencia, la inversión y el comercio. Para ello, se propone mantener la cooperación en el sector privado mediante garantías para el comercio y la participación de organizaciones como el Banco de Exportaciones-Importaciones (Eximbank).

			Gráfica 2. Instrumentos de la asistencia (ayuda) oficial para el desarrollo de Japón
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			Fuente: mofa (2022b, v).

			El sistema japonés de cid comprende la participación de varias instancias burocráticas, incluyendo ministerios, agencias especializadas en cooperación e instituciones financieras. Una sucinta pero útil periodización de seis etapas evolutivas de la cid y su estructura organizacional puede encontrarse en Uscanga y Romero (2016). Desde la etapa desarrollista más cruda en los años cincuenta, su expansión y articulación burocrática en los años setenta, la consolidación y diversificación de instrumentos y formas de medición, hasta su más reciente sofisticación conceptual sobre seguridad humana y responsabilidad mutua, la cooperación japonesa ciertamente ha madurado y su discurso es más consistente, no obstante que aún conserva una marcada distancia respecto de la ortodoxia del cad.

			Después de iniciar los programas de cooperación técnica y la reparación de daños en Asia, en 1961 se estableció el Fondo para la Cooperación Económica a Ultramar (fceu) y al año siguiente se creó la Agencia de Cooperación Tecnológica con el Extranjero. En 1965 se lanzó el programa de Voluntarios para la Cooperación en Ultramar de Japón. Estos fueron los brazos ejecutores iniciales del sistema, los cuales se transformaron en la jica, creada en 1974 bajo la jurisdicción del mae,27 y, años después, la fusión del Eximbank y el fceu en 1999 para fundar el jbic, el cual quedó bajo la autoridad del mf. En la división del trabajo del sistema, jica diseña y efectúa estudios básicos, establece el curso a la ejecución de ayuda concesional y da seguimiento a la cooperación (aftercare). La cooperación técnica y humanitaria es implementada principalmente por jica (aproximadamente la mitad de la cooperación técnica),28 el jbic de la financiera (créditos a la exportación e importación y préstamos para la inversión para alentar y apoyar las actividades del sector privado en los países en desarrollo) y el Instituto de Economías en Desarrollo, el cual realiza investigación de política económica y análisis de las economías de los países en desarrollo.

			No obstante del papel coordinador originalmente previsto para jica, por muchos años el sistema careció de un eje central que uniformara la política de cid y diera coherencia a los programas de aod basados en proyectos, más que en las necesidades específicas de los receptores (oecd-dac 2003, 13-14, 47). Tras su fundación, jica se convirtió más bien en la instancia de discusión y deliberación política entre ministerios y el campo de enfrentamiento entre partidos políticos, pero sin autonomía ni poder de decisión sobre la política de cooperación (Romero 2014, 118). Aunque el mae jugaba un papel preponderante en la jerarquía organizacional de la aod, seguido del mf y el mcii, casi cada ministerio tenía su propia agenda de cooperación internacional (fomento de industria nacional, seguridad, operaciones humanitarias y prestigio, etc.), su respectiva burocracia y funciones tanto político-administrativas como operativas, lo cual ocasionaba ineficiencia, confusión para distinguir qué es aod y qué no, duplicación de tareas y de personal, complicaciones en la coordinación, la toma de decisiones y la asignación de responsabilidades (Brooks y Orr 1985; oecd-dac 2003; Rix 2011, 19-36). En la evaluación de pares del cad correspondiente a Japón en 1996, el comité revisor describió lo siguiente:

			El mae tiene un papel central en la cooperación para el desarrollo de Japón. Al mismo tiempo, varios ministerios y agencias juegan (también) papeles importantes.29 Notablemente, en términos financieros, el mf es responsable de más del 60 % del presupuesto operativo, más del doble del administrado por el mae. Las responsabilidades del mf incluyen el presupuesto para el programa de préstamos e inversión fiscal (el cual cubre el fondo para los préstamos de aod) y los pagos de bonos gubernamentales para bancos de desarrollo multilaterales.

			
					Las políticas de aod concernientes a ayuda concesional (subvenciones) y cooperación técnica son formuladas principalmente por el mae y es, en principio, responsable de su implementación. Las políticas concernientes a préstamos en yenes son formuladas por el mae en consulta con el mf, el miti y la Agencia de Planificación Económica. El mae además conduce consultas con autoridades del país socio.

					La implementación de los programas de préstamos es responsabilidad del fceu, el cual provee préstamos de aod a gobiernos, instituciones gubernamentales y otras organizaciones elegibles en países en desarrollo e inversiones del sector privado para corporaciones en Japón y/o en países en desarrollo. Las contribuciones a instituciones financieras internacionales y bancos de desarrollo […], son primariamente responsabilidad del mf, mientras que el mae es responsable de la participación de Japón en las agencias de Naciones Unidas (oecd-dac 1996, 8, 25).30

			

			En términos generales, hasta la década de 2000 no había un solo ministerio que manejara directamente los tres instrumentos principales de la aod japonesa —préstamos, subvenciones y cooperación técnica—. Además, aunque la toma de decisiones respecto a los programas de aod se encontraba centralizada en Tokio, casi todos los ministerios preservaban misiones en el campo, cada una con sus propios procedimientos, sus órdenes de acuerdo a la institución gubernamental de procedencia y su correspondiente mandato. Ciertamente, esta estructura descentralizada puede dotar de flexibilidad y habilitar altos niveles de especialización técnica y operativa, lo cual podría contribuir a una operación expedita de los programas. Sin embargo, como señalaron hace tiempo Brooks y Orr (1985, 340) la “descentralizada y engorrosa” organización interna del sistema de cooperación internacional no solo inhibía la expansión de la ayuda, sino que invitaba a la discordia y la rivalidad política y jurisdiccional entre ministerios. Algo similar fue observado por Romero (2014, 101-121). Asimismo, la separación administrativa de los programas de ayuda técnica, las subvenciones y los préstamos frecuentemente pasaban por alto la complementariedad, ocasionando costos de transacción innecesarios, derroche de recursos, malogro de sinergias y dificultades de coherencia en la política de aod.

			Además, en el contexto de la prolongada crisis económica de los años noventa y, en consecuencia, la reducción progresiva de montos de ayuda, se incorporó gradual y más formalmente al sector privado en sus programas de financiamiento, así como en la planificación, ejecución y evaluación de proyectos. La abierta inclusión de empresas privadas que discutimos arriba tiene implicaciones positivas en cuanto a la diversidad de fuentes de conocimiento y de financiamiento, lo cual contribuye al aumento de los montos de ayuda; sin embargo, también suele acarrear algunos inconvenientes, como conflictos de interés e inconsistencias en la formulación de política de asistencia, así como la multiplicación de tareas y mayor complejidad en los procesos de rendición de cuentas. Por ello, desde finales de los años noventa y principios de los 2000 se llevaron a cabo reformas al sistema que buscaban precisamente reducir redundancias, clarificar responsabilidades y potenciar sinergias.

			Algunos sucesos prominentes en la evolución del sistema japonés de cid hacia uno más simplificado fue la mencionada fusión del fceu y el Eximbank que dio vida al jbic, además del cambio de condición jurídica de jica en 2003, lo cual transformó la agencia de institución pública especial a institución administrativa independiente, esclareciendo así su papel operativo en la estructura burocrática y permitiendo métodos administrativos análogos a los de las corporaciones privadas. En noviembre 2006, se aprobó la Enmienda Parcial de la Ley de Agencia de Cooperación Internacional del Japón,31 con la cual se allanó el terreno para que, en 2008, jica y la división de Operaciones de Cooperación Económica en el Extranjero del jbic fusionaran sus áreas de cid, estableciéndose lo que se llamó “nueva jica”.32 Esta condición dio un amplio control a dicha agencia, no solo sobre su ámbito tradicional de asistencia técnica,33 sino también de los recursos financieros, particularmente las subvenciones y los préstamos concesionales correspondientes al rubro de aod para los países en desarrollo, de los apoyos a pyme japonesas que participan en las cadenas de proveeduría de los conglomerados japoneses con operaciones en el extranjero, etc. (jica 2008a, 22-24; 2008b; Romero 2023, 129).

			Con la combinación de fuerzas y recursos financieros y humanos de ambas agencias, se logró simplificar el organigrama, integrar y optimizar los procesos administrativos y esclarecer las responsabilidades al concentrar en una sola superagencia las operaciones en materia de cooperación internacional.34 Dicha fórmula de integración institucional propiciaría que los programas de la agencia fueran más fáciles de ejecutar, operar y administrar, lo cual supondría un mayor impacto en el uso de recursos y cooperación técnica. El mae ciertamente sigue estando a la cabeza de las diversas instancias involucradas en la cooperación, pero la racionalización institucional contribuyó a la mejora en aspectos de coordinación, implementación, e incluso en el desarrollo de diversos tipos de alianzas por parte de jica.35

			Previo a la reforma de 2008, y para dar orientación política a las operaciones de cid, el proceso de restructuración incluyó el establecimiento en 2006 del Consejo de Cooperación Económica de Ultramar como una “torre de control” para “fortalecer los aspectos estratégicos de la cooperación económica en el extranjero desde la perspectiva de integrar la movilización de aod y otros fondos gubernamentales, así como del sector privado” (mofa 2007, cap. 3.1). El consejo es encabezado por el primer ministro y acompañado por el primer secretario del gabinete, el ministro de asuntos exteriores, el ministro de finanzas y el ministro de economía, comercio e industria.

			Es preciso admitir que Japón ha sido un agente importante en la formulación de conceptos que actualmente forman parte del lenguaje común no solo del sistema japonés de cid, sino del sistema internacional de cooperación; tal es el caso del de “seguridad humana”. En jica, se reconoce que, no obstante la “importancia y gran escala nacional de los programas de infraestructura como construcción de caminos, presas, telecomunicaciones, etc., la seguridad humana enfatiza un enfoque desde la base social, de abajo hacia arriba, dando mayor participación y representación a los ciudadanos y comunidades locales en los proyectos económicos, de educación y salud que los benefician directamente”.36 Desde entonces la promoción de la seguridad humana se convirtió en otro principio rector de la cooperación japonesa —según lo declarado en la Carta de 1992—, que consiste en la protección del derecho de la población a llevar una vida feliz, sin temor, y con la seguridad de conservar estándares óptimos en una amplia gama de indicadores que contribuyen al bienestar y sano desarrollo de sus capacidades.37

			Gráfica 3. Reorganización estructura organizacional aod en 2008
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			Fuente: jica, jbic to Undergo Organizational Realignment in October 2008, https://goo.su/s9wKFf.

			El liderazgo de jica ahora es notable en la política de cooperación para el desarrollo japonesa, pues ciertamente imprime un sello más humanitario al desarrollo y enfatiza el apoyo a sectores sociales como salud y educación. Incluso la aod atada se ha atenuado, en parte por las presiones internas y de la comunidad internacional, pero también por las dificultades económicas de Japón, acentuadas durante la crisis mundial de 2008 y los efectos del terremoto-tsunami de 2011 en el sistema financiero nipón.

			Después de la restructuración organizativa que amplió las funciones financieras de jica, algunos ministerios mantuvieron proyectos específicos de cooperación intergubernamental. Sin embargo, esto puede generar cierta confusión, pues en algunos casos no queda muy clara la distinción de proyectos tipo aod y los que no lo son. Por ejemplo, el jbic conservó varias actividades financieras de carácter internacional, con un fuerte énfasis en la expansión de empresas japonesas en el exterior como parte de los programas de cooperación. En particular, la misión del jbic se enfocó en:

			Contribuir al desarrollo sólido de Japón, la sociedad y la economía internacional al conducir sus operaciones en los siguientes cuatro campos:

			
					Promover el desarrollo en el extranjero y asegurar los recursos que son importantes para Japón.

					Mantener y mejorar la competitividad internacional de las industrias japonesas.

					Promover los negocios en el extranjero con el propósito de preservar el medio ambiente global, por ejemplo, prevenir el calentamiento global.

					Prevenir disrupciones al orden financiero internacional o tomar medidas apropiadas con respecto a los daños causados por tales alteraciones.38

			

			Con esta declaración explícita de propósitos del jbic, el otrora principal brazo financiero del sistema, deja entrever de manera consistente y sin ambigüedad la visión desarrollista de la cid japonesa. Asimismo, el gobierno central de Japón lanzó programas como el “Infrastructure with Japan” y el “Partnership for Quality Infrastructure”39 que invitaban a aceptar la tecnología y productos japoneses en diversas categorías como plantas de energía, sistemas de telecomunicaciones, transportes, entre otros, sugiriendo que cada proyecto busca trabajar “mano a mano con socios locales”. En el discurso de la cooperación se dice con claridad que esta no busca vulnerar la autonomía, la voluntad o las particularidades del país receptor y que se respetarán sus iniciativas y proyectos de generar su desarrollo estable y sostenible. Sin embargo, aunque desde la óptica japonesa de autoayuda los proyectos de cooperación e infraestructura contribuyen al desarrollo de los destinatarios, la ecuación con frecuencia queda incompleta cuando el receptor carece de un plan desarrollista que incluya crear deliberadamente las capacidades no solo para el mantenimiento de la infraestructura —muchas veces incluida en los paquetes de asistencia bajo la categoría de “compromiso de largo plazo” (long-term commitment) o, como era conocida, “asistencia especial para la sustentabilidad de proyectos”—, sino para la participación activa de proveedores locales que signifique controlar el proceso y producir los componentes completamente. Tal y como Japón lo hizo décadas atrás en su estrategia para desarrollar capacidades autonomistas.

			La política de cooperación para el desarrollo japonesa ciertamente no se limita a proyectos humanitarios, sino que procura desarrollar recursos humanos de muy diferentes maneras y apoya el establecimiento de regulaciones e instituciones, junto con el ya muy mencionado énfasis en construcción de infraestructura. Incluso puede ser que el mismo gobierno central otorgue el financiamiento en condiciones sumamente generosas a los gobiernos de países en desarrollo. Sin embargo, un problema del tipo de asistencia ofrecida por una potencia desarrollista como Japón es que, aunque busque declaradamente fomentar “crecimiento de calidad”40 para erradicar la pobreza y reducir la vulnerabilidad de sectores amplios de la población, el crecimiento del sector privado del receptor puede verse inhibido justamente por la “noble” disposición de ofrecer las tecnologías “adecuadas” y la experiencia acumulada como inputs que no son producidos en el país de destino. Esto nos remite a la discusión de los capítulos primero y segundo, y las consecuencias neocolonialistas de la ayuda. Dado que la extracción y apropiación de tecnología está regulada por el sistema de patentes, y que las empresas por lo general buscan controlar ese tipo de ventajas competitivas, la cooperación Norte-Sur que representa Japón carece de incentivos para hacer efectivo el desarrollo autónomo de largo plazo en otros agentes que no sean los nacionales a los que sirve. En ese sentido, el fin de conseguir el desarrollo propio y sostenible puede quedar incompleto cuando no existe un plan explícito de emancipación tecnológica ni de salida por parte de Japón.

			Prioridades regionales

			A pesar de haber sido el principal donante del mundo en los años noventa y haber reducido el monto de aod a menos de la mitad de su participación máxima en 1997 (Ohno 2014, 2), Japón sigue estando entre los primeros cinco donantes del cad. En 2021, este país era el tercer donante más importante (22 000 millones de dólares), después de Estados Unidos (48 300 millones) y Alemania (36 200 millones) (mofa 2022b, 20). Sin embargo, como se aprecia en las gráficas 4 y 5, la aod bilateral japonesa está sumamente concentrada en el número de países y regiones: los diez principales socios recibieron más del 50 % del total de la ayuda, y entre los primeros veinte acumularon más de dos terceras partes (67 % en promedio durante 2009-2021), la mayoría en el rango de países de renta media en Asia (oecd-dac 2014, 16; 2020, 55). La gráfica 5 demuestra que en el periodo 2005-2018, 62 % de la ayuda japonesa se concentró en Asia; 19 %, en África y apenas 5.3 %, en América Latina. De los diez principales receptores de aod bilateral, siete son de Asia (gráfica 6).

			Gráfica 4. Distribución de los principales receptores de aod bilateral, 2009-2021 (desembolsos brutos en millones de dólares,%)
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			Fuente: oecd, Development Cooperation Profiles.

			En las diferentes versiones de la Carta de aod, así como en varios documentos oficiales, se reconoce que, por razones históricas y geopolíticas, Asia es la principal región receptora de asistencia bilateral, en particular varios miembros de la Asociación de Naciones del Sureste de Asia (ansea), donde por décadas se han establecido intereses económicos. De ellos, Vietnam ha sido un receptor constante, junto con India, Bangladesh, Indonesia y Tailandia; China solía ocupar un lugar prominente hasta la primera década del siglo xxi. Generalmente, más de dos terceras partes de la ayuda total que se destina a Asia es en forma de préstamos.

			Gráfica 5. Distribución regional de aod bilateral japonesa, 2005-2018 (millones de dólares,%)
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			Nota 1. El registro de 2013 no está disponible en los Peer-reviews de 2014 ni de 2020.

			Nota 2. El periodo de 2005-2008 se presenta a precios constantes de 2007; el periodo 2009-2012, a precios constantes 2011 y el periodo 2014-2018, a precios constantes 2017.

			Fuentes: oecd-dac (2010, 89; 2014, 95; 2020, 110).

			El cuadro 1 demuestra la tendencia de la aod bilateral japonesa en concentrar los recursos en un número reducido de países, especialmente de Asia, y la notable diferencia con respecto al promedio del cad. Para Japón, esta concentración no es necesariamente una práctica negativa, pues la política de cooperación se interpreta bajo la lógica de economías de escala en el sentido de que su impacto es más efectivo y contundente si los proyectos son más grandes y vistosos que si los recursos se dispersan en montos pequeños entre muchos receptores. Se nota, además, que en la década registrada en los cuadros 1 y 2, así como en la gráfica 6, los principales diez países receptores son esencialmente los mismos, lo que denota el interés por mantener y dar seguimiento a los proyectos de desarrollo financiados por Japón para el crecimiento económico y en beneficio de sus corporaciones.

			Gráfica 6. Diez principales receptores de aod bilateral japonesa, 2021 (desembolsos brutos en millones de dólares, precios corrientes)
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			Fuente: oecd, Development Cooperation Profiles.

			En el cuadro 2 y las gráficas que lo acompañan, podemos apreciar más específicamente las prioridades regionales recientes de jica, pero también el énfasis en aspectos económicos de los programas de aod, lo cual es consistente con la política de privilegiar áreas productivas y de infraestructura física en Asia —principalmente mediante créditos concesionales— porque eso garantiza una vinculación de más largo plazo (oecd-dac 2020, 58, cuadro 3.1).

			Vale mencionar aquí que los programas de aod provistos por jica son consistentes con el resto de la aod japonesa en cuanto a su vocación económico-productiva. En comparación con los países miembros del cad, en el periodo 2017-2018, Japón dedicó 16 % de la aod bilateral a “infraestructura y servicios sociales” (educación, salud, suministro de agua, etc.), mientras que el promedio del cad fue 34 %. En ese mismo lapso, el país nipón dedicó 55 % de sus recursos a programas y proyectos de “infraestructura y servicios económicos” (45 % del total en transporte y almacenaje y 9 % en energía), y el promedio del cad fue 17 %; en el rubro de “sectores productivos”, Japón destinó 11 % y el cad 7 % (oecd-dac 2020, 112). Estas proporciones se han mantenido constantes según fueron reportadas en revisiones anteriores (gráfica 10) y, como en la de 2020, todas recomiendan reiteradamente incrementar recursos en áreas de infraestructura social (oecd-dac 1996, 2003, 2010, 2014, 2020). En las gráficas 7, 8 y 9, podemos observar que para jica las subvenciones y la cooperación técnica ocupan un lugar ciertamente secundario,41 al menos en cuanto montos asignados.

			En general, África Sub-Sahariana ha sido la segunda región receptora de aod japonesa, pero muy por debajo de los montos destinados a Asia, mientras que América Latina y el Caribe, dependiendo del año, ocupan el tercer lugar, alternándose con Medio Oriente y el Norte de África. A pesar de ubicarse ocasionalmente en el puesto señalado, la región de América Latina y el Caribe ha merecido menciones generales de su importancia estratégica en documentos gubernamentales. Por ejemplo, en la Carta de Cooperación para el Desarrollo de 2015 se considera que para esta región,

			Cuadro 1. Principales receptores aod bilateral de Japón, 2013-2018 (millones de dólares corrientes,%)
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							1

						
							
					

					
							
							Malasia

						
							
							119

						
							
							1

						
							
							
							Camboya

						
							
							123

						
							
							1

						
							
							
							Mozambique

						
							
							147

						
							
							1

						
							
					

					
							
							Mozambique

						
							
							118

						
							
							1

						
							
							
							Marruecos

						
							
							121

						
							
							1

						
							
							
							Túnez

						
							
							133

						
							
							1

						
							
					

					
							
							Principales 20 receptores

						
							
							11 226

						
							
							70

						
							
							52

						
							
							Principales 20 receptores

						
							
							7 931

						
							
							62

						
							
							47

						
							
							Principales 20 receptores

						
							
							9 272

						
							
							64

						
							
							42

						
					

					
							
							Total (143 receptores)

						
							
							14 146

						
							
							88

						
							
							
							Total (140 receptores)

						
							
							10 383

						
							
							82

						
							
							
							Total (142 receptores)

						
							
							11 607

						
							
							81

						
							
					

					
							
							Sin asignar

						
							
							1 861

						
							
							12

						
							
							36

						
							
							Sin asignar

						
							
							2 333

						
							
							18

						
							
							41

						
							
							Sin asignar

						
							
							2 797

						
							
							19

						
							
							54

						
					

					
							
							Total

						
							
							16 007

						
							
							100

						
							
							100

						
							
							Total

						
							
							12 716

						
							
							100

						
							
							100

						
							
							Total

						
							
							14 404

						
							
							100

						
							
							100

						
					

				
			

			Fuente: ocde-cad (2020, 111).

			Cuadro 2. Valor total de los programas de jica por país según región y gráficas 7, 8 y 9 valor por programas, 2023 (millones de yenes,%)

			
				
					
					
					
					
				
				
					
							
							Sureste de Asia

						
							
							Millones de ¥

						
							
							Gráfica 7. Programas de jica en el Sureste de Asia (millones de ¥,%)

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							418 245

						
							
							[image: ]

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							284 945

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							63 934

						
					

					
							
							Tailandia

						
							
							63 790

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							28 653

						
					

					
							
							Laos

						
							
							18 651

						
					

					
							
							Timor-Leste

						
							
							7 952

						
					

					
							
							Myanmar

						
							
							1 286

						
					

					
							
							Malasia

						
							
							947

						
					

					
							
							Sur de Asia

						
							
							Millones de ¥

						
							
							Gráfica 8. Programas de jica en el Sur de Asia (millones de ¥,%)

						
					

					
							
							India

						
							
							586 236

						
							
							[image: ]

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							350 780

						
					

					
							
							Nepal

						
							
							21 608

						
					

					
							
							Afganistán

						
							
							10 195

						
					

					
							
							Bután

						
							
							8 367

						
					

					
							
							Pakistán

						
							
							6 193

						
					

					
							
							Maldivas

						
							
							2 119

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							1 797

						
					

					
							
							América Central y Caribe

						
							
							Millones de ¥

						
							
							Gráfica 9. Programas de jica en América Latina y el Caribe (millones de ¥,%)

						
					

					
							
							Panamá

						
							
							92 951

						
							
							[image: ]

						
					

					
							
							El Salvador

						
							
							7 677

						
					

					
							
							Honduras

						
							
							2 218

						
					

					
							
							Costa Rica

						
							
							2 155

						
					

					
							
							Saint Lucia

						
							
							1 403

						
					

					
							
							México

						
							
							926

						
					

					
							
							Rep. Dominicana

						
							
							777

						
					

					
							
							Guatemala

						
							
							605

						
					

					
							
							Nicaragua

						
							
							٣٦٧

						
					

					
							
							Cuba

						
							
							٣٣٩

						
					

					
							
							Jamaica

						
							
							١٧٢

						
					

					
							
							Otros 9 países

						
							
							٢٨٩

						
					

					
							
							América del Sur

						
							
							Millones de ¥

						
					

					
							
							Ecuador

						
							
							٣٠ ٢٦٠

						
					

					
							
							Bolivia

						
							
							١٥ ٨٠٠

						
					

					
							
							América del Sur

						
							
							Millones de ¥

						
							
							[image: ]

						
					

					
							
							Brasil

						
							
							12 903

						
					

					
							
							Perú

						
							
							6 272

						
					

					
							
							Paraguay

						
							
							2 408

						
					

					
							
							Argentina

						
							
							397

						
					

					
							
							Colombia

						
							
							297

						
					

					
							
							Chile

						
							
							235

						
					

					
							
							Uruguay

						
							
							46

						
					

					
							
							Venezuela

						
							
							19

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio promedio en 2023 fue de 140.73 yenes por dólar. Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - usd jpy (1971-2025), . https://goo.su/yD6Q6s9.

			Fuente: jica, Annual Report (2023, 38-39, 41-42).

			Japón proporcionará la asistencia para fomentar un entorno más propicio para el desarrollo económico, a través del comercio y la inversión, entre otros medios, y proporcionará la cooperación económica necesaria en el contexto de las disparidades internas [que] están presentes incluso en países que han conseguido un avance considerable en cuanto a desarrollo. Por otra parte, se tendrán en consideración la presencia de comunidades étnicas japonesas (‘Nikkei’) en la región, que sirven como un fuerte vínculo con Japón.42

			La selectividad de países de destino de la aod japonesa ha sido también objeto de crítica por la comunidad de donantes tradicionales y por parte de las osc japonesas (Romero 2014).43 Ambos grupos constantemente subrayan la importancia de priorizar la asistencia a países menos desarrollados en lugar de países que solamente responden a intereses económicos estratégicos (Hayashi 2014; oecd-dac 2014, 16). En los últimos reportes de revisión de pares del cad, destacan los señalamientos de que, en 2012, 25 % de la aod bilateral se destinó a países menos desarrollados (31 % en 2018), mientras que el promedio del cad fue 41 % y 39 %, respectivamente (oecd-dac 2014, 16, 95; 2020, 55, 110).

			El patrón de concentración no solo existe en las relaciones comerciales de inversión y en los montos y números de proyectos de cooperación para el desarrollo que observamos en este capítulo y en el cuarto, también prevalece entre las organizaciones de la sociedad civil. Según el Centro Japonés de ong para la Cooperación Internacional (janic) que agrupa, representa y coordina las actividades de 112 organizaciones no gubernamentales japonesas, la mayoría opera en países de Asia como Filipinas, Camboya, Nepal, India y Tailandia. Le siguen África y América Latina, los países de Europa del Este y la ex-Unión Soviética.44 Lo anterior puede explicarse en parte por la misma prioridad regional característica de la política exterior japonesa, lo cual conlleva a la movilización de recursos y proyectos de los que subsisten estas organizaciones. Así que la elección por establecer oficinas operativas y personal en Asia, por muy precarias que sean las condiciones de trabajo, sigue la lógica estratégica del gobierno japonés por necesidad financiera y práctica.

			Gráfica 10. Distribución bilateral de aod por principales propósitos, 2001-2021 (promedio,%)

			[image: ]

			* En los periodos 2001-2005 y 2006-2010, la categoría “Acciones relacionadas con deuda” abarcaron 27% y 13%, de los recursos de aod bilateral, respectivamente.

			Fuente: ocde-cad (2003, 79; 2010, 91; 2014, 97; 2020: 112) y ocde, Development Cooperation Profiles: Japan.

			Cooperación triangular

			Como vimos en el segundo capítulo, la modalidad de cooperación triangular es una propuesta relativamente reciente basada en la relación entre actores de tres países. En consonancia con la iniciativa del undp, denominada Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo, Japón lanzó la llamada “Iniciativa Sur-Sur”, un antecedente directo de los esquemas triangulares de cooperación. Esta modalidad consiste en que “los países menos desarrollados pueden beneficiarse particularmente de la ayuda de países en desarrollo que han alcanzado un relativamente alto nivel de desarrollo y los donantes pueden buscar maneras de estimular y apoyar este proceso” (oecd-dac 1996, 33). Uscanga y Melo (2012, 2-3) resumen la cooperación triangular como aquella en la que se involucran tres partes: 1) un país proveedor o donante; 2) un país de renta media y con cierto avance en programas encaminados al desarrollo que funcionará como intermediario y proveedor, y 3) el país objetivo, con un menor grado de desarrollo.

			Aunque en la Carta de aod de Japón de 1992 no se refiere explícitamente a la cooperación triangular, los puntos 4 y 6 del capítulo cuarto, “Medidas para la implementación efectiva de la aod”, pueden vincularse a la lógica de cooperación Sur-Sur (css) promovida por ese país. El cuarto punto señala que “las políticas de desarrollo y experiencia de Japón, así como de aquellos países en el este y sureste de Asia que han tenido éxito en el despegue [sic] económico, serán puestas en uso práctico”. El punto 6 dicta que “con el objetivo de transferir tecnología adecuada al nivel de desarrollo de los países receptores, Japón promoverá el desarrollo de tecnologías relevantes y proveerá tal asistencia, pues ello habilitará la utilización adecuada del conocimiento y las tecnologías que otros países en desarrollo poseen” (oecd-dac 1996, 52). Por ejemplo, la triangulación puede operar en programas de cooperación técnica en el que un país “intermediario”, generalmente receptor de ayuda japonesa, puede ofrecer instalaciones para llevar a cabo las actividades diseñadas y aprobadas por las agencias japonesas supuestamente a partir de los intereses de los receptores que suelen ser otros países vecinos o de la región. Entre las herramientas de cooperación técnica más importantes de esta modalidad de asistencia se encuentran los programas de entrenamiento y desarrollo de capacidades, así como el envío de expertos. Los expertos y conferencistas pueden ser de origen japonés, aunque suele emplearse personal del país anfitrión (el intermediario) de acuerdo con la experiencia y capacidades desarrolladas previamente, especialmente si fueron producto de la asistencia japonesa.

			En un estudio sobre cooperación triangular enfocado en las actividades de jica, Honda Shunichiro (2014, 3) retoma tres razones elaboradas por el mae para involucrarse en mayor medida en cooperación triangular. Honda sintetiza la racionalidad práctica detrás de las acciones del gobierno japonés en tres puntos:

			
					Al aprovechar los vínculos existentes entre los países en cuestión y las afinidades culturales y de idioma se pueden incrementar los efectos de los programas (esto último es plausible particularmente en América Latina, más que en el Sureste de Asia donde la lengua franca es inglés y, en realidad, no podríamos hablar de una identidad cultural uniforme más allá de la experiencia colonial).

					Los países en vías de desarrollo encargados de la ejecución de los programas destinados a terceros ganan experiencia y conocimiento, al mismo tiempo que continúan recibiendo ayuda de Japón.

					Dado que el financiamiento es japonés (gastos logísticos y técnicos), estos proyectos ayudan a apuntalar el prestigio de Japón con otros países, lo cual significa un impacto de gran escala empleando relativamente pocos recursos.

			

			En 2006, se elaboró un documento titulado Guías temáticas para la cooperación Sur-Sur (apoyo para css) como herramienta para auxiliar a los equipos de jica en la implementación y planeación de la cooperación triangular. Este documento catalogaba los objetivos de este tipo de proyectos en: a) apoyo a países en desarrollo (países esenciales) en la implementación de la css, y b) movilización de conocimiento del Sur para enriquecer el cuerpo de conocimiento provisto por la ayuda bilateral del jica para mejor efectividad y eficacia (Honda 2014, 7).

			Para Honda, la cooperación triangular de jica puede manifestarse en alguno de los siguientes patrones: 1) diseminación de prácticas excelentes — transmisión de conocimientos de forma lineal, desde jica hasta el receptor de segunda generación, mediado por el receptor de primera generación como instructor—; 2) apoyo colaborativo entre Japón y los socios para el desarrollo del Sur —jica y el receptor de primera generación se sitúan “al mismo nivel” para ayudar al receptor de segunda generación—; 3) proyecto de cooperación técnica bilateral que integra el conocimiento proveniente del Sur —jica prepara un proyecto para un receptor de segundo nivel basándose en la información proporcionada por receptores de primer nivel sobre sus propias experiencias en otros momentos—; 4) red/plataforma entre socios del Sur —ningún receptor de primera generación asume el rol dirigente, pero comparten conocimiento y lo aplican para proyectos en curso en sus territorios—; 5) apoyo para la css —jica colabora entre dos receptores en áreas donde no necesariamente cuenta con ventajas comparativas significativas y provee de apoyo a las prácticas de css—, y 6) apoyo directo para el desarrollo de la capacidad organizativa de la css mediante el envío de expertos para compartir la experiencia de aod japonesa, incluido su enfoque práctico a la planeación y gestión de las actividades de cooperación (Honda 2014, 9-12).

			En un principio, la ayuda triangular de este tipo se concentró entre los países miembros de la ansea en consonancia con el carácter regional de la cid japonesa, pero en la actualidad es una práctica muy extendida en África y América Latina. Así, los países intermedios o receptores de primera generación pueden beneficiarse de los programas no solo para apropiarse de conocimiento, sino también para elevar su estatus en la región como donantes, lo cual pudiera tener implicaciones positivas en cuanto a su poder suave, sin perder del todo su carácter de receptores. Con esta modalidad se considera, además, que las actividades de cooperación para el desarrollo pueden descentralizarse y expandirse sin un gasto excesivo por parte de los países donantes, ya que los costos pueden repartirse entre la red de participantes.

			Sin embargo, la ocde señala la necesidad de poner atención a la percepción ampliamente difundida de que los costos de transacción son elevados, y esto representa una desventaja importante para la cooperación triangular en general, aunque también menciona que Japón y España han tomado medidas importantes para reducir tales costos. Un reto adicional se presenta cuando los “proveedores de políticas y prioridades de la cooperación para el desarrollo tienden a tomar primacía sobre aquellos de los países beneficiarios cuyas políticas y prioridades no son lo suficientemente respetadas” (oecd-dac 2013, 24). Es precisamente para este tipo de problemas que se piensa como solución el fortalecimiento del sentido de “propiedad” sobre los proyectos por parte de las naciones involucradas. Esto tendría más valor si efectivamente los receptores e intermediarios pudieran seleccionar libremente, y de acuerdo a sus intereses, los proyectos de cooperación triangular disponibles, pero eso no siempre es el caso.

			Acuerdos comerciales y la cooperación internacional para el desarrollo

			Poco tiempo después de iniciar la tendencia de internacionalizar las operaciones de toda clase de grandes empresas en la segunda mitad de los años ochenta y durante los años noventa, comenzó también la proliferación de acuerdos de comercio preferencial (acp), usualmente de carácter bilateral, trilateral o subregional. Para los países industrialmente adelantados, los acp “son importantes instrumentos de política comercial que confieren ventajas a las firmas que emprenden ied y producción compartida transfronteriza” (Manger 2005, 8). Además del avanzado proceso de integración en Europa, quizá uno de los más famosos ha sido el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan, hoy t-mec) entre México, Estados Unidos y Canadá. A partir de entonces, varias grandes potencias, incluyendo Japón, se dieron a la tarea de establecer una amplia red de acp con miras a favorecer sus intereses nacionales particulares. Conviene señalar en qué consiste la naturaleza y cuáles son los factores detrás de los acp y su “popularización”.

			Los acuerdos comerciales buscan, entre otros propósitos, eliminar barreras arancelarias; facilitar los procedimientos para la importación de maquinaria y partes; restringir los beneficios de localización (salarios, disponibilidad de recursos, exenciones fiscales, etc.) a las empresas de los países firmantes, y propiciar una transición controlada de los cambios estructurales (Nishimura 2004; Manger 2005; Solís 2011). Un aspecto relevante de estos instrumentos es que gobiernos como el de Japón pueden usarlos “para asegurar mercados en el extranjero para los exportadores y las empresas multinacionales mientras que los sectores domésticos sensibles a la importación continúan protegidos [… y] ofrecen la posibilidad de una ‘liberalización sin sufrimiento político’” (Solís 2011, 78).

			En el caso de los países de renta media o baja, frecuentemente aceptan cierta subordinación a las decisiones de los países ricos y sus empresas a cambio del acceso a grandes mercados y la promesa de integrarse a los procesos productivos globales como plataformas de exportación. Lo anterior puede ocurrir como respuesta a la competencia percibida entre países en desarrollo por atraer inversión extranjera (Manger 2005).

			Por varios años, Japón privilegió los mecanismos multilaterales de cooperación económica y comercial. Incluso mientras varios países negociaron acuerdos bilaterales o subregionales en los años noventa y 2000, Japón mantuvo su posición a pesar de las dificultades de los mecanismos multilaterales existentes, principalmente el gatt que, en 1995, fue sustituido por la Organización Mundial de Comercio (omc). En realidad, fue con la llegada del tlcan que se encendieron las señales de alerta. Como breve antecedente, es necesario recordar que las fricciones comerciales entre Estados Unidos y Japón en los años ochenta incentivaron la reubicación de multinacionales japonesas en el exterior, particularmente en el sureste de Asia, pero también en México y el propio Estados Unidos. Una vez entrado en vigor el tlcan, las empresas japonesas con actividad en México alertaron a su gobierno sobre las complicaciones y desventajas para sus actividades productivas a falta de un acuerdo. A pesar de los “llamados de auxilio”, el gobierno japonés no podía apresurarse a establecer esquemas comerciales con consecuencias negativas para ciertos sectores protegidos de la economía japonesa como el agrícola. A manera de entrenamiento para los negociadores y como propaganda regional en Asia del Este, pero también por tratarse de un socio que no representaba una amenaza al sector agrícola japonés, el primer acuerdo de comercio preferencial de Japón se estableció con Singapur en 2003.

			Así, pues, Japón se incorporó tarde a la dinámica de negociar en grupos pequeños, pero al hacerlo contaba con la ventaja de un cúmulo de conocimiento y experiencias en este campo y fue capaz de innovar al producir esquemas y contenidos institucionales llamados de tercera generación. Mireya Solís (2011) explica que, para establecer su dominio o influencia regional, las grandes potencias necesitan caracterizarse por algún rasgo peculiar en la manera en que establecen lazos con sus socios, y así proporcionar un esquema de integración más innovador y atractivo. Uno de los componentes novedosos fue el reconocimiento de que el comercio va más allá del intercambio de bienes y servicios, por lo que asuntos diversos, e indirectamente relacionados, debían considerarse como parte integral de la negociación y no como anexos o remiendos. Habiendo adquirido experiencia propia y ajena, el gobierno japonés estableció su “marca” en los llamados Acuerdos de Asociación Económica (aae). En ese sentido, la inclusión inicial del sector servicios, el facilitar acceso y protección a la inversión, la propiedad intelectual y las compras de gobierno siguen los estándares de las cláusulas suplementarias de la omc, pero también busca acomodar los intereses de países en desarrollo, incorporando capítulos específicos de cooperación para el desarrollo en la formación de recursos humanos, apoyo a pyme, asistencia técnica, etc., lo que ha sido una de sus contribuciones originales. Sobre esto último, la autora señala que “es ampliamente sabido que Japón hace promesas de cooperación económica para compensar la falta de concesiones substanciales en materia de liberalización agrícola; además, las cláusulas del capítulo de cooperación económica no son obligatorias […] y no se establece ninguna conexión con el programa japonés de asistencia económica” (Solís 2011, 83-84).

			Podemos observar, entonces, la función propagandística del capítulo de cooperación de los aae japoneses. Basado en tal modelo, el gobierno japonés avanzó rápidamente en la conclusión de otros acuerdos, pasando de cero en el año 2000 a 21 firmados o en vigor, más otros tres en negociación o pláticas iniciales, entre ellos el Acuerdo de Libre Comercio China-Corea-Japón.45

			De los veintiuno aae firmados o en vigor, doce son acuerdos bilaterales con países en desarrollo; de esos, nueve son con países de Asia; dos acuerdos son regionales (con ansea y la Asociación Económica Integral Regional (mejor conocida como Regional Comprehensive Economic Partnership, rcep, firmado entre quince países del Asia Pacífico).46 Así, se da cuenta de las prioridades japonesas para no quedarse atrás en su zona de influencia tradicional. Del conjunto de esos acuerdos, prácticamente todos tienen al menos un capítulo sobre cooperación. Salvo los capítulos de cooperación en el aae con Singapur (caps. 16 y 18, sobre desarrollo de recursos humanos y pequeñas y medianas empresas, respectivamente), los demás tienen un claro sesgo asistencialista. Estos son: México (cap. 14), Malasia (cap. 12), Tailandia (cap. 13), Indonesia (cap. 13), Brunei (cap. 9), ansea (cap. 8), Filipinas (cap. 14), Vietnam (cap. 12), India (cap. 13), Perú (cap. 14) y Mongolia (cap. 15).

			Ya dijimos que los capítulos de cooperación de los aae están vinculados con la asistencia económica; por tanto, una consecuencia de esta inclusión podría ser que las tareas y programas de las agencias de cooperación japonesas como jica se adecúen y articulen con los esquemas formales en el marco de los acuerdos de asociación económica (Uscanga 2014). De esta forma, la cooperación para el desarrollo se liga directamente a los intereses de los agentes económicos para los que se diseñó tal o cual acuerdo (Manger 2005). Como planteamos arriba, esta práctica es consistente con la filosofía japonesa de fomentar el desarrollo y reducir la pobreza mediante el crecimiento económico como resultado de la liga entre políticas de inversión y comercio con la de cooperación para el desarrollo; para ello se busca mejorar la infraestructura relevante para las empresas japonesas e involucrar al capital privado tanto de Japón como local (especialmente la llamada “industria de soporte” para surtir de partes y componentes a las firmas niponas), con la aspiración de que estos últimos logren superar el atraso o se impulsen sectores estratégicos con ayuda de los programas inscritos en el acuerdo (Romero, Loaiza y Mendoza 2011). El sistema japonés de cid se presenta como un método donde todos ganan, tanto donantes como destinatarios. Sin embargo, como apuntamos anteriormente, la visión ortodoxa de la asistencia del cad mantiene sus reservas de los beneficios de este modelo para satisfacer el objetivo de priorizar el desarrollo del receptor.

			Consideraciones finales

			Para concluir este capítulo, es importante aclarar que, más allá de la crítica del sistema japonés de cooperación internacional para el desarrollo, se propuso empezar por reconocer la esencia del mismo. A partir de ese ejercicio buscamos distinguir sus particularidades y averiguar qué tanto el sistema cid japonés contribuye a descubrir nociones particulares de desarrollo. En este capítulo, coincidimos con María Elena Romero, quien concluye que:

			Japón experimentó, como país receptor, tener clara la importancia de la asistencia para el desarrollo y el impacto que esta puede tener en el desarrollo de una nación; lo anterior, sumado a un Estado fuerte y planificador, vinculado al sector privado como motor de desarrollo, justifica la manera en que su objetivo de desarrollo está presente en su política de cooperación, y la participación activa del sector empresarial en la definición de los programas de asistencia para el desarrollo, dando prioridad a la asistencia hard, y establecer requerimientos para atar sus recursos a proyectos de industrialización. Aunque es necesario precisar, que los requerimientos que Japón establece como condicionantes de su apoyo no están vinculados con asuntos de derechos o de procesos políticos, más bien sus requerimientos tienen una orientación mercantilista (2014, 133).

			En este sentido, es claro que para Japón el desarrollo es prácticamente sinónimo de crecimiento económico, el cual fue dirigido deliberadamente a partir de políticas públicas y la organización institucional alrededor del sector privado. En la experiencia japonesa, otros aspectos relacionados con definiciones más integrales de desarrollo como educación,47 salud, pensiones, vivienda, seguridad laboral, etc., serían mayormente consecuencia de las operaciones privadas y redes familiares; no se asumió la necesidad de que el Estado contrajera amplias responsabilidades mediante políticas sociales. Desde esta perspectiva, la filosofía de la aod japonesa de autoayuda tiene que ver con la capacidad planificadora, dirigista y reguladora del Estado hacia la industrialización y el avance tecnológico, más que del establecimiento de un régimen de bienestar.

			Es difícil encontrar semejante perspectiva fuera del Este de Asia; en parte por eso es que los programas de aod promovidos por Japón suelen tener un impacto limitado en la formación de capacidades tecnoindustriales autóctonas de los países receptores, lo que también genera duda sobre su eficacia, e incluso suspicacia sobre sus verdaderas intenciones. Lo anterior se agrega a la visión nacionalista del desarrollismo japonés, por medio de la cual es entendible que las corporaciones y agencias responsables de ejecutar la aod busquen controlar el proceso de asistencia desde su concepción hasta su culminación y procuren un beneficio material (sea operativo o extractivo). De ahí que Romero argumente que “la forma en que Japón entiende el desarrollo de los otros está vinculada al propio” (2014, 187); es decir, que de su práctica como donador trasluce el compromiso desarrollista del Estado japonés, lo cual despierta críticas en cuanto a que los programas privilegian sus intereses, y que la manera de ejecutarlos a veces pareciera invasiva, como veremos en el estudio de algunos casos en el capítulo octavo.

			A pesar de lo anterior, la esencia y trayectoria evolutiva del sistema cid japonés ha influido en otros países no solo en los resultados de sus proyectos, sino como un modelo asequible y compatible con propósitos desarrollistas. Tal es el caso de Corea del Sur, cuyo análisis abordaremos en el siguiente capítulo.
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			6. El sistema de cooperación internacional para el desarrollo de Corea del Sur1

			Introducción

			El proceso de desarrollo económico e industrialización de Corea del Sur (o Corea) se ha catalogado como un caso exitoso y como el primer “graduado” del sistema de cooperación internacional para el desarrollo (cid). No se trata simplemente del caso excepcional de un país que pasó de receptor a donante, ya que Japón y China también lo fueron, sino de la historia de un país que utilizó la asistencia recibida de manera pragmática con la intención de alcanzar a economías avanzadas y que ha vinculado su papel de donante a su propio desarrollo. Un hecho que suele destacarse es que Corea del Sur logró apenas sobrevivir con ayuda externa en los años subsiguientes de la devastación por la guerra civil (1950-1953), ayuda que, por cierto, se redujo gradualmente durante el periodo inicial de industrialización; casi medio siglo después, se convirtió en un país de ingreso alto, según el Banco Mundial,2 y logró ingresar a la Organización para la Cooperación y Desarrollo Económicos (ocde) en 1996. Como argumentan Kim y Kim (2014), en el tránsito de un régimen autoritario pobre a una democracia industrial, el caso coreano ofrece una perspectiva de cómo usar la ayuda externa para el desarrollo económico y construir relaciones entre países con diferentes niveles de industrialización.

			El sistema cid coreano es muy semejante al japonés en varios aspectos. El primero es su carácter desarrollista, forjado desde muy temprano en su proceso de industrialización y promoción de exportaciones; al igual que Japón, Corea hizo de la cid un instrumento de política exterior para crear un ambiente propicio con el objetivo de asegurar el acceso a recursos y mercados para, de esa manera, sostener su modernización industrial (López Aymes 2016). Además del objetivo económico, ambos sistemas también abrigaban propósitos políticos: Japón buscaba resarcir las secuelas del expansionismo mercantilista violento en el Este y Sureste de Asia durante la primera mitad del siglo xx, mientras que Corea perseguía el reconocimiento internacional vis a vis con Corea del Norte. En ambos casos, los fines económicos y políticos estaban entrelazados.

			Sin embargo, a pesar de la influencia que tiene el sistema cid japonés sobre el coreano, existen algunas particularidades del segundo que lo distinguen del primero. Para analizarlo, en este capítulo describimos su trayectoria y evolución, así como su estructura organizativa; posteriormente señalamos los aspectos más originales insertos en una narrativa que ha construido la imagen de Corea como un país cuya experiencia histórica es más fácil de asociar con las experiencias poscoloniales de sus socios actuales en Asia, África y América Latina, incluso todavía puede presentarse como actor en la modalidad de cooperación Sur-Sur. Esto le da una cierta ventaja en cuanto a la confianza que generan sus programas de ayuda oficial al desarrollo (aod) o cooperación técnica, aunque en el fondo tenga propósitos y prioridades subordinados a sus intereses nacionales.

			Trayectoria y características de la cooperación internacional para el desarrollo coreana

			Corea es uno de los llamados “nuevos donantes” del sistema, lo cual no es necesariamente correcto, ya que desde los años sesenta llevaba a cabo cooperación para el desarrollo (Government of Korea 2020). Lo que marcó un hito fue su aceptación en el Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) de la ocde en 2010,3 después de lo cual se le considera, ahí sí, un nuevo “donante tradicional”. Esto tiene un significado profundo y relevante dentro y fuera de Corea, pues lo identifica como parte del club de las grandes potencias, elevando el estatus y prestigio internacional, lo cual favorece la construcción de una imagen positiva en general y le permite ejercer más efectivamente el poder suave sobre los países, sociedades y mercados en los que tiene intereses. De hecho, la cooperación internacional tiene una función estratégica y forma parte del objetivo general de política exterior en cuanto a “Mejorar el papel y prestigio de Corea en la comunidad internacional”.4

			Esta proyección desarrollista fue muy notoria cuando, en 2011, fue sede de la Alianza de Busan para la Cooperación Eficaz al Desarrollo, y no sorprende la influencia de los grandes conglomerados privados al identificar las “referencias recurrentes a la búsqueda de innovadores instrumentos de financiación así como a una mayor implicación o corresponsabilidad del sector privado, y ello no solo como financiador, sino también como protagonista directo del diseño y la implementación de políticas y estrategias de desarrollo” (segib 2012, 137). A pesar de tal “innovación” en la narrativa, como Japón, la práctica coreana de cid es regularmente objeto de críticas por su desapego a la ortodoxia y la “privatización” de la aod. Aunque desde su ingreso al cad el gobierno se ha esforzado por cumplir con sus estándares en cuanto a privilegiar la modalidad multilateral de la cooperación y la predominancia de subvenciones sobre los créditos, con frecuencia se le recuerda su compromiso con el bienestar e intereses del receptor (oecd-dac 2012, 2018, 2024).

			Tanto Corea como Japón han justificado su práctica de cid como producto de su propia experiencia de desarrollo, la cual se considera “exitosa”. Ambos recibieron ayuda y movilizaron los recursos financieros y humanos (técnicos) para la industrialización y para cumplir la meta de generar crecimiento económico. Según se narra en el Libro blanco de ayuda oficial al desarrollo (Korea oda White Paper) de 2020, en la década de 1960, el gobierno coreano utilizó los préstamos concesionales (70 % del total) que recibió para implementar sus planes quinquenales, enfocándose en el desarrollo de industrias básicas de exportación, capital social fijo (social overhead capital) y formar una base técnica y científica (Government of Korea 2020). En 1965, Estados Unidos acordó apoyar al gobierno coreano en la creación de un centro de investigación dedicado al desarrollo industrial y, en 1966, se fundó el Instituto Coreano de Ciencia y Tecnología, el cual fue clave en los primeros pasos hacia el avance tecnoindustrial de ese país (López Aymes et al. 2024). Como parte de las reparaciones por el periodo de ocupación, en 1965, Japón contribuyó con créditos y tecnología para el establecimiento de la empresa acerera Pohang Steel Co., mejor conocida como posco, entre otras.

			Aunque esos países tienen un punto válido al defender su modelo bajo el argumento de sus resultados, el estudio de su trayectoria también arroja luces sobre otros factores más allá de la ayuda, como el nacionalismo económico y la estructura institucional y burocrática, pero, más importante, su propia idea de desarrollo (López Aymes 2025). Desde su perspectiva, solo con crecimiento económico se puede “alcanzar” el desarrollo, incluyendo bienestar social y la democracia.5 En este sentido, cuando la comunidad de la cid tradicional llama a Corea el primer “graduado”, y esta acepta la etiqueta, se deduce que suscribe la idea de desarrollo como un fenómeno lineal consistente de etapas, incluyendo una fase terminal e ideal a la cual se debería aspirar, pero también se infiere que lo necesario para el crecimiento económico son instituciones capaces y fuertes, aunque no necesariamente democráticas. La cooperación para el desarrollo de Corea y sus instrumentos se convierten entonces en los vehículos para alcanzar metas de crecimiento establecidas bajo parámetros y estándares técnicos concebidos según sus experiencias y convicciones. Es decir, Corea no establece cláusulas democráticas como Japón y los demás países del cad-ocde, sino que asume que la democracia eventualmente seguirá el curso del desarrollo económico mediante el avance en la educación y la salud, pero sobre todo la expansión de la infraestructura y el comercio exterior.

			En los casos de Corea y Japón, también se asume que los créditos concesionales bilaterales son más útiles para el receptor que las subvenciones, pues generan incentivos de autoayuda y mejoran la eficiencia en el control de los recursos. Si lo que hace falta es disponer de instituciones adecuadas, así como el personal entrenado y capacitado, también se puede contar con cooperación técnica. Asimismo, el apoyo a la construcción de infraestructura es fundamental para articular el aparato productivo que, a su vez, es generalmente el blanco de los préstamos y programas de cooperación, como analizamos en el capítulo cuarto. Además, para justificar la asistencia para el desarrollo ante la opinión pública coreana (y las empresas), se considera propicio atar los programas y proyectos al uso de proveedores del país donante; los créditos a la exportación e importación son los instrumentos más usuales para estos fines. Por eso, en el discurso se presume que se trata de una relación ganar-ganar, pues mientras uno recibe, por ejemplo, una obra de infraestructura (con un crédito cómodo), el otro logra contratos para sus agentes económicos o la exportación de bienes intermedios y de capital.

			A partir de esta idea de autoayuda y ganancias mutuas (“coprosperidad”), los objetivos de la agenda coreana en materia de cooperación para el desarrollo parecen afines a la agenda internacional de desarrollo actual, ya que los compromisos de contribuir a los esfuerzos mundiales encaminados a aliviar la pobreza, promover el crecimiento, afrontar los desafíos mundiales y alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ods) aparecen profusamente en los libros blancos de diplomacia y de aod.6 Al igual que Japón, el modelo coreano es cuestionado ya que se considera que los objetivos que persigue Corea, en cuanto a cid, responden a su interés nacional y no necesariamente a los intereses del receptor. Consideramos que Kalinowski y Cho tienen razón al decir que:

			El gobierno coreano está plenamente consciente de sus restricciones geopolíticas y de los limitados recursos que posee para influir directamente en el comportamiento de sus socios económicos y establecer las “reglas del juego” mundiales. En consecuencia, Corea sigue un enfoque de poder blando para impulsar su interés promoviendo el atractivo de su cultura e historia. […] El elemento más importante de Corea en este sentido es alentar un cambio en el paradigma de la cooperación al desarrollo que va de “la ayuda financiera” y la “eficacia de la ayuda” al “crecimiento económico”, la “eficacia del desarrollo” y el “intercambio de conocimientos” (2012, 250).

			Además de que Corea busca mejorar su posición en el escenario internacional mediante la cooperación para el desarrollo, también procura posicionar su liderazgo económico, por lo que, aunque en el discurso se haga referencia a contribuir con los objetivos internacionales de desarrollo —como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (odm) y posteriormente los ods—, “la competencia en los negocios globales y la seguridad energética en los últimos años, ha llevado a Corea a buscar formas de promover sus intereses nacionales a través de la ayuda al desarrollo” (Chun, Munyi y Lee 2010, 796). El ascenso de China como un poderoso actor regional y global también ha impulsado al gobierno coreano a emplear la cooperación como un instrumento que asegure sus intereses en el extranjero.

			Gráfica 1. Modalidades de distribución e instrumentos de la aod de Corea y sus agencias especializadas

			[image: ]

			* La cooperación técnica integra transferencia de conocimiento y tecnología, por ejemplo, el Programa de Intercambio de Conocimiento (mejor conocido como “Knowledge Sharing Program”, o ksp) y el programa Development Experience Exchange Partnership (deep). Más adelante se hacen referencias de ambos programas.

			** Fondo de Cooperación para el Desarrollo Económico, administrado por Korea Eximbank.

			*** ppp (Public Private Partnership).

			Fuente: Sitio de koica, https://www.koica.go.kr/sites/koica_en/index.do y de oda Korea, https://goo.su/UteO0q. Ver también oecd-dac (2018, cap. 5).

			Gráfica 2. aod bilateral y multilateral 2009-2021 (desembolsos brutos, millones de dólares, precios constantes 2021)

			[image: ]

			* Fondos multilaterales básicos y asignados.

			Fuente: ocde, Korea: Bilateral and multilateral oda allocations, https://goo.su/Ie8Cw.

			Corea utiliza las dos modalidades clásicas de distribución de aod y los instrumentos de aplicación comúnmente empleados por los miembros del cad (gráfica 1), por un lado, la asistencia bilateral con instrumentos como préstamos concesionales, subvenciones y cooperación técnica; por otro, también está suscrito y contribuye con fondos multilaterales para organizaciones internacionales.

			Como podemos apreciar, Corea ha empleado los instrumentos y modalidades más comunes de la cid. Pero, en la distribución cuantitativa de la aod como parte de la cid, guarda una semejanza notable con la práctica japonesa, especialmente en cuanto a la preferencia por aod bilateral (gráfica 2). Esto se debe en parte a que Corea tomó el sistema de cid japonés como referencia para su propio montaje institucional (Kalinowski y Cho 2012; Kondoh 2012). No obstante, el sistema de cid coreano se ha transformado y adaptado a los cambios de circunstancias internacionales y domésticas, lo cual le permite distinguirse no solo del resto de los miembros del cad, sino del mismo Japón (Uscanga y Melo 2009, 344; Kondoh 2012). De ahí la idea del “modelo coreano” de cooperación para el desarrollo, el cual pone énfasis en compartir experiencias adquiridas de su exitosa transformación socioeconómica a países en desarrollo como su principal distintivo (Jung 2010, 35). Así, Corea puede convertirse como un donante de tamaño mediano entre los donantes tradicionales y consolidarse como un broker del conocimiento en su cooperación bilateral,7 obteniendo ventajas en cuanto a su prestigio internacional, además de influir en la formulación de mejores prácticas (Hong e Izmestiev 2020).

			En 1987, el año previo a las Olimpiadas en Seúl, se estableció el Fondo de Cooperación para el Desarrollo Económico (fcde, equivalente al jibc japonés) y, en 1991, la Agencia Coreana para la Cooperación Internacional (mejor conocida por sus siglas en inglés como koica, equivalente a la jica japonesa); a partir de entonces, la distribución de la ayuda oficial para el desarrollo bilateral se conformó en un sistema dual en el que el fcde administra los préstamos y koica, las subvenciones y la cooperación técnica. Desde que Corea fue admitida en el cad en 2010, el porcentaje de subvenciones es consistentemente superior al de préstamos en el canal bilateral (cuadro 1). El hecho de que la cooperación sea predominante bilateral hace inferir que dicho sistema dual está diseñado en función de la preferencia por el control directo de los recursos para efectos de eficiencia, así como de la posibilidad de favorecer a sus empresas en los proyectos de cid. Esto se deduce por dos factores: el primero porque, a pesar de que los préstamos concesionales y las subvenciones son de naturaleza opuesta, estos se consideran como instrumentos complementarios, lo que permite a koica establecer programas de cooperación que involucran al sector privado coreano.8

			Cuadro 1. aod bilateral por tipo de ayuda (millones de dólares,%)

			
				
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Año

						
							
							aod Bilateral

						
							
							Préstamos

						
							
							Subvenciones

						
					

					
							
							Monto

						
							
							(%)

						
							
							Monto

						
							
							(%)

						
					

					
							
							2010

						
							
							900.6

						
							
							326.7

						
							
							36.3

						
							
							573.9

						
							
							63.7

						
					

					
							
							2011

						
							
							989.6

						
							
							414.6

						
							
							41.9

						
							
							575.0

						
							
							58.1

						
					

					
							
							2012

						
							
							1 183.2

						
							
							468.3

						
							
							39.6

						
							
							714.9

						
							
							60.4

						
					

					
							
							2013

						
							
							1 309.6

						
							
							500.6

						
							
							38.2

						
							
							809.0

						
							
							61.8

						
					

					
							
							2014

						
							
							1 395.8

						
							
							512.1

						
							
							36.7

						
							
							883.7

						
							
							63.3

						
					

					
							
							2015

						
							
							1 468.8

						
							
							562.4

						
							
							38.3

						
							
							906.4

						
							
							61.7

						
					

					
							
							2016

						
							
							1 548.5

						
							
							563.5

						
							
							36.3

						
							
							985.9

						
							
							63.6

						
					

					
							
							2017

						
							
							1 734.5

						
							
							603.4

						
							
							34.8

						
							
							1 131.0

						
							
							65.2

						
					

					
							
							2019

						
							
							1 857.0

						
							
							686.3

						
							
							37.0

						
							
							1 170.8

						
							
							63.0

						
					

					
							
							2020

						
							
							1 751.5

						
							
							596.5

						
							
							34.1

						
							
							1 154.9

						
							
							65.9

						
					

					
							
							2021

						
							
							2 145.2

						
							
							779.6

						
							
							36.3

						
							
							1 365.6

						
							
							63.7

						
					

					
							
							2022

						
							
							2 188.9

						
							
							690.9

						
							
							24.8

						
							
							1 498.0

						
							
							53.8

						
					

				
			

			Fuentes: Para el periodo 2010-2017: Government of Korea (2020, 140); para el periodo 2019-2022: oda Korea, https://goo.su/UteO0q.

			El segundo factor se observa en la composición de la ayuda atada o no atada. La ayuda atada es aquella en la que los bienes y servicios asociados a los proyectos de desarrollo deben ser provistos por el país donante (como los step9 del sistema cid japonés), mientras que en la no atada los bienes y servicios se pueden adquirir libremente de cualquier otro país. En el caso de Corea, la preferencia por la ayuda atada prevaleció hasta que el país se integró a las normas del cad en 2010; a partir de entonces, se presentó una ligera reducción en ese tipo de ayuda (gráfica 3), pero todavía lejos de la meta de 100 % de los países del cad.10 Todo lo anterior nos habla del enfoque estratégico-desarrollista que Corea imprime en su sistema de cooperación internacional. Esto es, buena parte del negocio de la ayuda se produce en el movimiento circular de recursos públicos (créditos concesionales de exportación e importación) y mediante asociaciones público-privadas (ppp) y subvenciones en los que, junto con los recursos, se introducen conocimientos, prácticas e ideas que influyen en la formación de una imagen particular y positiva del donante. Evidentemente, esto es posible por la considerable proporción de ayuda bilateral, ya que en el conducto multilateral es más difícil condicionar el uso de los recursos en beneficio de las empresas del país donante, de ahí sus relativamente modestos montos (gráfica 2 y cuadro 3).

			Gráfica 3. Estatus de aod, 2010-2021 (millones de dólares,%)

			[image: ]

			Fuentes: Government of Korea (2020, 148); oda Korea, https://goo.su/UteO0q.

			Como podemos ver en la gráfica 2 y en el cuadro 3, los montos de aod multilateral tienen un comportamiento más errático que la bilateral, la cual mantuvo su crecimiento constante —salvo en 2020 durante la pandemia de covid-19—, algo que debería ser lo opuesto según la filosofía del cad.

			Cuadro 2. aod por sector, 2010-2021 (comprometidos; millones de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2013

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
					

					
							
							Infraestructura social y servicios

						
							
							905.8

						
							
							696.0

						
							
							768.3

						
							
							1 313.9

						
							
							967.1

						
							
							1 119.1

						
							
							1 030.7

						
							
							902.7

						
							
							861.4

						
							
							820.8

						
							
							959.5

						
							
							1 115.6

						
					

					
							
							Educación

						
							
							324.4

						
							
							199.2

						
							
							127.5

						
							
							337.1

						
							
							228.8

						
							
							260.3

						
							
							366.7

						
							
							222.1

						
							
							364.2

						
							
							242.4

						
							
							190.0

						
							
							224.5

						
					

					
							
							Salud

						
							
							131.3

						
							
							158.8

						
							
							187.7

						
							
							306.9

						
							
							292.7

						
							
							273.7

						
							
							234.7

						
							
							387.7

						
							
							280.7

						
							
							165.1

						
							
							504.5

						
							
							450.2

						
					

					
							
							Población y salud reproductiva

						
							
							5.1

						
							
							3.0

						
							
							11.0

						
							
							23.8

						
							
							5.6

						
							
							31.9

						
							
							4.8

						
							
							17.9

						
							
							12.1

						
							
							10.0

						
							
							15.2

						
							
							15.6

						
					

					
							
							Suministro y sanitización de agua

						
							
							283.2

						
							
							172.1

						
							
							187.4

						
							
							365.3

						
							
							225.4

						
							
							251.9

						
							
							269.4

						
							
							76.1

						
							
							38.5

						
							
							233.3

						
							
							125.1

						
							
							185.3

						
					

					
							
							Gobierno y sociedad civil

						
							
							153.7

						
							
							143.6

						
							
							228.4

						
							
							228.4

						
							
							167.6

						
							
							175.8

						
							
							114.8

						
							
							166.8

						
							
							120.6

						
							
							123.9

						
							
							95.1

						
							
							219.9

						
					

					
							
							Otros

						
							
							8.2

						
							
							19.3

						
							
							26.3

						
							
							39.1

						
							
							47.2

						
							
							125.4

						
							
							40.3

						
							
							32.2

						
							
							45.3

						
							
							46.1

						
							
							29.6

						
							
							20.1

						
					

					
							
							Infraestructura económica y servicios

						
							
							610.4

						
							
							597.5

						
							
							488.3

						
							
							563.3

						
							
							812.9

						
							
							760.2

						
							
							871.4

						
							
							969.8

						
							
							1145.8

						
							
							403.8

						
							
							242.1

						
							
							349.2

						
					

					
							
							Transporte

						
							
							370.5

						
							
							315.4

						
							
							324.8

						
							
							311.6

						
							
							771.3

						
							
							600.9

						
							
							665.9

						
							
							444.8

						
							
							831.4

						
							
							235.1

						
							
							167.7

						
							
							243.7

						
					

					
							
							Comunicaciones

						
							
							49.3

						
							
							73.2

						
							
							103.5

						
							
							87.1

						
							
							25.0

						
							
							46.6

						
							
							107.2

						
							
							17.2

						
							
							220.9

						
							
							27.9

						
							
							12.7

						
							
							15.5

						
					

					
							
							Energía

						
							
							184.8

						
							
							206.1

						
							
							56.9

						
							
							159.8

						
							
							8.8

						
							
							97.9

						
							
							88.3

						
							
							114.9

						
							
							469.3

						
							
							133.9

						
							
							54.2

						
							
							80.8

						
					

					
							
							Servicios bancarios u financieros

						
							
							2.6

						
							
							1.4

						
							
							1.6

						
							
							1.5

						
							
							5.1

						
							
							9.5

						
							
							3.7

						
							
							3.4

						
							
							7.9

						
							
							4.9

						
							
							2.5

						
							
							5.1

						
					

					
							
							Negocios y otros servicios

						
							
							3.1

						
							
							1.3

						
							
							1.5

						
							
							3.2

						
							
							2.7

						
							
							5.3

						
							
							6.3

						
							
							2.9

						
							
							2.9

						
							
							2.1

						
							
							5.0

						
							
							4.0

						
					

					
							
							Sector productivo

						
							
							100.4

						
							
							159.0

						
							
							291.2

						
							
							142.2

						
							
							256.0

						
							
							141.0

						
							
							145.3

						
							
							224.8

						
							
							408.2

						
							
							145.3

						
							
							224.8

						
							
							408.2

						
					

					
							
							Agricultura silvicultura y pesca

						
							
							91.7

						
							
							128.8

						
							
							268.7

						
							
							115.9

						
							
							219.2

						
							
							98.2

						
							
							90.7

						
							
							178.9

						
							
							303.6

						
							
							145.5

						
							
							107.4

						
							
							149.0

						
					

					
							
							Industria minería y construcción

						
							
							6.6

						
							
							21.9

						
							
							15.7

						
							
							16.5

						
							
							24.6

						
							
							32.0

						
							
							49.8

						
							
							31.1

						
							
							91.7

						
							
							30.9

						
							
							14.4

						
							
							32.3

						
					

					
							
							Multisectores

						
							
							117.6

						
							
							58.6

						
							
							102.6

						
							
							74.8

						
							
							149.3

						
							
							108.3

						
							
							162.7

						
							
							70.8

						
							
							133.3

						
							
							91.4

						
							
							80.2

						
							
							128.5

						
					

					
							
							Asistencia a programa

						
							
							-

						
							
							1.9

						
							
							1.9

						
							
							0.02

						
							
							1.1

						
							
							1.9

						
							
							10.3

						
							
							15.1

						
							
							3.1

						
							
							7.4

						
							
							4.0

						
							
							19.4

						
					

					
							
							Ayuda humanitaria

						
							
							20.7

						
							
							21.2

						
							
							16.6

						
							
							36.8

						
							
							72.9

						
							
							44.2

						
							
							67.3

						
							
							88.2

						
							
							118.8

						
							
							123.2

						
							
							127.6

						
							
							109.7

						
					

					
							
							Costos administrativos del donante

						
							
							38.4

						
							
							53.6

						
							
							59.4

						
							
							57.3

						
							
							56.9

						
							
							65.6

						
							
							84.4

						
							
							81.2

						
							
							85.1

						
							
							88.7

						
							
							95.4

						
							
							106.0

						
					

					
							
							Otros no especificados

						
							
							13.9

						
							
							35.8

						
							
							24.6

						
							
							49.8

						
							
							62.1

						
							
							71.3

						
							
							85.9

						
							
							91.6

						
							
							92.9

						
							
							135.9

						
							
							106.3

						
							
							128.1

						
					

					
							
							total

						
							
							1 809.6

						
							
							1 623.6

						
							
							1 752.9

						
							
							2 238.2

						
							
							2 378.3

						
							
							2 311.7

						
							
							2 458.1

						
							
							2 444.1

						
							
							2 850.4

						
							
							1 857.0

						
							
							1 751.4

						
							
							2 145.2

						
					

				
			

			Fuentes: Periodo 2010-2017: Government of Korea (2020, 143-144); periodo 2018-2021: oda Korea, https://goo.su/UteO0q.

			Cuadro 3. aod Multilateral por grupos de organizaciones destinatarias (millones de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2013

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Agencias de onu

						
							
							77.4

						
							
							81.9

						
							
							114.5

						
							
							113.5

						
							
							112.4

						
							
							98.0

						
							
							114.9

						
							
							98.5

						
							
							97.9

						
							
							111.0

						
							
							148.2

						
							
							155.2

						
							
							161.3

						
					

					
							
							Banco Mundial

						
							
							110.8

						
							
							123.1

						
							
							153.9

						
							
							170.5

						
							
							191.4

						
							
							194.0

						
							
							187.6

						
							
							184.5

						
							
							204.3

						
							
							195.9

						
							
							190.5

						
							
							303.8

						
							
							248.5

						
					

					
							
							Bancos regionales de desarrollo

						
							
							66.5

						
							
							104.1

						
							
							126.2

						
							
							126.7

						
							
							123.8

						
							
							110.4

						
							
							360.0

						
							
							255.9

						
							
							273.7

						
							
							247.5

						
							
							104.9

						
							
							187.2

						
							
							108.7

						
					

					
							
							Otras organizaciones internacionales

						
							
							18.5

						
							
							25.9

						
							
							19.7

						
							
							35.1

						
							
							33.4

						
							
							44.2

						
							
							35.2

						
							
							47.4

						
							
							47.9

						
							
							N/D

						
							
							N/D

						
							
							N/D

						
							
							74.6

						
					

					
							
							total

						
							
							273.2

						
							
							335.0

						
							
							414.3

						
							
							445.8

						
							
							460.9

						
							
							446.6

						
							
							697.7

						
							
							586.3

						
							
							623.8

						
							
							606.1

						
							
							498.6

						
							
							709.9

						
							
							592.9

						
					

				
			

			Fuentes: Periodo 2010-2017: Government of Korea (2020, 141-142); periodo 2018-2021: oda Korea, https://goo.su/UteO0q.

			Evolución del sistema de cooperación internacional para el desarrollo coreano

			El término de la ocupación japonesa en la península coreana, en 1945, dejó tras de sí varios problemas: un vacío de poder, una economía desarticulada al interior y al exterior, privación de tecnología y capital, una sociedad dividida y políticamente polarizada, entre otros. En consecuencia, la producción decayó desatando un agudo efecto inflacionario, mientras que resultaba imposible conformar un gobierno unificado en la península. La ocupación militar estadounidense en el sur de la península intentó solventar las penurias económicas y la inestabilidad política mediante programas de ayuda humanitaria en especie y en moneda.11 Después de las elecciones de 1948, Estados Unidos y el nuevo sistema de Naciones Unidas trataron de reinsertar a Corea al sistema económico internacional, para lo cual se extendió la ayuda hacia la rehabilitación económica, aunque muchos de los apoyos fueron interrumpidos por la guerra civil.12 Tras el cese al fuego en 1953 y la Guerra Fría como el marco contextual de la ayuda estadounidense en la región, Corea del Sur recibió asistencia principalmente mediante concesiones con la finalidad de atender las emergencias humanitarias, financiar el comercio exterior e iniciar la reconstrucción. En el nuevo Estado reinaba la inestabilidad política que se prolongó hasta el final de la década, por lo que dependió gravemente de la ayuda externa durante los años cincuenta.

			La década de los sesenta fue un periodo de varios cambios, tanto en la economía política coreana como en el sistema internacional de cooperación para el desarrollo. En 1961, tras un golpe de Estado, se inició un proceso de industrialización y crecimiento económico acelerado sin precedentes. Mientras tanto, el sistema de cid mundial comenzó la formalización de sus mecanismos de coordinación, estandarizando normas, conceptos y parámetros, y diversificando sus fuentes. Como revisamos en los capítulos primero y segundo, con el régimen de Bretton Woods —compuesto por el Fondo Monetario Internacional (fmi) y el Banco Mundial (bm)—, el Acuerdo General de Aranceles y Comercio y la formación de la ocde, se establecieron las reglas de la cooperación económica internacional, se fijó el crecimiento económico como su leitmotiv y se consolidó la idea de que existen países desarrollados y subdesarrollados; en consecuencia, los proyectos de cooperación se enfocaron en infraestructura y formación de capacidades industriales (humanas y materiales). Con la recuperación europea y japonesa, Estados Unidos dejó de ser el único oferente de asistencia para el desarrollo; eventualmente, Japón lo desplazó especialmente en Asia con los programas de reparación mencionados en el capítulo anterior.

			De 1945 a los años noventa, Corea fue receptor neto de aod y percibió en total más de 12.7 mil millones de dólares (cuadro 5). Inicialmente, las subvenciones y ayuda humanitaria provistas por Estados Unidos era la principal fuente de capital externo, la cual fue destinada a resolver las emergencias derivadas de la liberación colonial y, poco después, de la guerra. Casi la totalidad de los gastos de operación del gobierno y tres cuartas partes de las importaciones eran financiadas con ayuda externa (Seth 2013). Posterior a la conflagración en la península, la ayuda estadounidense y de la Organización de las Naciones Unidas (onu) consistió mayoritariamente en subvenciones, suministros alimenticios e industriales básicos, además de asistencia técnica para apoyar la defensa militar, la reconstrucción y para recuperar la estabilidad económica y política (Government of Korea 2020, 30).

			Con el gobierno militar a principios de los años sesenta, Corea se esforzó por atraer más asistencia para financiar los planes de desarrollo industrial y las exportaciones; de 1961 a 1975 no solo fue el periodo en que más ayuda recibió —principalmente canalizada mediante ayuda bilateral de Estados Unidos, Japón y Alemania—, sino que los préstamos rápidamente reemplazaron las concesiones (cuadro 5). Mientras que Estados Unidos era el único donador de facto a Corea entre 1945 y 1960, la cooperación para el desarrollo de Japón fue muy importante a partir del restablecimiento de relaciones diplomáticas, en 1965, y los acuerdos de compensación económica por la ocupación mediante los cuales se transfirió capital y tecnología. La cooperación japonesa en Corea fue significativa entre 1976 y 1990, especialmente porque contribuyó al fomento de industria pesada y química, aun cuando Estados Unidos mostraba renuencia en apoyar esas iniciativas (Uscanga y Melo 2009, 342; Choi 2011, 40; Rhyu y Lew 2011).

			Cuadro 4. Asistencia recibida por Corea del Sur, 1945-2003

			
				
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Años

						
							
							Propósitos

						
							
							Modalidades

						
							
							Sectores

						
							
							Grado de dependencia

						
							
							Principales donadores

						
					

					
							
							1945-1952

						
							
							Ayuda humanitaria

						
							
							Subvenciones (100 %)

							Provisiones de auxilio

						
							
							Educación

							Reforma agraria

						
							
							Muy alto (la ayuda es el único canal de entrada de capital extranjero)

						
							
							Estados Unidos

						
					

					
							
							1953-1962

						
							
							Defensa militar

							Estabilización

							Reconstrucción

						
							
							Subsidios (98.5 %)

							Suministros

							Cooperación técnica

						
							
							Desarrollo agrícola

							Suministro de alimentos

							Ayuda militar

							Bienes intermedios de consumo

						
							
							Muy alto

						
							
							Estados Unidos

							onu

						
					

					
							
							1963-1979

						
							
							Transición

							Crecimiento e inversión

						
							
							Préstamos concesionales (70 %)

						
							
							Proyecto de sustitución de importaciones y exportaciones

							Bienes intermedios de consumo

						
							
							En declive

						
							
							Estados Unidos

							Japón

						
					

					
							
							1980-1992

						
							
							Alta deuda

							Estabilización y crecimiento equilibrado

						
							
							Préstamos no concesionales

						
							
							Préstamos sectoriales

						
							
							Graduación de la lista de países receptores de la aif

						
							
							Japón

							Alemania

							Instituciones financieras internacionales

						
					

					
							
							1993-2003

						
							
							Crisis financiera

						
							
							Rescate del fmi

						
							
							Ajustes estructurales

						
							
							Graduación de la lista de países receptores de aod

						
							
							fmi burf

						
					

				
			

			Fuente: Government of Korea (2020, 30).

			Algo interesante en la evolución del sistema cid coreano es que, si bien resultó ser un país literalmente rescatado del desastre humanitario, se convirtió en oferente de asistencia al tiempo que reconstruía y establecía su base industrial de exportación. Como apuntamos arriba, sus acciones como oferente datan de la década de los sesenta, principalmente mediante cooperación técnica. La primera vez que Corea ofreció aod fue en 1963 con un programa de capacitación a funcionarios públicos de países en desarrollo, bajo la tutela financiera de la Agencia Estadounidense de Ayuda Internacional (usaid). En 1965, se estableció la Corporación Coreana de Desarrollo de Ultramar13 y las actividades y programas de cooperación para el desarrollo (reclutamiento, educación, entrenamiento, etc.) se expandieron en los años setenta gracias al apoyo de Estados Unidos y la onu.

			Cuadro 5. Asistencia recibida por Corea del Sur, 1945-1999 (millones de dólares,%)
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			Fuente: oda Korea, https://goo.su/UteO0q.

			El primer proyecto de asistencia para el desarrollo apoyado por el Ministerio de Asuntos Exteriores (mae) que involucró transferencia de equipo fue en 1977. Desde entonces, empezó la expansión tanto en escala como en profundidad de la aod coreana. Los programas de cooperación técnica prosiguieron, particularmente el sector de la construcción que, en los años setenta y ochenta, representaban un ingreso importante de divisas por varios proyectos de infraestructura en el Medio Oriente y el Sureste de Asia, con lo cual la asistencia se vinculaba al interés nacional (Chun, Munyi y Lee 2010, 790).

			 No obstante, la participación de Corea como donante en el sistema de cooperación internacional generalmente se limitaba a la cooperación técnica. Además, buena parte de su motivación respondía a la competencia con Corea del Norte para ganar simpatía y reconocimiento diplomático de otros Estados. Fue hasta la década de los ochenta cuando la economía coreana se convirtió en el factor motriz del activismo como oferente de ayuda. Con la idea de que los países en desarrollo que reciben ayuda de Corea se convierten en potenciales mercados para sus exportaciones, la ayuda adquirió un nuevo cariz mercantilista semejante al japonés (Kim y Seddon 2005; Choi 2011; Kondoh 2012). El establecimiento del fcde por el entonces Ministerio de Planeación y Finanzas —renombrado después como Ministerio de Economía y Finanzas (mef)— marcó un hito en el progreso del sistema de cid coreano, pues estaría en vísperas de convertirse en un oferente de financiamiento internacional en sus programas de aod. El presupuesto inicial del fcde fue de 34 millones de dólares y buscaría promover el intercambio económico entre Corea y los países en desarrollo mediante créditos concesionales destinados a establecer infraestructuras sociales y económicas en sectores como transporte, agua, energía, salud y telecomunicaciones, las cuales requieren inversiones cuantiosas. En los planes gubernamentales se contemplaba la provisión de créditos concesionales acompañados de una mayor contribución del sector privado coreano con créditos para la exportación y créditos público-privados para financiar proyectos específicos en la que participarán empresas especializadas según el propósito.14

			La proyección internacional del sistema de cooperación para el desarrollo se intensificó a partir de 1989 con el envío de misiones de voluntarios inscritas a programas de la Organización de las Naciones Unidas para la Educación, la Ciencia y la Cultura, con lo cual Corea estaba lista para asumir un papel más relevante en el sistema, toda vez que la ayuda recibida fuera en descenso debido a su estatus como economía de ingreso medio.

			Junto con el fcde, koica fue el otro pilar fundacional del sistema de cid coreano actual. Como señalamos arriba, koica es una agencia que depende del mae y tiene la función de otorgar ayuda concesional y programas de asistencia técnica. En 1991, el mismo año del establecimiento de koica, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pnud) declaró la transición de Corea de receptor a donante.

			La consagración política del nuevo estatus internacional dado su rápido crecimiento y desarrollo económico de Corea ocurrió en 1996 cuando fue admitida a la ocde. Con tal reconocimiento, Corea se convirtió en el segundo país asiático en formar parte de este influyente organismo multilateral. La membresía implicaba, además de asumir los compromisos adquiridos de acuerdo con el estándar de políticas públicas, “la necesidad de fortalecer la variable de la cooperación dentro de sus estrategias de política exterior” (Uscanga y Melo 2009, 343). Sin embargo, debido al modesto presupuesto para la aod y el pequeño tamaño de las agencias de cooperación para el desarrollo, Corea no fue capaz de asumir un rol de donador equiparable al de los otros donantes tradicionales, especialmente frente al gran número de países receptores y los recortes financieros ocasionados por la crisis financiera que sufrió en 1997. No obstante, Corea se recuperó rápidamente y siguió su camino hacia la consolidación de sus programas de ayuda a partir de 2000.

			En el marco del sistema de la onu, en 2000 se establecieron los ocho odm que esperaban cumplir para 2015.15 A partir de ese nuevo escenario, además de las normas, directrices y principios acordados en las diferentes conferencias internacionales subsiguientes, los programas de aod en Corea y el resto de los donantes se extendió. Entre las metas establecidas, la reducción de la pobreza destacó como una de las más importantes, por lo que el sistema de cid coreano podría aprovechar la experiencia de su trayectoria para reanudar su activismo, reformular su discurso y presentar un sello distintivo. Choi Jin-wook (2011, 40-41) argumenta que tanto el gobierno coreano como la sociedad consideran que la ayuda brinda un beneficio mutuo, ya que incrementar la aod puede mejorar la posición de Corea en el escenario internacional y también es un instrumento para promover intereses nacionales, tanto políticos como económicos. Así, al identificar la pobreza como un problema a resolver por parte de la comunidad de países desarrollados, la cid coreana asumió que primero debía propiciarse el crecimiento económico. Como la aod japonesa, los créditos bilaterales y los proyectos de infraestructura se convirtieron en la respuesta ofrecida por Corea. Pero, a diferencia del país vecino, Corea adjudicó un valor superior a su experiencia como el factor distintivo de su cooperación para el desarrollo, y la forma de transmitirla podría convertirse en el vehículo de poder suave que lograría contribuir a mejorar el uso de la aod. De esta forma, el principal rasgo del “modelo” coreano de cooperación para el desarrollo es compartir experiencias adquiridas a países en desarrollo (Jung 2010; Hong y Izmestiev 2020). La misma ocde celebra que Corea:

			lidera con el ejemplo, aplicando directamente su conocimiento y expertise sobre cómo la ayuda puede conducir al desarrollo económico y humano. Como resultado, el papel de Corea en la cooperación para el desarrollo es altamente valorado, permitiéndole jugar una labor clave como puente en la escena global (entre los países ricos y pobres), particularmente en asuntos como la efectividad del desarrollo y el crecimiento inclusivo (oecd-dac 2018, 16).

			El crecimiento económico coreano ha sido la mejor carta de presentación y resulta ciertamente atractivo, lo que despierta el interés de muchos países del Sur. Así, las concesiones de ayuda del gobierno coreano en forma de intercambio de conocimientos han llegado a ser un elemento integral de los programas de cooperación para el desarrollo de Corea (Kim y Tcha 2012, 3). El instrumento de cooperación técnica basado en el conocimiento sobre formación institucional y políticas públicas para el desarrollo se ha sistematizado en el ksp,16 establecido en 2004, y el deep, establecido en 2006 como uno de los programas articuladores de los proyectos dirigidos por koica.

			Como abordaremos más adelante, el ksp trata de una iniciativa del mef y es implementado por el Instituto de Desarrollo de Corea (más conocido como kdi, por sus siglas en inglés). Japón tiene programas semejantes y más antiguos provistos por jica, denominados “Estudio para el Desarrollo”, así como el “Programa de Co-Creación del Conocimiento”.17 No obstante, el gobierno coreano llevó este tipo de cooperación técnica a otro nivel discursivo. En 2009, con la creación del Consejo Presidencial para la Marca País, el ksp fue designado como uno de los diez proyectos clave para promover la imagen de Corea. El programa es reconocido mundialmente como un modelo ideal de cooperación económica y consiste en compartir el conocimiento de desarrollo industrial y de administración pública coreana con países cuyas circunstancias económicas e institucionales podrían beneficiarse de su experiencia, de tal forma que reciben la capacitación técnica para la formulación de la política pública destinada a resolver problemas específicos o diseñar programas de desarrollo local. A pesar de la originalidad del ksp, el impacto concreto del programa y sus proyectos para los receptores todavía no es medible en virtud de que se trata básicamente de una consultoría intergubernamental sin promesas de recursos, obligaciones ni ataduras legales. Por su parte, el programa deep de koica tiene el propósito de diseñar, implementar, administrar y evaluar los proyectos de intercambio de conocimiento en áreas de educación, salud y tecnologías de la información y la comunicación (tic) en donde es posible integrar las asignaciones de créditos concesionales y subvenciones para la infraestructura y la adquisición de equipos relacionados con dichas áreas.

			Finalmente, otro de los proyectos estelares de cooperación en la modalidad de difusión del conocimiento durante el gobierno de la presidenta Park Geun-hye (2012-2017), fue la Iniciativa Saemaul hacia nuevas comunidades inclusivas y sustentables, acogido y promovido por el pnud en 201318 (undp 2015) como modelo de intervención para un desarrollo rural participativo a nivel local en países del Sur.19

			Si bien Corea ha proporcionado asistencia para el desarrollo desde hace varias décadas y fundó agencias especializadas desde hace más de treinta años, fue hasta 2010 que ese país se convirtió en miembro del cad de la ocde. Para ello, en el gobierno progresista de Roh Moo-hyun (2003-2008), se llevó a cabo un proceso de reformas y se definió un nuevo marco legal para la aod a partir de la Ley Marco sobre Cooperación Internacional para el Desarrollo que entró en vigor en 2010.20 Con base en esta ley y en las normas del cad, se establecieron el Plan Estratégico para la Cooperación Internacional para el Desarrollo, así como la Política a Mediano Plazo de aod 2011-2015 y, más recientemente, la Política a Mediano Plazo de aod 2016-2020. Como parte de los compromisos contraídos para su ingreso al cad, el gobierno prometió incrementar la proporción de aod respecto al ingreso nacional bruto (inb) a 0.25 % en 2015 (Chun, Munyi y Lee s. f., 7). Sin embargo, ese compromiso no se pudo cumplir21 y habrá que ver si se logrará alcanzar la meta de 0.3 % para 2030 anunciada en 2019 durante la cumbre del G20 en Osaka. Según el reporte de medio término para Corea del cad, la tasa de aod con respecto al inb se incrementó solo ligeramente de 0.12 % en 2010 a 0.14 % en 2020 y 0.17 % en 2022, por lo que ocupa el lugar 28 de los treinta miembros de cad, cuyo promedio, en 2022, fue de 0.36 %.22 Si bien desde que Corea se integró al Comité la aod, los recursos financieros aumentaron más del doble, de 1.3 mil millones de dólares a 2.8 mil millones en 2022 (lugar 17 entre los miembros del cad), y su tasa de crecimiento de aod fue la más alta del cad al promediar 11.9 % entre 2010 y 2019 (gráfica 4), esto no se refleja tanto en el porcentaje respecto al inb porque la economía coreana también ha crecido de manera constante (oecd-dac 2021, 2). El monitoreo de la política, las acciones de cooperación para el desarrollo y la observancia de las normas y principios de la ocde que se demandan de Corea han contribuido a la convergencia de ciertos estándares y expectativas que, ciertamente, reducen el margen desarrollista de su sistema de cid.

			Gráfica 4. Tasa de crecimiento promedio de aod entre miembros del cad, 2010-2019 (%)
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			Fuente: Government of Korea (2020, 46).

			Desde el inicio de su trayectoria como cooperante, Corea operaba con relativa autonomía para satisfacer sus intereses geopolíticos y su estrategia económica. Resulta entonces interesante preguntarse qué motivó a Corea a abandonar una línea autónoma de política exterior de su sistema de cid para adherirse al cad que mantiene un estricto escrutinio de sus miembros y cuyas reglas imponen tantas restricciones. Al analizar la trayectoria de Corea como oferente, se nota su tendencia desarrollista, ya que, hasta antes de su ingreso al cad, más del 50 % de las actividades y programas solían ser canalizados como proyectos de inversión de infraestructura física, servicios y producción (oecd-dac 2012, 4).23 Incluso más recientemente, alrededor de 80 % de la aod sigue siendo bilateral y, de esa, una buena parte son préstamos concesionales y ayuda atada a la contratación de empresas coreanas (gráfica 3 y cuadro 1); además, la mayoría de la asistencia se dedica a la capacitación técnica y el financiamiento de proyectos de infraestructura social y física, particularmente educación y transportes (gráfica 2 y cuadro 2), mediante préstamos reembolsables para proyectos de inversión en infraestructura y producción, así como financiamiento a exportaciones e importaciones. Lo anterior valida una parte del argumento general de este libro, esto es: para Corea como para los otros países del Este de Asia, la cid es principalmente un instrumento desarrollista de política exterior y diplomacia pública que busca abrir el acceso a recursos y mercados, así como consolidar espacios de inserción para las corporaciones y facilitarles un buen ambiente de negocios. Si esta es la principal vocación de la aod coreana, ¿por qué los gobiernos de Roh Moo-hyun, y después el de Lee Myung-bak (2008-2012),24 optaron por sustentar su proyección internacional en el marco del cad en lugar de seguir el patrón autónomo de otros cooperantes del Sur?

			Como vimos en el capítulo segundo, algunas explicaciones de índole constructivista que dan importancia al estatus y la percepción de los receptores hacia Corea ofrecen cierta luz para comprender esta elección al considerar que la aod coreana persigue principios de solidaridad en lugar de objetivos mercantilistas, como podría percibirse sobre China en el capítulo noveno. Otra respuesta puede sustraerse de la perspectiva realista de la ayuda y la cooperación internacional, con el argumento de que, al tratarse de un país pequeño con recursos limitados, pertenecer al cad contribuye a mejorar sus opciones de intervención en espacios políticos y económicos de los cuales depende para su subsistencia. En ese sentido, como sugiere Choi Jin-wook, la “aod se da en función de los intereses económicos y de seguridad nacional” (2011, 38-39). Podría ser también una combinación práctica de las dos, ya que una no necesariamente cancela a la otra en cuanto a la formación de una imagen y su impacto en el objetivo de aumentar su influencia para asegurar recursos y mercados.

			Con su ingreso al cad, Corea formaría parte del grupo que define la agenda (oficial) internacional de desarrollo y, con ello, desempeñaría un papel más relevante como oferente de ayuda, además de participar activamente en la definición de la agenda internacional de desarrollo (Hong y Izmestiev 2020). Entre algunos ejemplos del interés de Corea en la formación de directrices para la cid encontramos el liderazgo en la adopción de la Agenda de Desarrollo en la Reunión del G20 que se llevó a cabo en Seúl en noviembre de 2010, y cuando Corea fungió de anfitrión del Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Efectividad de la Ayuda (jhlf-4) en 2011, en el cual se enfatizó privilegiar un enfoque que oriente la ayuda hacia resultados, la cooperación triangular, y también se reconoció la “necesidad” de buscar la inclusión de nuevos actores (por ejemplo, sociedad civil, academia y, claro está, empresas privadas). Asimismo, Corea hospeda el Instituto de Crecimiento Verde Global (gggi) y el Green Climate Fund, con lo cual busca posicionarse en un tema específico de la agenda ods.25

			En abono al prestigio internacional de Corea, la ocde constantemente aplaude el esfuerzo, la singularidad y las contribuciones del “modelo” coreano al sistema general, en especial por las formas innovadoras de compartir el conocimiento y la experiencia de su trayectoria de desarrollo industrial. Pero, cuando se trata de cómo se distribuyen los recursos, advierte que todavía hay prácticas por mejorar. Si bien concede que ha habido ligeros cambios en la tendencia de sus tipos y modalidades de cooperación, con frecuencia se le solicita que se apegue más a las normas y los principios del cad; también reconoce que el monto de aod coreana, en efecto, se ha incrementado desde su ingreso al club, aunque todavía está lejos del promedio de sus pares en cuanto al porcentaje de aod con respecto al inb. Las recomendaciones hechas a Corea por las últimas revisiones de pares disponibles son, principalmente, que la expansión del programa de ayuda cuente con el personal calificado; trabajar más con organizaciones de la sociedad civil; racionalizar el número de actividades de los programas, y enfocarse en menos proyectos pero más grandes, con mayor impacto en el largo plazo y mejor diseñados a partir del diálogo y el estudio contextual de los países que reciben asistencia, de tal manera que puedan mantener los proyectos por su cuenta una vez que Corea termine su labor. También, se le ha recomendado fortalecer la capacidad de coordinación de las instancias y los mecanismos del sistema cid para asegurar una alineación coherente entre ministerios y agencias vinculadas con aod, y hacer más eficientes los procesos de aprobación, programación, implementación y evaluación de proyectos, así como mejorar la comunicación con los países receptores y sus actores de interés. Asimismo, sigue apareciendo la invitación a privilegiar la asistencia multilateral y a hacer más esfuerzos para aumentar la ayuda no atada (oecd-dac 2012, 11-22; 2018, 16-22).

			Los estudios de pares señalaron que para incrementar la efectividad de la ayuda y fomentar la emancipación económica del receptor, Corea debería seguir el ejemplo de otros miembros del cad que, en promedio, tienen más del 80 % de ayuda no atada a los países pobres; en respuesta, la ayuda no atada subió de 27 % en 2012 a 55.1 % en 2013, pero se redujo a 53.2 % en 2014. En 2018, ese tipo de ayuda era el 57 %, todavía estaba lejos de lo que los miembros del cad esperaban. Por ello, aunque Corea argumente que los préstamos son más apropiados para conservar disciplina fiscal y favorecer la rendición de cuentas, se recomendó considerar el contexto económico y la gobernabilidad financiera de esos países para asegurar su sustentabilidad y prevenir ser rehén de deudas impagables. Sin duda, esto es un dilema para todos los donantes, ya que Corea tiene cierta razón al considerar que, de acuerdo con su propia experiencia y estilo de administrar la ayuda recibida, los préstamos podrían ser más efectivos para incentivar el uso eficiente de la asistencia, mientras que ese efecto no es tan claro respecto a las concesiones cuyos compromisos son más laxos. Empero, los préstamos y su condicionalidad (por ejemplo, emplear equipo o empresas originarias del socio donante) también han perjudicado los prospectos de largo plazo y atan al receptor a condiciones desfavorables de las que no suele tener control. Esta es la misma crítica que suele dirigirse a la aod japonesa.

			Por último, una vez que Corea se hizo parte de los donantes tradicionales, su discurso como oferente en la cid se ha adaptado en función de las tendencias actuales, en especial al marco de los odm y posteriormente de los ods establecidos en 2015.26 Prácticamente todas las agencias relacionadas con la cid del gobierno coreano establecen, en sus políticas y programas, algún tipo de compromiso con los ods, de tal manera que es claro que Corea busca un lugar especial en el círculo de cooperantes que lideran los temas en estas agendas.

			Estructura organizacional del sistema cooperación internacional para el desarrollo

			Al igual que Japón, las agencias y organismos que conforman el sistema coreano de cid participan de varias instancias burocráticas, incluyendo ministerios, agencias especializadas en cooperación para el desarrollo e instituciones financieras. Los principales ministerios que actualmente forman la base de la estructura de la asistencia coreana son el mae y el mef. koica es el brazo ejecutor de la política de cooperación del mae, y su principal función es brindar asistencia en la forma de subvenciones y capacitación técnica. El mef dirige la política de préstamos concesionales, la cual es implementada por el fcde. Como mencionamos en la sección anterior, uno de los programas más representativos de la cid coreana es el ksp, el cual es financiado por el mef y administrado por el kdi.27 Antes de que se formaran estas agencias, la asistencia para el desarrollo a cargo de los diferentes ministerios, gobiernos locales y otras organizaciones se distribuía sin mayor coordinación, lo cual generaba redundancias y un uso poco eficiente de los recursos. En realidad, no podría hablarse de que hubiera un sistema propiamente establecido. Pero, aun cuando la creación de las instancias mencionadas significó un avance en la racionalización de los programas y recursos, y cuyas responsabilidades y programas insignia eran relativamente equiparables, todavía se consideraba que era un sistema fragmentado (Marx y Soares 2013, 115).

			Lo anterior fue objeto de críticas al modelo coreano de cooperación para el desarrollo, especialmente al detectar que los programas y políticas de ayuda carecían de coordinación y coherencia en el aspecto operativo, lo cual también dificultaba el monitoreo y la evaluación. Ante esa problemática, en 2006 se estableció el Comité para la Cooperación Internacional para el Desarrollo (ccid), con la finalidad de incrementar la eficacia de la ayuda (Choi 2011). El ccid es un órgano de coordinación que supervisa a los ministerios y organismos vinculados con la cid. Como órgano de coordinación, el ccid delibera y decide sobre las políticas generales de la aod para una mayor coherencia de las políticas y una ejecución sistemática de los programas de ayuda (Government of Korea 2020).

			El ccid está compuesto de veinticinco miembros y es presidido por el primer ministro. Los miembros son los ministros de quince ministerios relacionados con aod, los jefes de koica y Korea Eximbank, además de siete expertos civiles asignados por el primer ministro. El ccid se reúne aproximadamente tres veces al año para deliberar y decidir de manera consensual los planes marco y los planes anuales en materia de cid. Con la ccid, Corea introdujo un sistema integrado de evaluación con principios, estándares y procesos más uniformes para todos los programas de aod. Por ejemplo, en la Estrategia Intermedia de Cooperación para el Desarrollo (2021-2025) propuso cuatro metas para la aod: que sea inclusiva, mutuamente benéfica, innovadora y colaborativa; asimismo, aumentó el número de “países socios prioritarios” de veinticuatro a veintisiete (Government of Korea 2020, 98).

			Las decisiones adoptadas por el ccid son jurídicamente vinculantes y monitoreadas cada seis meses. Entre las principales decisiones y proyectos del comité se encuentran: la política de aod a mediano plazo, los planes anuales de ejecución de la aod, la definición de los países socios prioritarios, el Plan Estratégico para la Cooperación Internacional para el Desarrollo, el Plan de Establecimiento del Modelo de aod de Corea y el Plan de Activación de la Colaboración en la aod entre los ministerios. En su momento, fue la instancia encargada de la adhesión de Corea al cad de la ocde (Government of Korea 2020, 76-77).

			De acuerdo con la Ley Marco, las instancias encargadas de supervisar la aod son el mae y el mef y sus funciones son: a) preparar los planes anuales y proyectos para formular la política de la aod a mediano plazo; b) examinar la ejecución de los planes anuales; c) promover la política de aod de mediano plazo y los planes anuales bajo su jurisdicción, y d) asumir otras funciones que el ccid considere necesarias. De manera particular, el mef supervisa los préstamos concesionales en la ayuda bilateral y la cooperación con los bancos multilaterales de desarrollo. Como dijimos, el principal organismo de gestión de tales préstamos es el fcde y se encarga de apoyar a países socios mediante el financiamiento de infraestructura física y social para estimular la actividad económica. El fondo es dirigido por un consejo de gestión (presidido por el ministro del mef) y confía al Korea Eximbank la identificación, ejecución y evaluación de los préstamos (Government of Korea 2020, 78-79).28

			Por su parte, el mae supervisa las subvenciones, donaciones y programas de cooperación técnica bilaterales y la ayuda no financiera a las agencias de la onu y otras organizaciones multilaterales. Supervisa y coordina la asistencia mediante la formulación de las políticas correspondientes y las estrategias anuales, los programas regionales y específicos de cada país, además que vigila a koica en la ejecución de programas de ayuda. El ministerio también actúa como secretario ejecutivo del Comité Interinstitucional de Subvenciones (presidido por el viceministro del mae).29

			koica es sin duda una de las agencias más importantes encargadas de la ejecución de la aod tanto por su visibilidad como por la centralidad de sus tareas. Como organismo gubernamental se ha encargado de las donaciones y la cooperación técnica para los países etiquetados “en desarrollo”. El mandato de la agencia es “contribuir al avance de la cooperación internacional mediante varios proyectos que promuevan relaciones amistosas y cooperativas, intercambios entre la República de Corea y los países en desarrollo, lograr la reducción de la pobreza, la mejora en la calidad de vida, el desarrollo sostenible y la ayuda humanitaria en países en desarrollo”.30 Sus principales instrumentos son muy parecidos a los de su homóloga japonesa jica, y opera bajo la modalidad bilateral —donaciones y préstamos, cooperación técnica,31 transferencias en efectivo, bienes o servicios no reembolsables, voluntariado, vinculación con organizaciones de la sociedad civil (osc) y ayuda humanitaria de emergencia— y multilaterales —suscripciones y/o donaciones a organizaciones internacionales y participación en proyectos relacionados con la asistencia multilateral— (koica 2022b).

			En general, la cooperación que brinda koica consiste en el intercambio de conocimientos, recursos y apoyo en el sistema de gestión para el desarrollo de capacidades. Los objetivos y estrategias varían de acuerdo con el plan quinquenal de la agencia y guardan una cercana vinculación con los ods. En la actual administración se trabaja a partir de proyectos sectoriales (con prioridad en educación, salud, gobernanza para la paz, tecnología/medio ambiente/energía, agricultura/pesca) y proyectos en temas transversales (cambio climático, género y derechos humanos). Estos proyectos se articulan en programas que operan en varios niveles, desde el intergubernamental y multilateral, hasta la participación de voluntarios y el envío de expertos a los sitios donde se destina la asistencia. Igualmente, cuenta con programas más tradicionales para ayuda humanitaria y de respuesta en desastres naturales, pero también programas de vanguardia en la prevención y erradicación de enfermedades, fortalecimiento del sector privado (osc y negocios) y entrenamiento para la profesionalización sobre cid (koica 2022b). Para llevar a cabo sus actividades, koica cuenta con 47 oficinas en el extranjero y, al igual que la jica, dispone de un centro de investigación y educación.

			Además del mef y el mae, junto con sus respectivas agencias ejecutoras fcde y koica, el ccid también reconoce la procuración de aod de otros ministerios, gobiernos provinciales, comités nacionales, dependencias especializadas, institutos de investigación y actores privados (tales como ocs, academia, sector empresarial, etc.). Aunque esas organizaciones no son parte de la estructura formal de la cid coreana, el gobierno aprecia su importancia en virtud de sus conocimientos prácticos y especializados, así como la disponibilidad de nuevas fuentes de financiamiento. Para facilitar la coordinación de todas esas entidades, el mef y el mae presiden el Comité de Subvenciones Interinstitucionales y el Comité Inter-Agencias del fcde.

			En teoría, las osc tienen acceso a los procesos de toma de decisiones y formulación de políticas de cooperación y pueden participar en varios niveles del ccid, pero su papel es meramente consultivo; además, varias de ellas gozan del financiamiento gubernamental para llevar a cabo actividades de cooperación técnica junto con koica. Con el lanzamiento de la Alianza para el Desarrollo de Corea (dak, por sus siglas en inglés) en 2012, el sistema cid coreano dio un paso importante hacia la integración de las osc en el sistema de implementación de la aod (gráfica 5) y, en 2020, la plataforma dak contaba con 210 miembros (Government of Korea 2020, 171-175).

			Gráfica 5 Estructura de coordinación institucional para la aod

			[image: ]

			Fuente: Government of Korea (2020, 76).

			El papel de las empresas privadas en el modelo de cid coreano es interesante, pues se asemeja al de Japón en cuanto a su enfoque desarrollista; es decir, la cid busca crear un ambiente favorable para las empresas y las redes de negocios internacionales de tal manera que la actividad económica de mayor valor se mantenga en casa. Sin embargo, según el gobierno las empresas coreanas no han participado tan activamente y de manera formal en la cooperación internacional al desarrollo hasta el momento, a pesar de que existen programas de vinculación entre agentes privados y koica desde 1996. Es cierto que grandes delegaciones de empresarios, especialmente de los grandes grupos industriales o chaebol, acompañan a los presidentes surcoreanos en sus viajes al extranjero y respaldan los acuerdos de cooperación firmados entre las partes, en especial cuando se trata de proyectos de inversión en infraestructura o líneas de crédito para la exportación e importación que suelen negociarse. Pero, a diferencia del Keidanren en Japón, su homóloga, la Federación de Industrias Coreanas, no cuenta en su sitio de internet con una posición abierta y visible acerca de su visión sobre la cid en general y la aod en particular. Más recientemente koica inició algunos programas piloto conjuntos con empresas privadas coreanas en los países del sudeste asiático, con estímulos relacionados con programas de la llamada responsabilidad social corporativa. El fcde también estableció planes para construir una asociación con empresas privadas para una mayor eficacia y desarrollo sostenible para los países socios.

			Finalmente, respecto a la participación de la sociedad civil en general, el gobierno coreano menciona que las personas pueden participar en la aod a través de programas de voluntariado, el despacho de expertos, el programa de pasantías de aod y diversos concursos o programas de participación relacionados con la aod, como el denominado World Friends Korea (wfk). Como puede apreciarse, el sistema de la cid coreana luce bastante completo, al menos en papel.

			Prioridades regionales

			Como se muestra en la gráfica 6 y en el cuadro 6, las asignaciones de programas y proyectos de aod coreana en Asia han sido consistentemente dominantes.32 Al igual que en Japón, el gobierno coreano reconoce abiertamente que Asia es la región prioritaria y por ello es destino de casi la mitad de la asistencia total (47.3 % en 2021); el argumento más común es que la proximidad geográfica y su familiaridad cultural son factores ineludibles, lo que produce un empalme natural, por ejemplo, entre los intereses económicos-comerciales y los programas de cooperación en infraestructura (Rhee 2011, 267).

			Gráfica 6. aod bilateral por región, 2010-2021 (millones de dólares)

			[image: ]

			Fuente: oda Korea, Where we work, https://goo.su/0pfFITd.

			Cuadro 6. Receptores de asistencia de koica por región, 2016-2021 (millones de dólares,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2021

						
							
							2020

						
							
							2019

						
							
							2018

						
							
							2017

						
							
							2016

						
					

					
							
							Región

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
					

					
							
							Asia Pacífico

						
							
							212.5

						
							
							33.4

						
							
							210.2

						
							
							36.5

						
							
							223.2

						
							
							34.4

						
							
							220.7

						
							
							35.5

						
							
							197.7

						
							
							35.2

						
							
							215.6

						
							
							39.1

						
					

					
							
							África

						
							
							148.5

						
							
							23.4

						
							
							130.5

						
							
							22.7

						
							
							167.0

						
							
							25.7

						
							
							147.9

						
							
							23.8

						
							
							133.2

						
							
							23.7

						
							
							115.5

						
							
							20.9

						
					

					
							
							América Central y del Sur

						
							
							70.9

						
							
							11.1

						
							
							56.2

						
							
							9.8

						
							
							79.7

						
							
							12.3

						
							
							81.4

						
							
							13.1

						
							
							62.6

						
							
							11.1

						
							
							58.9

						
							
							10.7

						
					

					
							
							Europa del Este

						
							
							31.5

						
							
							5.0

						
							
							25.2

						
							
							4.4

						
							
							31.9

						
							
							4.9

						
							
							22.2

						
							
							3.6

						
							
							25.9

						
							
							4.6

						
							
							26.3

						
							
							4.8

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							20.7

						
							
							3.3

						
							
							11.1

						
							
							1.9

						
							
							19.3

						
							
							3.0

						
							
							22.5

						
							
							3.6

						
							
							24.5

						
							
							4.4

						
							
							25.1

						
							
							4.6

						
					

					
							
							Org. Multilaterales

						
							
							47.3

						
							
							7.4

						
							
							45.9

						
							
							8.0

						
							
							34.8

						
							
							5.4

						
							
							31.2

						
							
							5.0

						
							
							35.5

						
							
							6.3

						
							
							27.7

						
							
							5.0

						
					

					
							
							No asignado

						
							
							104.5

						
							
							16.4

						
							
							95.9

						
							
							16.7

						
							
							92.8

						
							
							14.3

						
							
							95.6

						
							
							15.4

						
							
							82.7

						
							
							14.7

						
							
							82.8

						
							
							15.0

						
					

				
			

			Fuente: koica (2025), Annual Statistical Report, varios números: 2016-2021, https://goo.su/WIOKX.

			Si bien en el discurso Corea dice que está asumiendo su responsabilidad como donante tradicional y se esfuerza por mejorar las capacidades y condiciones de vida de países pobres y endeudados, la forma en la que se distribuye la aod sugiere que, en efecto, hay una agenda con otras prioridades estratégicas que obedecen a sus intereses nacionales. Además, como observaron Chun y sus colegas (2010, 794), la asistencia se concentra en un grupo de países con los que Corea tiene intereses políticos, económicos y comerciales significativos. Por ejemplo, al igual que Japón, Vietnam no solo es el principal receptor de ayuda coreana en Asia, sino que recibe más aod coreana que cualquier otro país del mundo y es el segundo receptor de inversión coreana entre los países denominados en desarrollo (el primero es China, ver cuadro 12).

			Según el reporte anual de koica de 2021, de los primeros seis receptores de asistencia de esa agencia, cinco son de Asia (cuadro 7): Vietnam recibió 28.8 millones de dólares —equivalente al 4.5 % de la aod total o casi 40 % de toda la asistencia dispensada por koica en América Latina (70.9 millones de dólares, 11.1 %)—, Filipinas (27.7 millones de dólares), Indonesia (24.7 millones de dólares), Etiopía (20.7 millones de dólares), Laos (20.1 millones de dólares) y Camboya (18.9 millones de dólares); Vietnam, Filipinas e Indonesia reciben más aod coreana de lo que recibe toda América Latina como región. En 2021, diez de los primeros veinte países receptores de cooperación de koica son asiáticos y solo tres latinoamericanos: Paraguay (16.1 millones de dólares), Colombia (10.9 millones de dólares) y Bolivia (9.9 millones de dólares), mientras que Perú aparece ocasionalmente en la lista en el periodo 2016-2021. Respecto a la aod destinada a países africanos, Chun et al. (2010) consideran que existe una relación entre la ayuda y el hecho de que estos países son ricos en recursos naturales.

			Cuadro 7. Veinte principales receptores de asistencia de koica, 2016-2021 (millones de dólares,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2021

						
							
							2020

						
							
							2019

						
					

					
							
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							
							Monto

						
							
							%

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							28.8

						
							
							4.5

						
							
							Vietnam

						
							
							39.0

						
							
							6.8

						
							
							Vietnam

						
							
							36.9

						
							
							7.5

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							27.7

						
							
							4.4

						
							
							Etiopía

						
							
							23.6

						
							
							4.1

						
							
							Myanmar

						
							
							22.5

						
							
							4.5

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							24.7

						
							
							3.9

						
							
							Filipinas

						
							
							20.7

						
							
							3.6

						
							
							Filipinas

						
							
							21.3

						
							
							4.3

						
					

					
							
							Etiopía

						
							
							20.7

						
							
							3.2

						
							
							Myanmar

						
							
							18.6

						
							
							3.2

						
							
							Etiopia

						
							
							21.3

						
							
							4.3

						
					

					
							
							Laos

						
							
							20.1

						
							
							3.2

						
							
							Laos

						
							
							17.7

						
							
							3.1

						
							
							Laos

						
							
							18.9

						
							
							3.8

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							18.9

						
							
							3.0

						
							
							Camboya

						
							
							17.1

						
							
							3

						
							
							Camboya

						
							
							18.9

						
							
							3.8

						
					

					
							
							Uzbekistán

						
							
							18.0

						
							
							2.8

						
							
							Tanzania

						
							
							16.3

						
							
							2.8

						
							
							Ruanda

						
							
							15.7

						
							
							3.2

						
					

					
							
							Paraguay

						
							
							16.1

						
							
							2.5

						
							
							Indonesia

						
							
							15.2

						
							
							2.6

						
							
							Tanzania

						
							
							15.6

						
							
							3.2

						
					

					
							
							Uganda

						
							
							15.8

						
							
							2.5

						
							
							Paraguay

						
							
							13.8

						
							
							2.4

						
							
							Bangladesh

						
							
							15.3

						
							
							3.1

						
					

					
							
							Mongolia

						
							
							15.7

						
							
							2.5

						
							
							Mongolia

						
							
							13.2

						
							
							2.3

						
							
							Uzbekistán

						
							
							14.6

						
							
							3.0

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							14.6

						
							
							2.3

						
							
							Nepal

						
							
							12.8

						
							
							2.2

						
							
							Senegal

						
							
							13.9

						
							
							2.8

						
					

					
							
							Tanzania

						
							
							13.4

						
							
							2.1

						
							
							Bangladesh

						
							
							11.4

						
							
							2.0

						
							
							Nepal

						
							
							13.3

						
							
							2.7

						
					

					
							
							Jordania

						
							
							13.0

						
							
							2.0

						
							
							Uzbekistán

						
							
							10.9

						
							
							1.9

						
							
							Sri Lanka

						
							
							13.3

						
							
							2.7

						
					

					
							
							Timor-Leste

						
							
							12.5

						
							
							2.0

						
							
							Ghana

						
							
							10.4

						
							
							1.8

						
							
							Mongolia

						
							
							12.6

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							11.3

						
							
							1.8

						
							
							Sri Lanka

						
							
							10.1

						
							
							1.8

						
							
							Ghana

						
							
							12.6

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Nepal

						
							
							10.9

						
							
							1.7

						
							
							Uganda

						
							
							9.8

						
							
							1.7

						
							
							Bolivia

						
							
							12.6

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Colombia

						
							
							10.9

						
							
							1.7

						
							
							Kirguistán

						
							
							9.5

						
							
							1.6

						
							
							Uganda

						
							
							12.5

						
							
							2.5

						
					

					
							
							Ruanda

						
							
							10.3

						
							
							1.6

						
							
							Colombia

						
							
							9.0

						
							
							1.6

						
							
							Paraguay

						
							
							12.5

						
							
							2.5

						
					

					
							
							Bolivia

						
							
							9.9

						
							
							1.6

						
							
							Timor-Leste

						
							
							8.9

						
							
							1.6

						
							
							Indonesia

						
							
							10.9

						
							
							2.2

						
					

					
							
							Senegal

						
							
							9.9

						
							
							1.4

						
							
							Ruanda

						
							
							8.2

						
							
							1.4

						
							
							Perú

						
							
							9.7

						
							
							2.0

						
					

				
			

			Fuente: koica (2025), Annual Statistical Report, varios números: 2016-2021, https://goo.su/WIOKX.

			Cuadro 7 (continuación). Veinte principales receptores de asistencia de koica, 2016-2021 (millones de dólares,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2018

						
							
							2017

						
							
							2016

						
					

					
							
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							
							Monto

						
							
							%

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							42.1

						
							
							8.8

						
							
							Vietnam

						
							
							33.0

						
							
							7.8

						
							
							Vietnam

						
							
							32.4

						
							
							7.7

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							26.5

						
							
							5.5

						
							
							Myanmar

						
							
							22.9

						
							
							5.4

						
							
							Myanmar

						
							
							25.5

						
							
							6.0

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							21.1

						
							
							4.4

						
							
							Camboya

						
							
							21.4

						
							
							5.0

						
							
							Camboya

						
							
							23.2

						
							
							5.5

						
					

					
							
							Myanmar

						
							
							20.9

						
							
							4.4

						
							
							Etiopía

						
							
							21.4

						
							
							5.0

						
							
							Filipinas

						
							
							20.7

						
							
							4.9

						
					

					
							
							Laos

						
							
							18.6

						
							
							3.9

						
							
							Laos

						
							
							17.1

						
							
							4.0

						
							
							Uzbekistán

						
							
							17.1

						
							
							4.0

						
					

					
							
							Ruanda

						
							
							16.5

						
							
							3.5

						
							
							Filipinas

						
							
							16.5

						
							
							3.9

						
							
							Laos

						
							
							15.9

						
							
							3.8

						
					

					
							
							Etiopía

						
							
							15.8

						
							
							3.3

						
							
							Uganda

						
							
							14.3

						
							
							3.4

						
							
							Indonesia

						
							
							15.8

						
							
							3.7

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							15.4

						
							
							3.1

						
							
							Uzbekistán

						
							
							14.0

						
							
							3.3

						
							
							Etiopía

						
							
							14.4

						
							
							3.4

						
					

					
							
							RD Congo

						
							
							14.4

						
							
							3.0

						
							
							Timor-Leste

						
							
							11.6

						
							
							2.7

						
							
							Mongolia

						
							
							13.9

						
							
							3.3

						
					

					
							
							Uganda

						
							
							13.4

						
							
							2.8

						
							
							Nepal

						
							
							11.4

						
							
							2.7

						
							
							Sri Lanka

						
							
							13.2

						
							
							3.1

						
					

					
							
							Mongolia

						
							
							13.2

						
							
							2.7

						
							
							Mongolia

						
							
							11.0

						
							
							2.6

						
							
							Timor-Leste

						
							
							11.0

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Uzbekistán

						
							
							12.9

						
							
							2.7

						
							
							Ruanda

						
							
							10.8

						
							
							2.5

						
							
							Ruanda

						
							
							10.9

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Paraguay

						
							
							12.8

						
							
							2.7

						
							
							Bolivia

						
							
							10.7

						
							
							2.5

						
							
							Bolivia

						
							
							10.9

						
							
							2.6

						
					

					
							
							Tanzania

						
							
							12.5

						
							
							2.6

						
							
							Bangladesh

						
							
							9.7

						
							
							2.3

						
							
							Nepal

						
							
							10.6

						
							
							2.5

						
					

					
							
							Bolivia

						
							
							12.2

						
							
							2.5

						
							
							Indonesia

						
							
							9.7

						
							
							2.3

						
							
							Uganda

						
							
							10.1

						
							
							2.4

						
					

					
							
							Perú

						
							
							11.5

						
							
							2.4

						
							
							Perú

						
							
							9.5

						
							
							2.2

						
							
							Colombia

						
							
							9.3

						
							
							2.2

						
					

					
							
							Nepal

						
							
							11.2

						
							
							2.3

						
							
							RD Congo

						
							
							9.4

						
							
							2.2

						
							
							Bangladesh

						
							
							9.0

						
							
							2.1

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							10.8

						
							
							2.3

						
							
							Tanzania

						
							
							9.4

						
							
							2.2

						
							
							Tanzania

						
							
							8.8

						
							
							2.1

						
					

					
							
							Senegal

						
							
							9.6

						
							
							2.0

						
							
							Jordania

						
							
							9.3

						
							
							2.2

						
							
							Perú

						
							
							8.2

						
							
							1.9

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							9.2

						
							
							1.9

						
							
							Kirguistán

						
							
							9.1

						
							
							2.1

						
							
							Jordania

						
							
							7.7

						
							
							1.8

						
					

				
			

			Fuente: koica (2025), Annual Statistical Report, varios números, https://goo.su/WIOKX.

			Un patrón similar se presenta en el caso del fcde, en el que Asia figura ente los principales receptores de sus créditos (cuadro 8). De los primeros veinte países receptores de préstamos del fcde en 2021, diez son de Asia, seis de África, uno de Asia Central, uno de Medio Oriente y dos de América Latina (Nicaragua y Colombia) (cuadro 9).

			Cuadro 8. Distribución regional de desembolsos de créditos del fcde, 2016-2021 (millones de wones,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2021

						
							
							2020

						
							
							2019

						
							
							2018

						
							
							2017

						
							
							2016

						
					

					
							
							
							w

						
							
							%

						
							
							w

						
							
							%

						
							
							w

						
							
							%

						
							
							w

						
							
							%

						
							
							w

						
							
							%

						
							
							w

						
							
							%

						
					

					
							
							Asia

						
							
							644.9

						
							
							52.6

						
							
							621.8

						
							
							68.9

						
							
							671.2

						
							
							63.8

						
							
							456.1

						
							
							53.2

						
							
							454.9

						
							
							60.8

						
							
							406.0

						
							
							54.5

						
					

					
							
							Asia Central y Sur

						
							
							279.2

						
							
							22.8

						
							
							170.1

						
							
							18.9

						
							
							310.6

						
							
							29.5

						
							
							114.8

						
							
							13.4

						
							
							87.0

						
							
							11.6

						
							
							82.9

						
							
							11.1

						
					

					
							
							Asia Pacífico

						
							
							361.7

						
							
							29.5

						
							
							450.7

						
							
							49.9

						
							
							337.8

						
							
							32.1

						
							
							327.7

						
							
							38.2

						
							
							347.6

						
							
							46.4

						
							
							291.9

						
							
							39.2

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							4.0

						
							
							0.3

						
							
							967.0

						
							
							0.1

						
							
							22.8

						
							
							2.2

						
							
							13.6

						
							
							1.6

						
							
							20.3

						
							
							2.7

						
							
							31.3

						
							
							4.2

						
					

					
							
							África

						
							
							338.9

						
							
							27.6

						
							
							187.8

						
							
							20.8

						
							
							255.7

						
							
							24.3

						
							
							272.8

						
							
							31.8

						
							
							199.9

						
							
							26.7

						
							
							263.5

						
							
							35.3

						
					

					
							
							América

						
							
							242.7

						
							
							19.8

						
							
							92.8

						
							
							10.3

						
							
							124.8

						
							
							11.9

						
							
							128.9

						
							
							15.0

						
							
							93.9

						
							
							12.5

						
							
							72.6

						
							
							9.7

						
					

					
							
							América Central y Norte

						
							
							106.5

						
							
							8.7

						
							
							28.4

						
							
							3.2

						
							
							110.2

						
							
							10.5

						
							
							58.5

						
							
							6.8

						
							
							61.2

						
							
							8.2

						
							
							61.9

						
							
							8.3

						
					

					
							
							América del Sur

						
							
							136.2

						
							
							11.1

						
							
							64.4

						
							
							7.1

						
							
							14.6

						
							
							1.4

						
							
							70.4

						
							
							8.2

						
							
							32.7

						
							
							4.4

						
							
							10.8

						
							
							1.4

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio de wones por dólar por año fue: 2016-₩ 1 143.75; 2017-1 153.19; 2018-₩ 1 086.1; 2019-₩ 1 151.02; 2020-₩ 1 189.3 y 2021-₩ 1 133.16. Ver: xe Global currency conversions & money transfers, https://goo.su/hz9TJ.

			Fuente: edfc, Annual Report, varios números, https://goo.su/ZrSEQc.

			Cuadro 9. Veinte principales receptores de créditos del fcde, 2016-2021 (millones de wones,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2021

						
							
							2020

						
							
							2019

						
					

					
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							1 834.2

						
							
							16.2

						
							
							Vietnam

						
							
							1 786.7

						
							
							17.7

						
							
							Vietnam

						
							
							1 696.8

						
							
							18.4

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							1 016.8

						
							
							9.0

						
							
							Bangladesh

						
							
							768.5

						
							
							7.6

						
							
							Bangladesh

						
							
							665.3

						
							
							7.2

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							654.2

						
							
							5.8

						
							
							Filipinas

						
							
							474.4

						
							
							4.7

						
							
							Sri Lanka

						
							
							526.9

						
							
							5.7

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							631.3

						
							
							5.6

						
							
							Camboya

						
							
							570.7

						
							
							5.6

						
							
							Camboya

						
							
							491.2

						
							
							5.3

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							550.2

						
							
							4.9

						
							
							Sri Lanka

						
							
							538.2

						
							
							5.3

						
							
							Indonesia

						
							
							449.9

						
							
							4.9

						
					

					
							
							Tanzania

						
							
							535.7

						
							
							4.7

						
							
							Tanzania

						
							
							490.2

						
							
							4.8

						
							
							Tanzania

						
							
							413.4

						
							
							4.5

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							492.4

						
							
							4.4

						
							
							Indonesia

						
							
							475.8

						
							
							4.7

						
							
							Filipinas

						
							
							325.0

						
							
							3.5

						
					

					
							
							Laos

						
							
							352.9

						
							
							3.1

						
							
							Laos

						
							
							328.3

						
							
							3.2

						
							
							Laos

						
							
							316.7

						
							
							3.4

						
					

					
							
							Etiopía

						
							
							317.5

						
							
							2.8

						
							
							Myanmar

						
							
							294.3

						
							
							2.9

						
							
							Mozambique

						
							
							289.8

						
							
							3.1

						
					

					
							
							Nicaragua

						
							
							310.6

						
							
							2.7

						
							
							Mozambique

						
							
							294.0

						
							
							2.9

						
							
							Nicaragua

						
							
							263.8

						
							
							2.9

						
					

					
							
							Mozambique

						
							
							303.3

						
							
							2.7

						
							
							Nicaragua

						
							
							284.8

						
							
							2.8

						
							
							Jordania

						
							
							259.8

						
							
							2.8

						
					

					
							
							Uzbekistán

						
							
							276.2

						
							
							2.4

						
							
							Etiopía

						
							
							267.8

						
							
							2.6

						
							
							Uzbekistán

						
							
							222.1

						
							
							2.4

						
					

					
							
							Jordania

						
							
							264.8

						
							
							2.3

						
							
							Uzbekistán

						
							
							265.0

						
							
							2.6

						
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							2.4

						
					

					
							
							Egipto

						
							
							241.3

						
							
							2.1

						
							
							Jordania

						
							
							260.7

						
							
							2.6

						
							
							Angola

						
							
							213.5

						
							
							2.3

						
					

					
							
							Ghana

						
							
							230.6

						
							
							2.0

						
							
							Mongolia

						
							
							220.3

						
							
							2.2

						
							
							Mongolia

						
							
							212.7

						
							
							2.3

						
					

					
							
							Mongolia

						
							
							224.3

						
							
							2.0

						
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							2.2

						
							
							Myanmar

						
							
							207.6

						
							
							2.3

						
					

					
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							1.9

						
							
							Angola

						
							
							213.9

						
							
							2.1

						
							
							Ghana

						
							
							196.3

						
							
							2.1

						
					

					
							
							Angola

						
							
							220.3

						
							
							1.9

						
							
							Ghana

						
							
							199.9

						
							
							2.0

						
							
							Etiopía

						
							
							194.4

						
							
							2.1

						
					

					
							
							Colombia

						
							
							208.9

						
							
							1.8

						
							
							Senegal

						
							
							178.8

						
							
							1.8

						
							
							Pakistán

						
							
							181.9

						
							
							2.0

						
					

					
							
							Pakistán

						
							
							194.2

						
							
							1.7

						
							
							Egipto

						
							
							162.7

						
							
							1.6

						
							
							Egipto

						
							
							161.1

						
							
							1.8

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio de wones por dólar por año fue: 2016-₩ 1 143.75; 2017-₩ 1 153.19; 2018-₩ 1 086.1; 2019-₩ 1 151.02; 2020-₩ 1 189.3 y 2021-₩ 1 133.16. Ver xe Global, https://goo.su/hz9TJ.

			Fuente: fcde, Annual Report, varios números: 2016-2021, https://goo.su/ZrSEQc.

			Cuadro 9 (continuación). Veinte principales receptores de créditos del fcde, 2016-2021 (millones de won,% del total)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2018

						
							
							2017

						
							
							2016

						
					

					
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
							
							
							Desembolso

						
							
							%

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							1 635.2

						
							
							20.1

						
							
							Vietnam

						
							
							1 525.1

						
							
							20.9

						
							
							Vietnam

						
							
							1 370.4

						
							
							20.9

						
					

					
							
							Bangladesh

						
							
							565.7

						
							
							6.9

						
							
							Bangladesh

						
							
							503.9

						
							
							6.9

						
							
							Bangladesh

						
							
							476.8

						
							
							7.3

						
					

					
							
							Sri Lanka

						
							
							498.4

						
							
							6.1

						
							
							Sri Lanka

						
							
							481.4

						
							
							6.6

						
							
							Sri Lanka

						
							
							476.3

						
							
							7.3

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							438.6

						
							
							5.4

						
							
							Camboya

						
							
							401.2

						
							
							5.5

						
							
							Camboya

						
							
							356.5

						
							
							5.4

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							422.5

						
							
							5.2

						
							
							Indonesia

						
							
							385.6

						
							
							5.3

						
							
							Indonesia

						
							
							339.3

						
							
							5.2

						
					

					
							
							Tanzania

						
							
							389.7

						
							
							4.8

						
							
							Tanzania

						
							
							331.3

						
							
							4.5

						
							
							Tanzania

						
							
							306.8

						
							
							4.7

						
					

					
							
							Laos

						
							
							277.8

						
							
							3.4

						
							
							Mozambique

						
							
							256.4

						
							
							3.5

						
							
							Mozambique

						
							
							228.1

						
							
							3.5

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							271.3

						
							
							3.3

						
							
							Filipinas

						
							
							236.8

						
							
							3.2

						
							
							Filipinas

						
							
							218.8

						
							
							3.3

						
					

					
							
							Mozambique

						
							
							268.7

						
							
							3.3

						
							
							Laos

						
							
							236.5

						
							
							3.2

						
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							3.3

						
					

					
							
							Jordania

						
							
							237.0

						
							
							2.9

						
							
							Jordania

						
							
							223.4

						
							
							3.1

						
							
							Jordania

						
							
							208.6

						
							
							3.2

						
					

					
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							2.7

						
							
							China

						
							
							217.9

						
							
							3.0

						
							
							Laos

						
							
							205.7

						
							
							3.1

						
					

					
							
							Angola

						
							
							213.3

						
							
							2.6

						
							
							Angola

						
							
							201.9

						
							
							2.8

						
							
							Angola

						
							
							186.6

						
							
							2.9

						
					

					
							
							Nicaragua

						
							
							208.2

						
							
							2.6

						
							
							Ghana

						
							
							180.8

						
							
							2.5

						
							
							Chana

						
							
							138.5

						
							
							2.1

						
					

					
							
							Ghana

						
							
							188.1

						
							
							2.3

						
							
							Nicaragua

						
							
							160.6

						
							
							2.2

						
							
							Nicaragua

						
							
							124.9

						
							
							1.9

						
					

					
							
							Uzbekistán

						
							
							172.1

						
							
							2.1

						
							
							Uzbekistán

						
							
							156.9

						
							
							2.2

						
							
							Uzbekistán

						
							
							118.7

						
							
							1.8

						
					

					
							
							Mongolia

						
							
							170.3

						
							
							2.1

						
							
							Myanmar

						
							
							141.4

						
							
							1.9

						
							
							Senegal

						
							
							115.9

						
							
							1.8

						
					

					
							
							Etiopía

						
							
							162.9

						
							
							2.0

						
							
							Senegal

						
							
							131.2

						
							
							1.8

						
							
							Mongolia

						
							
							102.1

						
							
							1.6

						
					

					
							
							Myanmar

						
							
							146.2

						
							
							1.8

						
							
							Bosnia-H.

						
							
							115.1

						
							
							1.6

						
							
							Etiopía

						
							
							98.9

						
							
							1.5

						
					

					
							
							Ecuador

						
							
							133.3

						
							
							1.4

						
							
							Etiopía

						
							
							112.1

						
							
							1.5

						
							
							Myanmar

						
							
							93.9

						
							
							1.4

						
					

					
							
							Honduras

						
							
							115.4

						
							
							1.3

						
							
							Mongolia

						
							
							107.6

						
							
							1.5

						
							
							Ecuador

						
							
							80.4

						
							
							1.2

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio de wones por dólar por año fue: 2016-₩ 1 143.75; 2017-₩ 1 153.19; 2018-₩ 1 086.1; 2019-₩ 1 151.02; 2020-₩ 1 189.3 y 2021-₩ 1 133.16. Ver xe Global, https://goo.su/hz9TJ.

			Fuente: fcde, Annual Report, varios números: 2016-2021, https://goo.su/ZrSEQc.

			Podemos observar un patrón parecido en la asistencia mediante proyectos del ksp, como puede advertirse en el cuadro 10.

			Cuadro 10. Proyectos Knowledge Sharing Program por región, 2004-2022

			
				
					
					
					
					
				
				
					
							
							Región

						
							
							Consulta sobre políticas (bilateral)

						
							
							Consulta conjunta con organizaciones internacionales (multilateral)

						
							
							Total

						
					

					
							
							Sur, Sureste y Norte de Asia

						
							
							82

						
							
							29

						
							
							111

						
					

					
							
							América Latina y el Caribe

						
							
							61

						
							
							30

						
							
							91

						
					

					
							
							Europa y Asia Central

						
							
							57

						
							
							4

						
							
							61

						
					

					
							
							África Subsahariana

						
							
							38

						
							
							6

						
							
							44

						
					

					
							
							Medio Oriente y Norte de África

						
							
							31

						
							
							3

						
							
							34

						
					

				
			

			Fuente: Knowledge Sharing Program, https://goo.su/Jf5ubd.

			Sin embargo, aunque podríamos argumentar que la concentración de la cooperación para el desarrollo de Corea en la región asiática obedece a las prioridades dictadas por sus intereses comerciales y de inversión (cuadro 11) —lo que nos llevaría a cuestionar el nivel de compromiso general con la mitigación de la pobreza en el mundo—, lo cierto es que los datos disponibles por país no son concluyentes en cuanto a la correlación entre la ayuda y la inversión de capital coreano (cuadro 12). El único caso consistente con ese argumento es el de Vietnam, pues la relación aod y los créditos del fcde con los flujos de inversión coreana es inequívoca.

			Cuadro 11. Inversión coreana por región, 2015-2022 (montos invertidos en millones de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
					

					
							
							Región

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
					

					
							
							África

						
							
							150 947

						
							
							0.5

						
							
							169 699

						
							
							0.4

						
							
							234 097

						
							
							0.5

						
							
							158 261

						
							
							0.3

						
					

					
							
							Asia

						
							
							10 753 083

						
							
							35.3

						
							
							11 172 735

						
							
							27.4

						
							
							13 427 221

						
							
							29.6

						
							
							17 865 755

						
							
							34.5

						
					

					
							
							América del Sur

						
							
							5 582 726

						
							
							18.3

						
							
							6 356 706

						
							
							15.6

						
							
							7 038 178

						
							
							15.5

						
							
							8332458

						
							
							16.1

						
					

					
							
							América del Norte

						
							
							7 619 349

						
							
							11.5

						
							
							15 027 800

						
							
							13.0

						
							
							15 775 134

						
							
							16.2

						
							
							11 803 845

						
							
							23.1

						
					

					
							
							Europa

						
							
							3 505 299

						
							
							5.1

						
							
							5 281 135

						
							
							2.7

						
							
							7 348 847

						
							
							1.5

						
							
							11 990 038

						
							
							1.9

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							1 563 057

						
							
							25.0

						
							
							1 109 012

						
							
							36.9

						
							
							664 540

						
							
							34.7

						
							
							958 981

						
							
							22.8

						
					

					
							
							Oceanía

						
							
							1 252 184

						
							
							4.1

						
							
							1 630 243

						
							
							4.0

						
							
							946 091

						
							
							2.1

						
							
							704 256

						
							
							1.4

						
					

					
							
							Total

						
							
							30 426 646

						
							
							100

						
							
							40 747 330

						
							
							100

						
							
							45 434 108

						
							
							100

						
							
							51 813 593

						
							
							100

						
					

				
			

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Región

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
							
							Monto

						
							
							%

						
					

					
							
							África

						
							
							591 584

						
							
							0.9

						
							
							382 293

						
							
							0.7

						
							
							311 758

						
							
							0.4

						
							
							123 668

						
							
							0.2

						
					

					
							
							Asia

						
							
							20 861 925

						
							
							31.9

						
							
							19 180 167

						
							
							33.0

						
							
							18 619 165

						
							
							24.2

						
							
							20 249 727

						
							
							24.8

						
					

					
							
							América del Sur

						
							
							10 803 640

						
							
							16.5

						
							
							8 216 450

						
							
							14.1

						
							
							13 018 959

						
							
							16.9

						
							
							11 520 221

						
							
							14.1

						
					

					
							
							América del Norte

						
							
							16 971 186

						
							
							22.4

						
							
							18 161 742

						
							
							17.7

						
							
							30 676 964

						
							
							16.1

						
							
							31 892 304

						
							
							19.2

						
					

					
							
							Europa

						
							
							14 643 834

						
							
							0.9

						
							
							10 324 994

						
							
							1.3

						
							
							12 349 254

						
							
							0.3

						
							
							15 665 471

						
							
							0.2

						
					

					
							
							Medio Oriente

						
							
							589 820

						
							
							25.9

						
							
							777 839

						
							
							31.2

						
							
							232 850

						
							
							39.9

						
							
							143 692

						
							
							39.1

						
					

					
							
							Oceanía

						
							
							1 029 753

						
							
							1.6

						
							
							1 137 594

						
							
							2.0

						
							
							1 674 436

						
							
							2.2

						
							
							1 913 756

						
							
							2.3

						
					

					
							
							Total

						
							
							65 491 740

						
							
							100

						
							
							58 181 079

						
							
							100

						
							
							76 883 386

						
							
							100

						
							
							81 508 839

						
							
							100

						
					

				
			

			Fuente: Korea Eximbank, Statistics of Foreign Direct Investment, https://bit.ly/42RLZLO.

			Cuadro 12. 30 principales países receptores inversión coreana, 2017-2022 (millones de dólares)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							China

						
							
							3 224 910

						
							
							China

						
							
							4 804 956

						
							
							China

						
							
							5 865 188

						
							
							China

						
							
							5 127 881

						
							
							China

						
							
							6 747 609

						
							
							China

						
							
							8 540 197

						
					

					
							
							Vietnam

						
							
							2 001 542

						
							
							Vietnam

						
							
							3 353 089

						
							
							Vietnam

						
							
							4 620 880

						
							
							Singapur

						
							
							3 866 475

						
							
							Canadá

						
							
							2 745 736

						
							
							Singapur

						
							
							3 058 077

						
					

					
							
							Irlanda

						
							
							1 511 966

						
							
							Reino Unido

						
							
							2 613 057

						
							
							Singapur

						
							
							3 479 637

						
							
							Canadá

						
							
							2 955 242

						
							
							Vietnam

						
							
							2 515 945

						
							
							Vietnam

						
							
							2 842 913

						
					

					
							
							Reino Unido

						
							
							1 367 143

						
							
							Singapur

						
							
							1 661 303

						
							
							Reino Unido

						
							
							2 354 232

						
							
							Vietnam

						
							
							2 952 637

						
							
							Singapur

						
							
							2 514 749

						
							
							Canadá

						
							
							2 495 136

						
					

					
							
							Singapur

						
							
							1 040 972

						
							
							Japón

						
							
							1 314 798

						
							
							Francia

						
							
							1 843 439

						
							
							Japón

						
							
							1 675 547

						
							
							Indonesia

						
							
							1 832 373

						
							
							Hungría

						
							
							1 841 367

						
					

					
							
							Japón

						
							
							880 652

						
							
							Austria

						
							
							1 254 499

						
							
							Japón

						
							
							1 296 288

						
							
							Indonesia

						
							
							1 323 926

						
							
							Japón

						
							
							1 184 646

						
							
							Australia

						
							
							1 494 873

						
					

					
							
							Australia

						
							
							698 443

						
							
							India

						
							
							1 072 056

						
							
							Canadá

						
							
							1 209 411

						
							
							Reino Unido

						
							
							1 088 407

						
							
							Australia

						
							
							1 178 457

						
							
							Indonesia

						
							
							1 477 207

						
					

					
							
							Indonesia

						
							
							677 166

						
							
							Países Bajos

						
							
							755 756

						
							
							Polonia

						
							
							1 175 258

						
							
							Países Bajos

						
							
							1 072 444

						
							
							Francia

						
							
							1 158 563

						
							
							Reino Unido

						
							
							1 205 665

						
					

					
							
							Filipinas

						
							
							568 577

						
							
							Arabia Saudita

						
							
							738 745

						
							
							Indonesia

						
							
							990 818

						
							
							Irlanda

						
							
							942 022

						
							
							Países Bajos

						
							
							914 177

						
							
							Japón

						
							
							1 151 014

						
					

					
							
							India

						
							
							516 413

						
							
							Indonesia

						
							
							682 405

						
							
							Australia

						
							
							785 003

						
							
							Camboya

						
							
							933 171

						
							
							Hungría

						
							
							847 347

						
							
							Irlanda

						
							
							929 310

						
					

					
							
							México

						
							
							497 468

						
							
							Canadá

						
							
							567 513

						
							
							Hungría

						
							
							741 051

						
							
							Polonia

						
							
							739 291

						
							
							Malasia

						
							
							829 985

						
							
							Polonia

						
							
							907 445

						
					

					
							
							Brasil

						
							
							459 698

						
							
							Polonia

						
							
							535 123

						
							
							Alemania

						
							
							723 308

						
							
							Alemania

						
							
							733 368

						
							
							Reino Unido

						
							
							804 363

						
							
							Perú

						
							
							691 501

						
					

					
							
							Canadá

						
							
							449 062

						
							
							Francia

						
							
							488 253

						
							
							Madagascar

						
							
							528 961

						
							
							Myanmar

						
							
							685 356

						
							
							Brasil

						
							
							653 881

						
							
							México

						
							
							686 150

						
					

					
							
							Arabia Saudita

						
							
							410 801

						
							
							Australia

						
							
							473 196

						
							
							México

						
							
							511 664

						
							
							E.A.U.

						
							
							671 646

						
							
							Polonia

						
							
							569 247

						
							
							Malasia

						
							
							564 137

						
					

					
							
							Malasia

						
							
							409 857

						
							
							Camboya

						
							
							460 598

						
							
							India

						
							
							452 606

						
							
							Australia

						
							
							660 755

						
							
							Camboya

						
							
							545 750

						
							
							Alemania

						
							
							508 591

						
					

					
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Países Bajos

						
							
							367 389

						
							
							Argentina

						
							
							398 039

						
							
							Irlanda

						
							
							351 637

						
							
							Bélgica

						
							
							632 117

						
							
							Perú

						
							
							475 774

						
							
							India

						
							
							371 248

						
					

					
							
							Myanmar

						
							
							280 242

						
							
							Brasil

						
							
							394 382

						
							
							España

						
							
							322 866

						
							
							India

						
							
							624 968

						
							
							Myanmar

						
							
							465 209

						
							
							Myanmar

						
							
							345 956

						
					

					
							
							Polonia

						
							
							216 150

						
							
							Hungría

						
							
							393 591

						
							
							E.A.U.

						
							
							291 837

						
							
							Hungría

						
							
							328 475

						
							
							Turquía

						
							
							397 113

						
							
							Francia

						
							
							345 858

						
					

					
							
							Alemania

						
							
							207 999

						
							
							Turquía

						
							
							293 765

						
							
							Myanmar

						
							
							287 260

						
							
							México

						
							
							304 404

						
							
							Alemania

						
							
							353 701

						
							
							Noruega

						
							
							313 828

						
					

					
							
							E.A.U.

						
							
							203 858

						
							
							Alemania

						
							
							282 791

						
							
							Italia

						
							
							270 603

						
							
							Francia

						
							
							290 201

						
							
							India

						
							
							343 381

						
							
							Camboya

						
							
							309 206

						
					

					
							
							Chile

						
							
							184 399

						
							
							Bélgica

						
							
							266 509

						
							
							Camboya

						
							
							243 939

						
							
							Brasil

						
							
							272 076

						
							
							Panamá

						
							
							316 756

						
							
							Países Bajos

						
							
							309 180

						
					

					
							
							Turquía

						
							
							144 218

						
							
							Perú

						
							
							266 410

						
							
							Malasia

						
							
							240 449

						
							
							Perú

						
							
							268 903

						
							
							México

						
							
							300 581

						
							
							Argentina

						
							
							277 400

						
					

					
							
							Camboya

						
							
							137 460

						
							
							República Checa

						
							
							244 690

						
							
							Filipinas

						
							
							238 734

						
							
							España

						
							
							253 340

						
							
							Taiwán

						
							
							293 197

						
							
							Taiwán

						
							
							258 879

						
					

					
							
							Tailandia

						
							
							118 366

						
							
							Myanmar

						
							
							227 699

						
							
							Panamá

						
							
							222 906

						
							
							Suiza

						
							
							249 396

						
							
							Tailandia

						
							
							217 787

						
							
							Suecia

						
							
							225 876

						
					

					
							
							Perú

						
							
							100 016

						
							
							Islandia

						
							
							189 905

						
							
							Brasil

						
							
							221 823

						
							
							Panamá

						
							
							191 886

						
							
							Irlanda

						
							
							200 561

						
							
							República Checa

						
							
							181 900

						
					

					
							
							República Checa

						
							
							98 467

						
							
							México

						
							
							184 157

						
							
							Países Bajos

						
							
							218 109

						
							
							Madagascar

						
							
							151 217

						
							
							Israel

						
							
							145 838

						
							
							Portugal

						
							
							159 922

						
					

					
							
							Francia

						
							
							96 799

						
							
							Filipinas

						
							
							179 765

						
							
							Perú

						
							
							211 438

						
							
							Malasia

						
							
							138 542

						
							
							Rusia

						
							
							130 175

						
							
							Tailandia

						
							
							141 392

						
					

					
							
							Egipto

						
							
							93 505

						
							
							Irlanda

						
							
							170 196

						
							
							Turquía

						
							
							201 580

						
							
							Tailandia

						
							
							107 755

						
							
							República Checa

						
							
							124 705

						
							
							Suiza

						
							
							123 814

						
					

					
							
							Rusia

						
							
							81 792

						
							
							E.A.U.

						
							
							154 668

						
							
							Arabia Saudita

						
							
							170 931

						
							
							Filipinas

						
							
							107 000

						
							
							Liberia

						
							
							117 725

						
							
							Turquía

						
							
							113 506

						
					

					
							
							Panamá

						
							
							69 926

						
							
							Malasia

						
							
							122 045

						
							
							Suiza

						
							
							103 607

						
							
							Turquía

						
							
							106 539

						
							
							Suecia

						
							
							104 454

						
							
							Arabia Saudita

						
							
							112 360

						
					

				
			

			Nota 1: El principal destino de inversiones coreanas es Estados Unidos, pero decidimos omitirlo para destacar los demás.

			Nota 2: Omitimos deliberadamente los países y territorios denominados “paraísos fiscales”, como Islas Caimán, Bahamas, Islas Vírgenes, etc., asumiendo que la mayoría de las inversiones en esos territorios son de carácter especulativo.

			Nota 3: Colocamos una sombra en las celdas correspondientes a países de Asia para destacar su posición.

			Fuente: Korea Eximbank, Statistics of Foreign Direct Investment, https://bit.ly/42RLZLO.

			Fomento a la cooperación Sur-Sur

			El pnud afirma que la cooperación Sur-Sur (css) se ha incrementado en las últimas décadas y se practica en diversas modalidades como: intercambio de conocimientos, transferencia de tecnologías, programas de entrenamiento, financiamiento, iniciativas entre países vecinos, además de mediante la elaboración de agendas comunes de desarrollo y la búsqueda de soluciones colectivas.33 Aunque el concepto de css pareciera conocimiento común, en el segundo capítulo observamos que la construcción de un consenso hacia un marco teórico-conceptual de la css por parte de la academia, las organizaciones internacionales y los gobiernos nacionales es un proceso vivo y en formación (Zahran, Roman-Morey y Inomata 2011; Prado Lallande 2016).

			En cuanto a lo que este capítulo concierne, el planteamiento de Rhee Hyun-joo (2011) es útil para comprender el tema en el caso de Corea. Rhee (2011, 260) concibe dos aspectos de la css. Uno tiene que ver con el volumen de financiamiento y, generalmente, implica a países de ingreso medio y medio-alto, los cuales pueden disponer de recursos económicos importantes para programas de asistencia. Esos países, conocidos comúnmente como “nuevos donantes”, “nuevos cooperantes” o simplemente “donantes no pertenecientes al cad” (non-dac donors) (Mawdsley 2012), abrigan intereses y afinidades regionales y subregionales que incentivan la movilización de recursos vía cooperación para el desarrollo o aod a países considerados pobres. Tales intereses pueden ser de carácter político, económico o de seguridad.

			El otro aspecto de la css propuesto por Rhee es el intercambio de conocimientos y experiencias prácticas para el desarrollo de capacidades, o cooperación técnica, la cual puede ser más asequible para países con problemáticas de desarrollo semejantes y con sistemas austeros de cooperación para el desarrollo. Al considerar estos dos aspectos concretos, el sistema de cid se entiende mejor como un proceso mucho más amplio que la noción de los donantes tradicionales del cad, aun cuando este grupo es quien establece las normas “aceptables” y las “buenas prácticas”, e influye significativamente en la gobernabilidad de la cooperación internacional.

			Ciertamente el gobierno coreano coincide con la apreciación de que la css es sumamente importante en el sistema de la cid del siglo xxi, sobre todo porque implica una mayor solidaridad entre pares de más o menos el mismo nivel de desarrollo, porque varios países del Sur están en condiciones de aportar conocimientos y recursos financieros (mientras el Norte es más renuente a hacerlo), y debido a que puede desarrollarse mayor autonomía y sentido de propiedad en los proyectos de cooperación en cualquier modalidad.

			Sin embargo, por su nuevo estatus de “graduado” y miembro del cad, el gobierno coreano considera que su posición en los procesos de css no es entre iguales. De hecho, el mismo año que la República de Corea se unió al cad, el pnud cerró su oficina, “afirmando su estatus como economía desarrollada y un contribuyente significativo de ayuda para el desarrollo”.34 Es por eso que Corea ya no se reconoce a sí misma como parte de ese Sur al que “hay que ayudar”, sino como quien superó esa etapa y ahora tiene la responsabilidad moral de contribuir para que otros, como ella, avancen. En esa línea argumentativa, el gobierno coreano ciertamente encuentra que la css puede ser una práctica adecuada para alcanzar los ods y se suma a los llamados del pnud para fortalecer sus esquemas e instrumentos, pero su manera de contribuir es compartiendo su conocimiento y, más recientemente, por cooperación triangular. Como anotamos en el capítulo segundo, la cooperación triangular es una forma de asistencia cuasivertical (generalmente consistente en cooperación técnica) que proveen los Estados del Norte u organizaciones internacionales a los Estados del Sur por intermediación de un Estado también del Sur que generalmente ha sido receptor, pero que es económicamente más avanzado (ecosoc 2008; Ashoff 2010).35 En el esquema de cooperación triangular, Corea es el segundo oferente y ha seguido los pasos de Japón, haciendo las veces de un donante del Norte.

			En su análisis sobre el papel de Corea en la css, Rhee (2011, 261) apunta que ese país ha dado valor instrumental al conocimiento generado por su experiencia bajo la perspectiva de que el desarrollo de capacidades es básicamente un proceso endógeno; por tanto, más que simplemente transmitir tecnología (sea vieja, reciente o de frontera), debería promoverse un ambiente propicio para generar soluciones localmente. Es en ese marco de entendimiento del desarrollo —esto es, como crecimiento económico realizado por agentes privados, pero bajo la responsabilidad y coordinación explícita de cada Estado— que los programas coreanos de cooperación triangular y el ksp se han sustentado.

			Intentos de cooperación triangular

			En general, se reconoce que la cooperación triangular es una modalidad de apoyo complementaria de la arquitectura original de la cooperación internacional para el desarrollo. Aunque su creación es relativamente reciente, esta se ha consolidado como una innovación híbrida de la css que involucra a países donantes tradicionales. El onud concede que economías emergentes como Corea del Sur han incrementado su participación en la cid, especialmente a través de este tipo de prácticas de cooperación, ya que “estos países han acumulado experiencias y capacidades en sus procesos de desarrollo” (Kumar 2008, 4). Para ello han optado por compartir estos conocimientos considerados como ventajas comparativas, de manera que puedan insertarse en el sistema desde una posición de influencia; resulta entonces comprensible su intención de ampliar los recursos y alcances de sus programas de oda y enfatizar el valor de su experiencia (Cho 2012; Uscanga y Melo 2012). Para Corea, la cooperación triangular ha resultado en una forma muy importante y conveniente de canalizar su sabiduría al tiempo que construye una imagen positiva en la comunidad del llamado “Sur global”.

			El Consejo Económico y Social de la onu y otros autores consideran que es difícil precisar los montos correspondientes a la cooperación triangular (ecosoc 2008; Zahran, Roman-Morey y Inomata 2011; segib 2009, 2010, 2011, 2012, 2022, 2024), aunque ciertamente es posible identificar a sus participantes. Algunos países del Norte como Alemania, Japón y España están entre los mayores promotores de la cooperación triangular en América Latina y Asia, entre otras regiones, y varios países del “Sur global” participan en esta innovación, tales como Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Egipto, India, Malasia, México, Sudáfrica, Singapur, Tailandia, Túnez y Turquía, e incluso todavía incluyen a Corea del Sur (ecosoc 2008, 14-15; unossc 2016; segib 2009, 2010, 2011, 2012, 2022, 2024).

			Aunque el primer acto de cid coreana ocurrió en 1963 en la forma de cooperación triangular con la usaid, la sistematización de esa modalidad en la posición de donante es algo mucho más reciente para Corea; fue más bien en los años 2000 que la dirección de koica reconoció sus bondades y su personal ha aprendido rápidamente a practicarla eficientemente.36 Por ejemplo, el primer proyecto liderado por Corea como “socio facilitador” fue entre 2007 y 2009 con la formación de capacidades para desarrollar semilla de papa en Argelia mediante la asistencia de Perú; en ese proceso, las capacidades del proveedor peruano también fueron mejoradas (oecd 2010). A partir de entonces, Corea ha implementado numerosos proyectos de cooperación triangular y se ha ganado la aprobación de varias agencias y organizaciones internacionales como la Oficina de Naciones Unidas para la Cooperación Sur-Sur (unossc), quien en 2022 le otorgó el reconocimiento de “socio del mes”.37

			Además de koica, otros ministerios como el anteriormente llamado Ministerio de Educación, Ciencia y Tecnología38 también han creado proyectos como el Programa coreano para la reducción de la pobreza mediante la cooperación Sur-Sur y triangular en educación, ciencia y tecnología fases 1 y 2 (2010-2014 y 2016-2020, respectivamente) en comunión con el pnud. La fase 1 contaba con un presupuesto de 4.5 millones de dólares y la segunda, con 3.8 millones, la cual se enfocó principalmente en socios de Asia Pacífico. Como indica su nombre, este afamado proyecto buscaba acortar las brechas entre países en desarrollo mediante la transferencia de conocimientos y expertise en áreas de educación, ciencia, tecnología y tic por parte de instituciones coreanas y algunos organismos internacionales para cumplir con los odm y, posteriormente, los ods.39

			El Knowledge Sharing Program como piedra angular de la cooperación internacional para el desarrollo

			Hemos mencionado que Corea intenta establecer un modelo particular de cooperación para el desarrollo “exportable” y que lo distinga de los donantes tradicionales; para ello ha encontrado cierto valor en la idea de compartir su experiencia y crear capacidades para el desarrollo autónomo, lo cual se ha presentado como una contribución original al sistema de cid global (Jung 2010; Bondaz y Allard 2014). El ejemplo más acabado y sistemático es el ksp, el cual se ha convertido en uno de sus programas insignia y se considera como un modelo ideal de cooperación para el desarrollo económico. Kim y Tcha (2012, 1) señalan que el conocimiento científico y tecnológico adquirió relevancia a finales de los años noventa, cuando, en el contexto de la llamada “fatiga de la ayuda”, se debatía sobre los factores que determinaban la efectividad de la cid; se reconoció entonces que la transferencia de conocimiento era crucial para el desarrollo exitoso. Esta misma conclusión la formularon organismos internacionales como el bm en el Reporte Mundial de Desarrollo 1998-1999 y el Banco Asiático de Desarrollo en su Marco Estratégico a largo plazo para 2001-2015, lo cual propició un movimiento internacional que derivó en los odm en el año 2000.

			En dicho debate, los actores del sistema cid repararon en la necesidad de aceptar la importancia del conocimiento, entendido esencialmente como la manera en que se produce, aprende, procesa e integra la tecnología en la sociedad, además de como el factor causal determinante para explicar las diferencias cualitativas y cuantitativas en los procesos de desarrollo y crecimiento económico (incluso para aprovechar mejor la asistencia material y técnica de la cid en general). Esto es, el conocimiento como factor central para el desarrollo de capacidades. Desde esa perspectiva, por lo tanto, incorporar tal noción del conocimiento en la nueva arquitectura de la cid significaba contribuir a reducir la brecha entre países ricos y pobres mediante el cumplimiento de los odm (Rhee 2011; Kim y Tcha 2012, 1).

			El surgimiento del ksp se fundó en la idea de que Corea logró alcanzar la meta de transitar exitosamente del subdesarrollo al desarrollo, precisamente por el acento en la formación de capital humano. El programa comenzó con dos proyectos (Uzbekistán y Vietnam)40 en 2004 con el propósito de compartir conocimiento sobre su propia experiencia, y bajo el supuesto de que ello podría ser útil en la adopción de medidas y políticas efectivas para el desarrollo económico. El programa se compone de tres pilares: el asesoramiento en políticas públicas por el kdi, la consultoría conjunta con organizaciones internacionales a cargo del Korea Eximbank y la “modularización” de las experiencias de desarrollo económico por la Escuela de Posgrado de Políticas Internacionales del kdi.

			El ksp dice priorizar la enseñanza sobre la simple cooperación asistencialista, en la que la transmisión de conocimientos permita el fortalecimiento de capacidades. Por ejemplo, la modularización consiste en compartimentalizar la experiencia de desarrollo de Corea en casos de estudio compilados en una especie de manual de políticas públicas. Cada caso documenta las políticas, su ejecución y resultados, el proceso de desarrollo institucional y los proyectos públicos que hayan contribuido de manera significativa en el proceso en cuestión.41 Asimismo, las consultas de políticas públicas incluyen análisis, recomendaciones y talleres para practicantes también basados en la experiencia coreana. Ciertamente, el ksp es atractivo para varios países, pues en su forma de fragmentar el conocimiento puede acomodarse a necesidades específicas sin incluir temas contaminantes, como considerar el contexto de autoritarismo en el que varias de las políticas públicas fueron ejecutadas en Corea y, en apariencia, no tiene el carácter invasivo de otros instrumentos de cooperación para el desarrollo.

			Ahora bien, quizá sea impreciso considerar el ksp como un mecanismo de “intercambio” de conocimiento, ya que, a fin de cuentas, se trata de un programa unilateral en el que funcionarios y expertos coreanos llevan a cabo consultoría de desarrollo sin que, en realidad, se busque generar conocimiento que combine experiencias, sino que la “adaptación” es meramente responsabilidad del agente receptor.

			La realización de cada proyecto de consultoría del ksp implica una serie de pasos coordinados entre el mef y el kdi. Inicialmente, el mef selecciona los países socios basándose en sus propios criterios de cooperación internacional y potencial económico. Una vez seleccionados, el mef encarga proyectos al kdi, quien formula planes detallados sobre temas de investigación y actividades. El kdi, a través de su Centro de Desarrollo Internacional, supervisa la ejecución de los proyectos, invitando a otras organizaciones a participar mediante un proceso de licitación. Los equipos se conforman de un investigador principal, formuladores de políticas de alto nivel y otros expertos, quienes son los responsables de realizar el estudio y redactar recomendaciones. También pueden ser consultados funcionarios del Korea Eximbank, koica o de oficinas diplomáticas. La colaboración de consultores locales es crucial para garantizar una comprensión contextualizada de las necesidades del receptor. Como se dijo, los productos del ksp se limitan a la formulación de sugerencias de políticas públicas que los usuarios pueden o no implementar. No hay financiamiento ni acompañamiento técnico más allá de la entrega de un informe y una capacitación a funcionarios del gobierno que solicita el estudio.

			En el cuadro 10 observamos que, al igual que los otros programas de koica y el fcde, los países de Asia reciben la mayor parte de los proyectos del ksp, seguidos de los socios en América Latina y el Caribe.42 Asimismo, Corea del Sur ha buscado posicionar la idea de compartir conocimientos en el diseño de la nueva arquitectura de cid, y constantemente promueve la inserción de esta propuesta en las agendas internacionales como el Consenso de Seúl para el Desarrollo del G20 y la Alianza de Busan para la Cooperación Eficaz al Desarrollo en el marco del hlf-4. Respecto al tema de compartir conocimientos, en el Plan de Acción Multianual sobre Desarrollo acordado por el G20 en 2010 se estableció que:

			Las experiencias de desarrollo compartidas, a través de la cooperación Norte-Sur, Sur-Sur y cooperación triangular, contribuirán a la adopción y adaptación de las más relevantes y efectivas soluciones para el desarrollo. Fomentaremos que las organizaciones internacionales tales como la Organización de las Naciones Unidas, Banco Mundial, la ocde y los Bancos de Desarrollo que operen plataformas de compartir conocimientos que fortalezcan y amplíen los recursos de conocimiento sobre crecimiento y desarrollo. Acordamos que las iniciativas para compartir conocimientos deben ser dominantes en cada pilar de este Plan de Acción Multianual sobre Desarrollo.43

			A pesar de la alabanza internacional hacia este pilar de la cooperación coreana, también ha sido sujeto de críticas que revelan importantes retos. Una de estas es que la experiencia coreana tiene limitaciones cuando se intenta adaptar a la realidad contemporánea de los países en desarrollo o los subdesarrollados. Por ejemplo, no puede entenderse la noción que Corea tiene sobre el desarrollo sin reparar que esta posee una carga cultural e histórica que le da forma y contenido (Uscanga y Melo 2009, 343). Chun Seung-hun (2007, 13-14) encuentra en ello una ventaja para Corea en su posicionamiento en Asia debido a las supuestas similitudes socioculturales e históricas, mientras que tales diferencias pueden generar dificultades en la transferencia de conocimientos y experiencias en otros contextos. Aboubacar (2014, 3), por su parte, advierte que las recomendaciones hechas por el ksp no son copias 100 % transferibles de las políticas con las cuales Corea desarrolló su capacidad tecnoindustrial y económica en menos de medio siglo; es decir, que los proyectos del ksp deben contemplar y adaptarse a las realidades de los países receptores.

			Un problema serio respecto al ksp es la politización y monopolio en la interpretación del pasado por parte del Estado sobre la cual se preparan las consultorías y los módulos de conocimiento. Aboubacar (2014, 4-5) advierte que dicho monopolio pone en duda la legitimidad del discurso sobre la existencia de un “modelo coreano” o de la “experiencia coreana”, especialmente cuando no da cabida a otras interpretaciones sobre su proceso de desarrollo. Un ejemplo es el caso del Movimiento de la Nueva Aldea (Saemaul Undong) en los años setenta, el cual fue atraído por el proyecto de Nuevas Comunidades Incluyentes y Sostenibles del pnud como un caso ejemplar (undp 2015).44 El Saemaul Undong fue una política exitosa en el rescate y modernización del sector agrícola y dio las bases para el gran cambio estructural de la economía coreana hacia la industria pesada, pero fue dirigido por una dictadura. Uno puede preguntarse si ese factor tendría que ser incluido en la ecuación de “éxito” para el caso coreano. Por ello, hay una gran oposición en varios sectores de la sociedad a la interpretación del Estado sobre este movimiento y su categorización como un caso de éxito; sin admitir explícitamente la negatividad del contexto, el gobierno justifica que para replicar el modelo del Saemaul Undong se debe tomar en cuenta las capacidades del Estado para abastecer de materiales a las aldeas, y fomentar la competencia entre ellas para mejorar la eficiencia y el espíritu de cooperación, lo cual supuestamente permitió la cohesión de la comunidad.

			Un último aspecto que podemos señalar sobre el ksp es el tipo de intercambio, es decir, si es Norte-Sur o Sur-Sur. Podemos decir que debido al reconocimiento que la ocde ha hecho del desarrollo coreano y posteriormente su ingreso al cad, el marco en el que se da el intercambio de conocimientos es Norte-Sur. En este sentido, “el ksp […] ahora está más claramente en línea con el mundo desarrollado que con el mundo en desarrollo” (Kalinowski y Cho 2012, 252). Esto es relevante para analizar el tipo de relaciones que se establecen entre ambos universos, así como los intereses que prevalecen en la cid. Además, Kalinowski y Cho concluyen que “los intereses económicos configuran la visión de la historia y determinan lo que está excluido y se incluye en la ‘versión oficial’ de la experiencia de desarrollo de Corea” (2012, 252), lo que permite preguntarnos hasta qué punto el intercambio de conocimientos y experiencias con países que tienen un perfil sociocultural diferente y que responden a un contexto nacional e internacional distinto al de Corea pueden adquirir capacidades y conocimientos útiles para el desarrollo.

			Acuerdos comerciales y la cooperación internacional para el desarrollo

			Al igual que Japón, Corea había preferido operar sus relaciones comerciales al amparo institucional de los mecanismos multilaterales de cooperación económica. Fue hasta la década de 2000 que se incorporó a la tendencia de negociar acuerdos comerciales bilaterales o subregionales iniciada en la década anterior en otras partes del mundo. Corea del Sur negoció su primer tratado de libre comercio (tlc) con Chile en 2004, un país con el que tenía una relación de intercambio económico marginal y no representaba un riesgo importante para su industria, no así para su sector agroindustrial. Después de ese experimento, Corea se dedicó frenéticamente a negociar acuerdos comerciales con muchos países y actualmente cuenta con veintiún tratados firmados o en vigor con 59 países,45 incluso más que México que solía ser el “campeón” de los tlc.

			En general, podemos apreciar que los tlc que ha firmado Corea comprenden varios aspectos de los llamados acuerdos de nueva generación que abarcan temas no directamente relacionados al comercio, como protección de propiedad intelectual, servicios, compras de gobierno, etc.; la mayoría de los instrumentos contienen al menos un capítulo de cooperación, aunque no en todos los casos se refiere o implica cooperación para el desarrollo (como el tlc Japón-México). En los casos de tlc con países de menor avance tecnoindustrial, al igual que Japón, encontramos que las pautas de cooperación se encuentran vinculadas indirectamente con los intereses de los agentes económicos para los que se diseñaron tales acuerdos. También prevalece una visión que considera que la cooperación técnica y tecnológica es fundamental para alcanzar a vincular inversión y comercio como base del crecimiento económico, por lo que “compartir conocimientos y experiencia” y mejorar la infraestructura son objetivos que aparecen implícita y explícitamente en los documentos.

			Del conjunto de esos acuerdos, destacamos tres. El tlc con Chile aborda el asunto de la cooperación apenas en el artículo 9.11, y se refiere a cooperación técnica, estandarización y consultas enfocadas a la armonización de políticas y leyes. En ese entonces, la idea de incluir un capítulo específico para la cooperación, aunque fuera para desarrollo de capacidades técnicas, no formaba parte del repertorio tradicional. Por su parte, el capítulo tres del Acuerdo de cooperación económica comprensiva con la Asociación de Naciones del Sureste de Asia (ansea) (2007) es más explícito en el tema de cooperación técnica y desarrollo de capacidades para profundizar la integración regional mediante la expansión comercial y de inversiones, de tal manera que se buscaría reducir la brecha existente entre los miembros de ansea, así como entre ansea y Corea; dicho capítulo hace referencia parcial a la experiencia coreana de desarrollo. El acuerdo también prevé cooperación en la formación de recursos humanos, intercambios de expertos y transferencia tecnológica, eslabonamientos entre cadenas de proveedores, particularmente con pyme.

			Con India, un país de contrastes económicos internos, existe un Acuerdo de asociación económica comprensiva desde 2010, en el cual su capítulo trece está dedicado a la cooperación bilateral. Para Corea, India representa un gran mercado y reconoce el valor de su sector de tecnologías de la información, entretenimiento, turismo, energía, textiles, entre otras, por lo que la cooperación en el acuerdo se plantea en un plano más horizontal de intercambio y formación de capacidades. En cambio, Perú, otro socio reciente de Corea, resulta significativo por la riqueza de recursos y las provisiones, en cuanto a la cooperación, que reflejan esa visión. El capítulo veinte del tlc con Perú, en vigor desde 2011, consiste en provisiones generales de cooperación que incluyen la formación de capacidades mediante cooperación técnica y científica, intercambio de experiencias y fomento e integración de pyme, entre otras acciones en diversos sectores económicos, especialmente primarios; sin embargo, no hay referencias que apunten hacia la intención de desarrollar industria de soporte, sino formas de mejorar la exploración y explotación de recursos naturales y algunos servicios.

			En contraste con los acuerdos entre Japón y los países en desarrollo, no es del todo claro que los capítulos concernientes a la cooperación de los instrumentos negociados por Corea tengan un enfoque inequívocamente desarrollista, o que dispongan de manera explícita la intención de desarrollar capacidades domésticas, más allá de promover programas de intercambio y cooperación técnica, sin compromiso de establecer mecanismos o programas de financiamiento.

			Consideraciones finales

			Varios autores coinciden en destacar que el compromiso de Corea con la cid obedece principalmente al interés de asegurar condiciones favorables para su crecimiento económico en el largo plazo. Desde que la estrategia de desarrollo económico fue concebida a partir de formar industrias de exportación, su economía rápidamente se volvió dependiente de su sector externo, por lo que la cooperación internacional se convirtió muy tempranamente en una pieza fundamental del modelo desarrollista. Esta condición la comparte con Japón, como lo demuestra María Elena Romero (2014). Por lo tanto, la cid coreana, en cualquiera de sus modalidades, se constituye más como un medio que un fin.

			Lo anterior representa un reto en el proceso de consolidación de su imagen y prestigio, así como de su liderazgo en temas de desarrollo y del fortalecimiento de su poder e influencia, especialmente cuando se trata del establecimiento de bienes públicos internacionales mediante la cooperación internacional (Kalinowski y Cho 2012, 250; Uscanga y Melo 2012, 14; Heo y Roehrig 2014). Como plantean Uscanga y Melo, se trata de un reto insoslayable, ya que Corea “no puede ganar el apoyo del resto de los países en desarrollo solo por el éxito en su experiencia de desarrollo económico; por ello debe fortalecer su imagen de socio fiable” (2012, 14) y desarrollar las virtudes necesarias para convertirse verdaderamente en un puente entre ambas orillas del océano, según se ha representado constantemente en el discurso oficial dentro y fuera de Corea (Cho 2012).

			Asimismo, aunque la trayectoria coreana de desarrollo económico estuvo inicialmente ligada al autoritarismo del Estado desarrollista, hay quienes consideran que su experiencia colonial y el ostensible activismo de la sociedad civil hacen de Corea un ejemplo afín a las aspiraciones políticas de los países en desarrollo, por lo que esperan que sus programas y prácticas de cid contribuyan a la construcción de capacidades democráticas desde una perspectiva de cooperación Sur-Sur (Bruns 2022). Empero, el sistema de cid coreano más bien prioriza su contribución en la formación de capacidades económicas y técnicas, así como de infraestructura física y social por considerarlos factores clave para el crecimiento económico y, con ello, posibilitar la democratización, no al revés. Sin llegar al grado de apoyar abierta y desafiantemente a regímenes dictatoriales, como la cid china, en general Corea no establece condicionantes a su ayuda y busca caminos más bien prácticos que beneficien su imagen y faciliten los negocios de sus dominantes corporaciones privadas.
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			7. El sistema de cooperación internacional para el desarrollo de la República Popular China1

			Introducción

			La República Popular China (en adelante rpc o China) ha establecido un sistema de cooperación internacional para el desarrollo (cid) amplio y pragmático en el que se entrelazan casi indistintamente objetivos políticos y económicos, lo cual supone cierto parecido al de Japón y Corea del Sur en cuanto a sus rasgos desarrollistas. En el fondo, la cid de China reviste particularidades y un estilo propio que la distinguen de los cánones occidentales del sistema de la cid, e incluso de sus vecinos en el Este de Asia. La divergencia también es motivo de críticas por una parte de la comunidad internacional, en especial por fomentar el sobre endeudamiento (Condon 2023), favorecer asistencia atada que impide el desarrollo de capacidades de los sujetos receptores (Fang 2018), o por la supuesta negligencia a los riesgos que implica apoyar dictaduras y regímenes políticos predatorios y corruptos (algo que ciertamente no hace Japón ni Corea, salvo por los proyectos con el gobierno nicaragüense de Daniel Ortega y el régimen de Cuba) (Expediente Público 2022). Sin embargo, no siempre se reconoce o admite que China actúa como muchos países occidentales lo hicieron al inicio de la formación del régimen internacional de cooperación y que, aun en su rebeldía, los programas de asistencia pueden resolver problemas desatendidos por los donantes tradicionales.

			China es la muestra de que no existe un sistema normativo universal y uniforme de cooperación capaz de gobernar por completo la asistencia al desarrollo, además, confirma que pueden existir tantas formas de cid como concepciones del desarrollo mismo. Es en ese marco de reflexión que desde hace tiempo se ha propuesto buscar el diálogo que contribuya a que sistemas de cid, como el chino —o el de sus semejantes brics—2, sean más receptivos a los riesgos mencionados arriba, pero también se promueva cierta flexibilidad y apertura para aprovechar mejor, de manera sostenida y ética, las capacidades de cooperantes no miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) de la Organización para la Cooperación y Desarrollo Económico (ocde), primordialmente en beneficio de los actores marginados por el sistema capitalista mundial (Manning 2006; Lancaster 2007; Li et al. 2014).

			Como en los capítulos anteriores, en este exponemos los objetivos, instrumentos y formas de la cooperación para el desarrollo de la rpc; también revisamos brevemente su trayectoria histórica para poner en contexto la conceptualización y teoría que dan sustento a los principios que guían la cooperación, tomando en cuenta la cercana relación entre el modelo de desarrollo y la política de cid en sus diferentes etapas (del socialismo al “socialismo de mercado”). Al igual que Japón y Corea, es visible que los proyectos de cooperación del gobierno chino priorizan la región asiática, aunque su presencia en África es muy notable y ha merecido una gran cantidad de estudios.

			¿Cómo podría ubicarse a China en el sistema internacional de cooperación para el desarrollo? Si bien podría ser válido considerar a China como una economía emergente con relación a su reciente avance económico e industrial, autores como Chin y Frolic (2007), Emma Mawdsley (2012) y Trinidad (2013) señalan acertadamente que no puede calificarse como “nuevo donante” o “donante emergente”, ya que, desde la fundación de la rpc a finales de los años cuarenta, el gobierno en Beijing ha emprendido planes y programas de ayuda y cooperación internacional para el desarrollo. Quizá hasta sea posible decir que China es un “donador en desarrollo”, pues varias de sus iniciativas, programas e instrumentos de asistencia y cooperación son semejantes a los de otros donantes tradicionales, reproduciendo una condición dialéctica de donante-receptor de carácter vertical. Sin embargo, a diferencia de Corea — que por cuestiones de prestigio buscó y logró ser aceptada por la comunidad de donantes de la ocde—, la postura oficial china es no entrar a la categoría “donante” en absoluto. Incluso en los documentos oficiales en inglés o español no se utiliza el término “ayuda oficial para el desarrollo” (aod) como se estila entre los donantes tradicionales, sino simplemente “ayuda externa”, “asistencia mutua” o “cooperación Sur-Sur” (css) (scio 2021).

			La razón es sencilla: China todavía se considera como un país en desarrollo. A pesar de su crecimiento y notable avance tecnológico en las últimas dos décadas, el desarrollo económico de China todavía muestra disparidades sociales y regionales importantes, por lo que sigue siendo un importante receptor de ayuda. Si cambiara su estatus, entonces dejaría de percibir los fondos y asistencia técnica correspondientes. Desde un punto de vista político, mientras China se considere a sí misma como un país del Sur, como apuntan Prado Lallande y Gachúz, no queda supeditado a las normas del cad “en términos de cuantificación de su ayuda, ni mucho menos hacerlo bajo los cánones de la aod, [por lo que] ha establecido su propio patrón de conducta, lineamientos, criterios de asignación y mecanismos operativos de su ayuda externa, lo cual le confiere una identidad propia en este actuar de su política exterior” (2015, 71). Por lo tanto, algunos autores y practicantes opinan que lo más apropiado es denominarla “cooperante”,3 “socio del Sur para el desarrollo” o “actor no miembro del cad” (Mawdsley 2012; Harpaz 2016), lo cual le permite disimular la relación donante-receptor en el discurso de ayuda y css y, en su momento, en el movimiento internacional del llamado “Tercer Mundo”.

			El papel de China como cooperante internacional al margen del sistema del cad se ha transformado conforme a su desarrollo económico y sus objetivos de política exterior, así como por los cambios en el escenario internacional. Como veremos más adelante, los factores políticos/diplomáticos e ideológicos dictaban inicialmente su agenda, pero más recientemente, en apariencia, predominan los aspectos económicos. Según Watanabe (2013), la formación de China como cooperante tiene sus raíces en su experiencia como receptor de ayuda soviética y posteriormente de Japón. Del primero puede deducirse la influencia en la formación de la economía planificada y el predominio del dogmatismo ideológico, pero también de la práctica del envío masivo de ingenieros, técnicos y consultores. A decir de Nowak, en China “156 proyectos industriales y más de 300 obras civiles y militares fueron construidas con asistencia soviética” (2015, 202). De Japón, se considera que aportó una base de entendimiento de la ayuda como una vinculación pragmática e interdependiente entre el comercio y la inversión, así como entre el poder económico y la diplomacia, además de convertirse por casi tres décadas en el principal donante de China.4

			Pero ¿cómo se ha conceptualizado la cid China a lo largo de su historia? En capítulos anteriores, vimos que definir la cooperación internacional para el desarrollo y diferenciar su esencia solidaria de los aspectos políticos y económicos son tareas difíciles. También lo es incluir instrumentos de asistencia que escapan de las definiciones estrechas y rígidas de los mecanismos multilaterales, como la inversión extranjera de empresas públicas. El caso de China no es la excepción, sobre todo al considerar que el primer Libro blanco para la ayuda se publicó apenas hasta 2011, décadas después de que Japón y Corea hicieran lo propio. Algo que sobresale de la ayuda china es su fundamento económico con objetivos diplomáticos estratégicos, lo cual se deduce porque el primer órgano coordinador de esta fue la Comisión Nacional de Planeación y la Administración de Ayuda Económica (cnpae) creada en 1956 y el posterior establecimiento de la Comisión de Relaciones Económicas Exteriores (cree) en 1960. Algunas obras importantes como la de Shi (1989) y, más recientemente, Bräutigam (2011a), Li Ren (2016b) y Varral (2013) confirman que aún en la era pos-Mao la ayuda mantiene básica y fundamentalmente un contenido económico, aunque en menor medida dictado por ventajas diplomáticas como en las décadas anteriores.

			En general, la ayuda y la cooperación para el desarrollo forman parte de la categoría de aod en los sistemas de cid y se distinguen por los objetivos que persiguen; esto es, la ayuda se emplea como respuesta a emergencias humanitarias y no se busca su reembolso, mientras que la cooperación sirve para promover el desarrollo político, social y el avance tecnoindustrial, por lo que tiene un alcance más permanente y conlleva cierto grado de condicionalidad, según el instrumento utilizado. Sin embargo, aunque para el gobierno chino la ayuda y la cooperación para el desarrollo son conceptos diferenciados (Olguín Vélez 2011, 589), la política que los integra se comprende bajo el término “ayuda externa” y “cooperación Sur-Sur” (scio 2011, 2014, 2021). Esto todavía genera confusión y dificultades de medición, algo que ocurre menos en los sistemas coreano y japonés. La confusión es causada también porque la ayuda está claramente agenciada al Ministerio de Comercio, aun cuando el proceso de formulación y aprobación pasa por los más altos órganos del gobierno central como el Consejo de Estado. Los problemas de medición ocurren también porque, si bien la ayuda está centralizada y es razonablemente cuantificable, la llamada cooperación para el desarrollo está mucho más fragmentada y prácticamente cualquier ministerio o empresa del Estado está en condiciones de llevarla a cabo, sin que exista todavía un criterio metodológico unificado y sistemático de registro y evaluación. De hecho, Zhang y Smith (2017) encontraron que había un alto nivel de competencia entre los mismos actores (ministerios y empresas responsables de los proyectos de ayuda) para influir en el diseño y promoción de los programas y políticas de cooperación internacional para el desarrollo.

			Algo interesante es que, a pesar de su carácter económico y de su fragmentación conceptual y operativa, con frecuencia se interpreta la asistencia como mecanismo de política exterior para conseguir metas geopolíticas, más que motivada por la buena voluntad de aliviar la pobreza y fomentar el desarrollo autónomo (Prado Lallande y Gachúz 2015). Visto así, la asistencia parece alejarse de los estándares occidentales que buscan promover la democracia, el estado de derecho, el buen gobierno, y los derechos humanos mediante la condicionalidad, además de representar una amenaza a la estructura de poder, sobre todo por su gran crecimiento y capacidad de penetración en territorios relegados por motivos políticos o simplemente ignorados por no representar algún beneficio estratégico, o algunos francamente ahogados en deudas adquiridas del sistema financiero internacional controlado por occidente.

			Otros análisis proveen lecturas un poco distintas a las consecuencias del sistema chino de cid cuyas conclusiones no son necesariamente negativas. Por ejemplo, autores como Trinidad (2013) observan que la forma en que China define y brinda ayuda externa tiene como base factores institucionales internos y su propia experiencia de desarrollo una vez que se adoptó la lógica capitalista de mercado, aunque fuera bajo la dirección centralizada del Estado. No obstante, el estudio del autor reconoce que la ayuda china sigue siendo atractiva para muchos receptores porque es más barata, atiende necesidades de infraestructura, no interfiere directamente en asuntos internos, etc.

			Deborah Bräutigam (2011a, 2011b, 2014), una de las más destacadas estudiosas de la ayuda exterior china, la ha descrito como un conjunto de instrumentos que sirven para expandir su involucramiento hacia países en desarrollo. La mayor parte de ellos (tanto número de proyectos como montos) son créditos a la exportación, préstamos estatales no-concesionales y “ayuda” para promover la inversión china en el exterior. En su estudio sobre las características de la ayuda china destaca precisamente su divergencia respecto los estándares del cad ya que la mayoría de los mencionados instrumentos no encajan con su definición de aod.

			Como Trinidad (2013, 23), Bräutigam y muchos otros reconocen la divergencia del sistema chino de cid, pero la autora argumenta que la ayuda china suele ser malinterpretada debido, entre otras razones, al prejuicio que generan las nociones básicas, los criterios normativos y filosóficos dominantes5 del cad y la Asociación Internacional de Fomento (aif), entidad del Banco Mundial (bm), y la práctica de los donantes tradicionales de fundar agencias especializadas y autónomas que supuestamente propician mayor transparencia en los flujos de ayuda. Por ejemplo, Kjøllesdal y Welle-Strand (2010) caracterizan a las estrategias de ayuda china como “retadoras” al paradigma tradicional occidental que desestabiliza la arquitectura de la ayuda internacional, o la crítica hecha por Naim (2007), quien califica la asistencia china como “renegada” y “tóxica” por distanciarse de los principios de democracia, transparencia y protección ambiental. Dreher y Fuchs (2015) no niegan que la ayuda china tenga en ocasiones propósitos egoístas fundados en la obtención de recursos y el establecimiento de alianzas internacionales, pero cuestionan que sea la única potencia en anteponer su interés nacional; ambos autores, además, denuncian el sesgo en la selección de evidencia que provoca la generalización de etiquetas negativas hacia el sistema chino, aunque reconocen las limitaciones de arribar a conclusiones sólidas debido a la dificultad de obtener datos completos sobre la asignación de los recursos para la cid.

			Más recientemente, Milani y Romero (2021, 874) concluyeron que, a pesar de declararse como un país del “Sur global”, China busca satisfacer sus intereses geopolíticos en el despliegue de su cooperación internacional para el desarrollo en África, particularmente mediante la presión para que países receptores se adaptan a las políticas del país ayudante. En contraste, Vadell, Lo Brutto, Leite y Crivelli (2020) afirman que la cid de China apuntala a la “transformación estructural” del Sur global, desafiando así no solo al régimen tradicional aod, sino incluso al de css occidental.

			Una contribución destacada de Bräutigam es su amplio estudio del caso de la ayuda china en África. En eso no está sola, pues mucha de la literatura sobre el tema se ha concentrado demasiado en el continente africano, por lo que suele perder de vista la diversidad de experiencias en otras regiones, incluyendo el alcance y contenido de los programas (Cheng, Fang y Lien 2012b, 13-23). Por ejemplo, las estructuras políticas, económicas e institucionales en regiones como América Latina y el Caribe (alc) hacen que la asistencia china produzca consecuencias y actitudes diferentes, como subrayan Nowak (2015) y Pintor Prizkall (2016). Por ello, podríamos afirmar que la ayuda exterior china es una “ayuda sui generis” en tanto procura adecuarse a las diferentes realidades regionales y nacionales, además que busca establecer conexiones ad hoc con su propia diversidad de intereses geopolíticos y necesidades económicas.

			Xue (2014) caracterizó a China como una “potencia emergente en desarrollo”, lo cual radica en su ayuda exterior con orientación práctica, consistente de principios definidos y enfocado en intercambios de alto nivel. Con base en esta idea podemos decir que la ayuda exterior china aún no cuenta con la sofisticación de la ayuda proveniente de los países miembros del cad-ocde, en tanto que este grupo cuenta con una orientación más general, principios integrales e intercambios en múltiples niveles. Esta percepción también sugiere una evolución en la forma asiática de ayuda exterior. Es decir, la manera en que China brinda ayuda externa no es exclusivamente de este país asiático, sino que sigue el patrón del “modelo de vuelo de gansos” (Sato y Shimomura 2012) entre los donadores asiáticos. Al igual que el modelo de vuelo de gansos en la internacionalización del capital industrial, el de ayuda externa mantiene a Japón a la cabeza, seguido por Corea de Sur, China e India. En esta línea de pensamiento, la ayuda exterior china es, según Kitano (2014), una “ayuda en transición”.

			A pesar de las críticas, al gobierno chino no le parece que la ayuda atada sea un problema ético que deba resolverse. En su visión y discurso, es perfectamente normal y válido que la ayuda posea un carácter estratégico de desarrollo nacional y también que responda al principio “ganar-ganar”. Incluso en China se observa como positiva la correlación entre la ayuda exterior y la influencia político-mundial del país asiático (Che, He y Zhang 2023). Así, aunque, en el discurso, China se presente todavía como un actor más de la css que respeta el principio de igualdad entre los Estados, es una potencia emergente cuyos programas, instrumentos y formas de ayuda y cooperación para el desarrollo de naturaleza eminentemente económica mantienen una condición dialéctica donante-receptor. El entendimiento de la ayuda exterior china obedece a una lógica capitalista más que a una asistencialista, en el sentido de que el gobierno chino vincula el desarrollo social con el desarrollo y crecimiento económico. De igual modo, como Beijing ha impulsado sus métodos de ayuda basándose en su propia experiencia de desarrollo, considera que es posible contribuir al desarrollo de otros reproduciendo dicho patrón. Si bien China afirma con frecuencia que no pretende exportar este método o su propia estrategia de desarrollo, lo cierto es que varios países receptores la ven como un modelo alternativo y viable, por lo que algunos intentan emularlo.

			Base normativa y práctica de la ayuda exterior china

			Aunque la cooperación internacional china tiene una larga trayectoria, la base conceptual de la asistencia tiene raíces internas. La semilla se sembró desde la declaración de los “Cinco principios de coexistencia pacífica”, formulados en 1954 por China, India y Birmania (hoy Myanmar): 1) respeto a la soberanía e integridad territorial de cada país; 2) no agresión; 3) no injerencia en los asuntos internos de otros Estados; 4) igualdad y beneficio mutuo, y 5) coexistencia pacífica. Diez años después, Zhou Enlai anunció en 1964 los “Ocho principios de la ayuda para países del Tercer Mundo”, los cuales rescatan la esencia de los cinco principios, pero provén de una base para la sistematización práctica, así como sustento filosófico y discursivo a los programas. Los ocho principios son: 1) equidad y beneficio mutuo; 2) respeto a la soberanía sin condicionalidad de la ayuda; 3) provisión de ayuda en forma de préstamos con intereses bajos, o sin intereses; 4) promoción de la autosuficiencia y el desarrollo económico independiente; 5) fomento del aumento del ingreso y acumulación de capital; 6) abastecimiento de equipo y materiales de calidad; 7) capacitación de personal del país receptor para aprovechamiento de la asistencia técnica, y 8) solidaridad entre los expertos chinos y expertos del país receptor en cuanto a que los primeros no pueden demandar privilegios adicionales o elaborar demandas especiales cuando vayan al país receptor. Es interesante la similitud que este conjunto de principios guarda con los principios de Bandung de 1955, a cuya conferencia asistió el mismo Zhou Enlai.

			Aunque generalmente estos principios no son más que declaraciones aspiracionales y propensas al abuso en la práctica (Ayllon 2013, 55; Prado Lallande y Gachúz 2015), su vigencia en la retórica de China en la css es notable. Por ejemplo, los libros blancos de 2011 y 2014 establecen el principio de “no imposición de condiciones políticas” para la ayuda, lo cual corresponde al principio de política exterior de no intervención en asuntos internos de otros países defendido por China desde hace décadas, mientras que el Libro blanco de 2021 se enfatiza el apego a los “Cinco principios de coexistencia pacífica” y el principio de la no interferencia en la “búsqueda de una senda de desarrollo adecuada a las condiciones nacionales” de los países. Sin embargo, es importante aclarar que, aun cuando la ayuda exterior china no tiene condiciones políticas explícitas (salvo, en ocasiones, el reconocimiento de la rpc vis a vis con Taiwán), hay exigencias sutiles pero inequívocas que acompañan la condicionalidad económica, como trato preferencial o atar la ayuda al empleo de material, equipo y empresas de China. La ayuda o la cooperación en sus diferentes formas son instrumentos de presión e influencia, un modo de poder suave, así como oportunidades de negocios para los actores económicos del donante (Prado Lallande y Gachúz 2015; Milani y Romero 2021).

			Con esa base normativa, China ha procurado cumplir dos grandes objetivos que se retroalimentan dialécticamente. Por un lado, como “meta externa”, la asistencia busca fortalecer las capacidades de autodesarrollo de los países receptores —un precepto filosófico igual al de “autoayuda” encontrado en el discurso japonés y coreano—; con ello se aspira a mejorar la calidad de vida de la gente, promover el desarrollo económico y el progreso social. En este aspecto también es parecido al discurso japonés en cuanto a que la prosperidad de sus prójimos se torna en prosperidad para ellos y propicia un ambiente de paz. Por otro lado, como “meta nacional” o interna, China busca consolidar sus relaciones exteriores para asegurar una cooperación económica y comercial con otros países en desarrollo, y promover la css (scio 2021). Visto de manera panorámica, la relación dialéctica significa que “la ayuda tiende a lograr el máximo impacto tanto en términos de desarrollo como de política exterior” (Chin y Frolic 2007, 2).

			De acuerdo con el primer Libro blanco sobre ayuda exterior de China (scio 2011), la particularidad de los objetivos e instrumentos de su cid ha hecho “surgir un modelo de ayuda exterior china con características propias”. Para el entonces ministro de comercio de la República Popular China, Chen Deming (2011), tales características son:

			
					Supervisión central. A diferencia de otros países, en los que un órgano autónomo e independiente supervisa el ejercicio de la ayuda exterior, en China el Comité Central del Partido Comunista y el Consejo de Estado supervisan directamente los trabajos de la cooperación exterior.6

					Ayuda exterior según las capacidades. Al inicio de su cooperación internacional, China solo podía proveer ayuda exterior en ámbitos muy específicos y de manera muy reducida. Conforme ha progresado en sus niveles industrialización y crecimiento económico, y su estructura económica requiere de mayores vínculos con el exterior, Beijing ha ampliado el alcance, monto e instrumentos de la ayuda exterior.

					Incremento gradual de la institucionalidad de la ayuda. De igual manera, en la medida de la expansión de su ayuda exterior, China ha incrementado y diversificado la institucionalidad en la gestión del sistema de cid. Esto implica que no solo interviene el gobierno central, sino también gobiernos provinciales, locales, empresas públicas y privadas.

					Desarrollo gradual de un contingente de profesionales para la ayuda exterior. Esto también ha sido paulatino, pero China ha procurado mantener y formar capital humano especializado en la ayuda exterior.

			

			Aun cuando estas características dan a la cid china un sentido de singularidad, puede argumentarse que estas también las tienen Japón y Corea: en ambos casos, la asistencia es centralizada, ha evolucionado junto con su proceso de desarrollo económico, su institucionalización es posterior al inicio de los programas y proyectos de asistencia, y cada vez hay más profesionalización en las operaciones de ayuda y el uso de personal especializado. De igual manera, China sigue un patrón desarrollista muy semejante al de sus vecinos. Es decir, el gobierno chino reconocía abiertamente que la ayuda se provee primordialmente mediante canales bilaterales y quedaba atada al uso de empresas y suministros de su país. De esta forma, el gobierno podía tener un mayor control en el uso de sus recursos, así como establecer la agenda y definir lo que consideran “beneficio mutuo”. Por ejemplo, la principal forma de cooperación para el desarrollo de China es

			la construcción completa de proyectos productivos y obras civiles, en los que la parte china [financia y] es responsable de todo o parte del proceso, desde el estudio hasta el diseño y la construcción, puede proveer parcial o totalmente del equipo, los materiales de construcción, envío de ingenieros y personal técnico para guiar y organizar la construcción y la instalación, así como las pruebas de los proyectos. Después de que el proyecto es terminado, China lo entrega al receptor (scio 2011. Cursivas agregadas).

			Aunque con este tipo de proyectos se resuelven algunos problemas inmediatos, lo cual puede considerarse positivo, el inconveniente en el largo plazo es que no responden al propósito de contribuir a la adquisición y desarrollo el conocimiento y en la formación de habilidades técnicas necesarias para fortalecer las capacidades autonómicas del receptor. Esto generaba tensiones con los receptores, además, porque era usual que los contratistas chinos incluso emplearan mano de obra china en tareas que perfectamente pueden y estarían dispuestos a realizar trabajadores en las comunidades locales (Bräutigam 2011b; Cheng, Fang y Lien 2012a, 110). Nos parece válido preguntar entonces cómo es que este tipo de oferta de ayuda “integral” contribuye a desarrollar capacidades y autosuficiencia del receptor sin inhibir los intentos de apropiación y aprendizaje.7

			La principal crítica de la asistencia bilateral para el desarrollo es que los criterios y reglas se imponen desde el oferente sin mucho margen de negociación por parte del receptor para tener un poco de control sobre el proceso y los recursos. Cuando ese era el principal método de cooperación de China, naturalmente buscaba el cumplimiento de sus objetivos de desarrollo interno y de política exterior mediante un conjunto de instrumentos muy conocidos en el sistema internacional, aunque con algunas variaciones. Cuando se trata de ayuda humanitaria en caso de desastres, como muchos otros países, asume responsabilidades de rescate y alivio con el envío de voluntarios y socorristas, así como donativos en especie y en dinero. El tema se pone interesante cuando se trata de la provisión de recursos financieros, los cuales pueden ser de tres tipos: subvenciones, préstamos sin interés y préstamos concesionales. Las subvenciones se dirigen a ayudar a financiar proyectos de bienestar social (agricultura, hospitales, escuelas, casas de bajo costo, sistemas de agua, instalaciones públicas, etc.), de desarrollo de recursos humanos (becas escolares y universitarias, cooperación técnica), asistencia en especie, ayuda humanitaria de emergencia y proyectos bajo el Fondo de Cooperación para la Asistencia Sur-Sur. Los préstamos sin interés de destinan a la construcción de obras públicas y proyectos de bienestar social. Los préstamos concesionales (con tasas entre 2 % y 3 %) se usan principalmente para financiar proyectos productivos y de infraestructura, o para el suministro de plantas enteras, bienes de capital y componentes eléctricos, servicios técnicos y otros materiales. Tanto los préstamos sin interés como los concesionales suelen otorgarse en plazos de quince, veinte o hasta treinta años, incluyendo de cinco a diez de gracia (scio 2011, 2014, 2021).

			Como podemos apreciar en la gráfica 1, los tipos de ayuda financiera empleados por China son muy semejantes a los aplicados por los donantes tradicionales. Lo que cambia es la distribución de sus montos y, como apuntamos arriba, la preferencia por controlar la operación y financiamiento de los procesos en función de su beneficio, lo que suele reconocerse de manera explícita. Según el Libro blanco sobre cid de China de 2021 —el último disponible—, de 2013 a 2018 el gobierno chino destinó el equivalente en yuanes a 37 000 millones de dólares en asistencia, de los cuales 47.3 % fueron otorgados en subvenciones, 4.2 % en créditos con tasa cero y 48.5 % en créditos concesionales (scio 2021).8

			De 2013 a 2018, el gobierno chino reportó la construcción de 423 proyectos completos, de los cuales 72.3 % fueron instalaciones públicas (hospitales, escuelas, etc.), 18.9 % involucraron infraestructura económica (transporte, electricidad, etc.), 4.5 % implicaron proyectos relacionados con la agricultura, y 3.1 % en programas sobre cambio climático (scio 2021). El gobierno informó que para cada obra aportó tecnología, equipo, materiales y recursos humanos, con lo cual se logró reducir significativamente los costos y asegurar la calidad de los proyectos según sus estándares. Al finalizar los proyectos se incluía la capacitación para el uso y gestión de las instalaciones y equipos chinos, quedando así cubierto el rubro de cooperación técnica para el desarrollo de capacidades.

			Gráfica 1. Modalidades y tipos de ayuda de China

			[image: ]

			* El Consejo de Estado y la Asamblea Popular Nacional aprueban la implementación de los proyectos.

			** El Banco de Exportaciones e Importaciones (Eximbank) y el Banco de Desarrollo de China (bdc) obedecen directamente al liderazgo del Consejo de Estado.

			Fuentes: scio (2011, 2014, 2021).

			Algunas de las prácticas como la preferencia por la cooperación bilateral y la realización de “proyectos completos” cambiaron a partir del establecimiento de la Agencia para la Cooperación Internacional para el Desarrollo de China (acidch, o cidca por sus siglas en inglés) en 2018. Por ejemplo, una de las medidas de gestión para la ayuda exterior era incrementar la cooperación vía organizaciones internacionales (cidca 2021b) en lugar de solamente la cooperación bilateral. Asimismo, para el caso de los proyectos completos, conocidos también como “llave en mano” (“turnkey projects”), en el Libro blanco de la cid de 2021 se asienta que:

			En adición al modelo tradicional de asistencia “llave en mano”, China también lanzó proyectos piloto en algunos países y regiones con procedimientos de licitación sólidos y experiencia en organizar e implementar dichos proyectos. Bajo este modelo, China proveyó tanto fondos como asistencia técnica, mientras que los países receptores se hacían responsables de la inspección del sitio, el diseño, la construcción, y el proceso de gestión (scio 2021. Cursivas agregadas).

			Esta modificación nos habla de la capacidad de ajuste que tiene el sistema cid de China y la sensibilidad de tomar en cuenta las críticas que recibía por la práctica desarrollista de beneficiar a sus propias empresas y mantener el control total de los recursos. Podemos advertir estos arreglos, a pesar de que China no está sujeta las normas de los donantes tradicionales que, en principio, buscan mejorar las capacidades locales de autogestión con sus proyectos de ayuda para el desarrollo. Lo que todavía es difícil de saber con certeza es qué tanto en realidad se ha reducido el porcentaje de ayuda bilateral con respecto a la multilateral y si los proyectos que involucran más a las comunidades locales lograron pasar del carácter piloto al general para el resto de los proyectos.

			Aún con el avance en la organización y formalización de instrumentos de ayuda y cooperación china, el estudio y medición estadística de fondos e instrumentos todavía es difícil. Para empezar, la información sobre presupuestos, volumen y valor asignados a tal o cual país, programa o proyecto no es pública; en 2021 la acidch lanzó una plataforma web para solicitar los datos estadísticos de ayuda exterior, mismos que deben pasar por un proceso un poco complicado9 y que, además, hasta el momento solo están disponibles en idioma chino (cidca 2021a). También existe la sospecha de que los montos exhibidos en documentos oficiales, además de incompletos, pueden estar “inflados” para efectos de imagen internacional (Lum et al. 2009, 3-4). De igual manera, es difícil calcular el impacto de los programas de ayuda china en la formación de capacidades domésticas de los países receptores entre otros objetivos generales de la cid, los Objetivos de Desarrollo del Milenio (odm) y los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ods), ya que todavía no se han desarrollado los mecanismos de evaluación que permitan comprobar su efectividad. En todo caso, la evidencia sobre el impacto no necesariamente está en los datos estadísticos, sino en la verificación de la obra en sí misma, si se concluyó o no, y si se cumplió en el tiempo programado. Por el carácter simbólico de un gran número de obras civiles e instalaciones públicas muy vistosas, el impacto se calcula con otros parámetros mucho más subjetivos y los efectos políticos, por ejemplo, en la formación o fortalecimiento de vínculos políticos (con frecuencia en búsqueda de cumplir la política de “una sola China”).

			Hasta la creación de la acidch, la ayuda china estaba dispersa en numerosos instrumentos y herramientas, y no exista una base de datos que englobara todos los flujos de ayuda. Por lo tanto, no quedaba más remedio que ver la ayuda externa china de manera fraccionada; como dijo Sven Grimm (2011, 4), la búsqueda de información sobre ayuda dependía de los flujos que se iban a revisar. Por ejemplo, mucha de la literatura que ha estudiado los flujos de la cid China identificaba la ayuda exterior como uno de los tres tipos de flujos financieros del sistema de cid, junto con los préstamos comerciales del Eximbank, pero también la inversión directa desplegada por empresas estatales en países en desarrollo (Lum et al. 2009; Stallings 2017, 70).10

			A pesar de esta diferenciación, los registros por parte de las otras organizaciones públicas y agencias chinas seguían fragmentados (según la instancia que reportaba, si es que lo hacía) y carecía de uniformidad metodológica, por lo que esos datos no siempre eran claros, regulares ni consistentes (Lancaster 2007; Lum et al. 2009). En consecuencia, aun cuando existe una gran cantidad de información, en la búsqueda de los montos y destinos de ayuda exterior china suelen presentarse traslapes y redundancias, por ejemplo, entre ayuda exterior y préstamos comerciales. También resulta complicado cuantificar el valor de ciertos factores como la mano de obra china cuando se trata de construir plantas industriales, escuelas, hospitales u otros proyectos de infraestructura bajo la muy utilizada modalidad de “proyectos completos” en los que prácticamente no se desembolsa dinero para los gobiernos receptores, sean locales o nacionales, sino que todo va incluido en el “paquete” de ayuda. Con frecuencia, los paquetes o esquemas de ayuda iban acompañados de otras formas de pago, sobre todo en especie, lo cual consiste en que el receptor de ayuda la recibe a cambio de algún bien tipo commodity que China considere valioso para su propio proyecto de industrialización (Bräutigam y Gallagher 2014).11 Ante estas dificultades, como veremos en el análisis de la cid de China en América Latina, los académicos tienden simplificar su estudio al considerar solo los préstamos comerciales y financieros como representativos de la particular forma de ayuda exterior china, a sabiendas de que hay muchos otros rubros que son imposibles de computar.

			Evolución del sistema de asistencia para el desarrollo

			Para examinar los más de setenta años de experiencia de China en la cid, la literatura generalmente divide su trayectoria en cuatro periodos.12 El primero abarca desde 1949, el año de fundación de la República Popular China, hasta el fin de la era Mao a finales de los años setenta. Este periodo se caracteriza por una ayuda exterior fuertemente ideologizada y enfocada en contrarrestar el aislamiento diplomático global de China. El segundo periodo abarca del inicio de las Cuatro Modernizaciones,13 emprendidas por Deng Xiaoping en 1978, a la fundación del Foro de Cooperación China-África en 2000. Este periodo denota un viraje en el sentido de la ayuda: de la ideología al pragmatismo en aras de impulsar el desarrollo económico interno. El tercer periodo corresponde de 2001 a 2013, y se distingue por la expansión de la cid china no solo en términos de montos, sino también de modalidad al hacer mayor uso de mecanismos multilaterales de cooperación mediante los cuales ha incrementado su presencia internacional y, en apariencia, le concede la importancia que el bilateralismo había eclipsado. Su ingreso a la Organización Mundial de Comercio (omc), en 2001, y su muy activa presencia en el Foro de Cooperación Económica Asia Pacífico (apec, por sus siglas en inglés) son algunos ejemplos, además de su aparición como miembro u observador en otros organismos regionales como la Organización de Estados Americanos (2004), el Banco Interamericano de Desarrollo (2009) y la Alianza del Pacífico (2013). El cuarto periodo abarca de 2013 a la actualidad, y se caracteriza por una participación más proactiva en la formación de regímenes regionales de cooperación, como la Iniciativa de la Franja y la Ruta (ifr 2013)14 y la fundación del Banco Asiático de Inversión en Infraestructura (baii 2014).

			Lo cierto es que no hay un consenso respecto al momento específico en que podría establecerse el inicio de la cooperación y ayuda internacional de China. Podría considerarse desde las transferencias realizadas a la República Popular Democrática de Corea (o Corea del Norte) en 1950, o la construcción de un dique en el río Yalu (que constituye la frontera entre China y Corea del Norte), pues se considera el primer proyecto de “ayuda exterior” china; o bien, las contribuciones del Partido Comunista Chino en apoyo a movimientos políticos en el sureste de Asia, como el Viet Minh, lo cual ocurrió antes de la fundación de la rpc (Cooper 2016b, 2, 10). En sentido estricto, el dique podría calificarse como el inicio de la cid china debido a que ya se trataba de un proyecto de Estado y, según Cooper (2016b, 95), porque el naciente gobierno chino aceptó proporcionar más capital del que le correspondía para su edificación. Sin embargo, varios estudiosos —incluido el gobierno chino— identifican el punto de partida más bien un poco después, durante los tres años que duró la guerra de Corea desde junio de 1950. Lo importante, por ahora, es reconocer que la trayectoria China en el sistema no occidental data de tiempo atrás y que sus motivaciones tenían más bien un carácter ideológico y geopolítico, lo cual se deduce por su enfoque regional en países como Birmania, Camboya, Vietnam del Norte, Nepal y Sri Lanka (Bräutigam 2014).

			Como mencionamos arriba, la ayuda exterior de China puede entenderse como el intento de aprovechar factores externos en beneficio de los procesos domésticos y viceversa. En el caso de la guerra de Corea, de acuerdo con el clásico estudio de Whiting (1960), China consideró intervenir en el conflicto de la península por razones estratégicas e ideológicas, tanto internas como externas. Al interior, el noreste asiático era —y sigue siendo— fundamental para los planes de industrialización del Partido Comunista Chino. Aunado a esto, participar en la guerra de Corea implicó enfrentarse al “imperialismo” y ayudar a otro partido comunista, lo cual brindó la oportunidad de aumentar la legitimidad del nuevo gobierno al interior de China. Al exterior, la península coreana revestía una importancia geopolítica no solo para Beijing, sino también para Moscú. De hecho, está documentado que la participación tardía de China se debió a la renuencia inicial de participar en el conflicto debido a la prioridad que significaba Taiwán, y que el gobierno chino aceptó ayudar a su contraparte norcoreana solo por presión soviética (Weathersby 1993). Además, la “expansión de la revolución comunista” por Asia minaría la legitimidad y, por ende, la presencia de Estados Unidos en el noreste asiático.

			En consonancia con la política de afianzar los lazos con el bloque socialista, de manera paralela al apoyo a Corea del Norte, China también brindó ayuda a Mongolia mediante el envío de trabajadores y recursos técnicos para participar en la construcción del Ferrocarril Transiberiano que vincularía Beijing con Ulán Bator y Moscú.

			A lo largo de la década de 1950, y con el objetivo de diluir el aislamiento internacional al que China fue sometida, Beijing emprendió el acercamiento diplomático con países en desarrollo y no comunistas, a los cuales brindó ayuda principalmente material y militar, en especial a grupos insurgentes. Según Poole (1966), de 1956 a 1965 China proveyó el equivalente a 942 millones de dólares en ayuda económica a 18 países, entre ellos Camboya, Egipto, Argelia e Indonesia, los cuales fueron los primeros países no comunistas en recibir la ayuda exterior china. Lo anterior se enmarcó en el espíritu de la Conferencia de Bandung de 1955, en la que el gobierno chino ubicó al país fuera de las órbitas capitalistas y comunistas, es decir, en el Tercer Mundo.15 Esta situación se intensificó a raíz de la escisión sino-soviética ocurrida en 1961, y China amplió aún más su espectro de cooperación e influencia al incluir a otros países africanos como Congo, Guinea, Ghana, Mali, Kenia, Somalia, Tanzania y Zambia con proyectos industriales, agrícolas, de construcción y el envío de médicos (Bräutigam 2014, 133; Nowak 2015, 203).

			Cada vez que países, sobre todo africanos, alcanzaban su independencia, China dirigía su “diplomacia de ayuda” hacia ellos. El primer gran proyecto chino de cooperación para el desarrollo en África fue el famoso Ferrocarril Tanzania-Zambia (Tan-Zam), financiado y construido de 1970 a 1975, mismo que sirvió para promover la exportación de cobre de Zambia, cumpliendo así el principio cardinal de la ayuda externa china: el beneficio mutuo. Para 1975, China tenía más programas de ayuda en el continente africano que Estados Unidos (Bräutigam 2014, 133). Entre 1971 y 1978, el país asiático invirtió alrededor del 5 % de su gasto gubernamental en completar 470 proyectos en 66 países; en ese mismo periodo, 27 países africanos más establecieron relaciones diplomáticas con la rpc (Trinidad 2013, 28; Bräutigam 2014, 133). En el caso de América Latina, la ayuda exterior china fue más limitada y solo se manifestó en la forma de una cierta “diplomacia cultural” al costear los intercambios de personalidades y delegaciones sino-latinoamericanas (Connelly y Cornejo 1992, 62-65). La diplomacia de ayuda tuvo sus frutos en el proceso de incorporación formal de la rpc al sistema institucional de la postguerra al reconocerle no solo como sujeto de derecho internacional, sino como sustituto de Taiwán en la Organización de Naciones Unidas (onu) en 1971, y a su gobierno como el representante oficial del pueblo chino (Trinidad 2013, 27; Bräutigam 2014).

			Gráfica 2. Contratos de ayuda exterior china en el mundo
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			Fuente: nbsc (2022).

			Zhang, Gu y Chen (2015, 18) observaron que el sentido más altruista de la ayuda exterior china se redujo al apoyo de proyectos de pequeña y mediana escala a finales de la década de 1970 e inicios de 1980. Además, la retórica pasó de la solidaridad con el Tercer Mundo, de procurar ayuda unilateral destinada a la expansión del comunismo y romper el aislamiento diplomático, a ser una ayuda “mutuamente beneficiosa” en forma de “cooperación económica” (Cooper 2016a, 11), lo cual dio lugar a una estrategia política y económica más pragmática que ideológica. Por ello, a partir de entonces los grandes proyectos serían financiados mediante créditos concesionales. Este cambio en el discurso y las prácticas de cooperación dieron inicio a la segunda etapa de la cid China, en virtud de un cambio substancial en el modelo de desarrollo económico bajo las Cuatro Modernizaciones, que se convirtieron en la prioridad más alta de los líderes chinos (Trinidad 2013, 28-31).

			La nueva era en la economía política de China trajo consigo cambios institucionales que afectaron y dieron un nuevo cauce a su sistema cid. En 1982 el Ministerio de Vínculos Económicos Exteriores (mvee), encargado de proporcionar la ayuda exterior, se fusionó con la Comisión Estatal de Gestión de Inversión Extranjera y la Comisión Estatal de Gestión de Importaciones y Exportaciones, dando como resultado el Ministerio de Comercio y Relaciones Económicas Internacionales (mcrei). Desde entonces, el mcrei adquirió un papel protagónico en la estructura institucional de la cid, por encima incluso del Ministerio de Finanzas (mf) y el Ministerio de Asuntos Exteriores (mae), lo cual contrasta con los casos de Japón y Corea.

			Si bien el reacomodo organizacional al inicio de la segunda fase de la ayuda exterior china centralizó el proceso de formulación y designación de proyectos, otros cambios institucionales diez años después dieron nueva forma al papel de los agentes domésticos chinos y a los instrumentos de ayuda. Como parte de este viraje en la política económica, tras la resolución de la Asamblea Popular Nacional de 1992 que anunció el objetivo de convertir a China en una “economía socialista de mercado”, el gobierno buscó abiertamente que la asignación de recursos y el fomento de la competencia interna entre provincias y empresas estatales fuera mediante mecanismos del mercado como el fortalecimiento de los derechos de propiedad (incluyendo inversión extranjera) y mayor liberalización de precios, modificando parcialmente el modelo de planificación económica centralizada.

			Con las reformas también se confirió mayor responsabilidad y autonomía a las empresas estatales y otras unidades operativas con actividades de asistencia extranjera, pero tendrían que concursar por proyectos bajo un sistema de contratos otorgados a partir de “méritos en cuanto a precio, términos de contrato y capacidades técnicas”. De esta manera, se logró imprimir mayor eficiencia en las agencias que, aun siendo propiedad estatal, podían comportarse más como empresas en función del cálculo costo-beneficio, además de figuras contractuales que propiciaban mayor especialización (Zhang, Gu y Chen 2015, 17-18).16

			Con el resaltado matiz económico de la ayuda exterior china, el proceso de transformación hacia una economía socialista de mercado incluyó diversificar las fuentes y medios de financiamiento de la asistencia extranjera, tal y como su experiencia previa como receptor de ayuda había enseñado (Cheng, Fang y Lien 2012a, 105). En 1994, el entonces ministro de Comercio y Cooperación Económica, Wu Yi, expuso el “Gran Plan de Comercio y Cooperación Económica” para la integración de herramientas de cooperación y ayuda externa. De los nuevos instrumentos creados, uno de ellos fue el Fondo de Ayuda Exterior para Alianzas Estratégicas (Joint Ventures) y Proyectos de Cooperación, mediante el cual podría penetrar en mercados extranjeros sin las molestias ni riesgos de la inversión directa. La otra novedad fue la emisión de préstamos concesionales de mediano y largo plazo con muy bajo interés a países en desarrollo que serían administrados por el recién establecido en 1995 Eximbank, con los cuales podía incentivar el flujo de bienes chinos y asegurar insumos para mantener su proceso productivo.

			La estrategia de crecimiento, industrialización y exportaciones, inicialmente sostenida por la mano de obra abundante y barata, contribuyó al acelerado avance en su complejidad industrial y técnica. Este mismo proceso impuso un mayor requerimiento de recursos de los que China posee, por lo que resultaba imperioso asegurar su disponibilidad (Olguín Vélez 2011). Como Corea en los años ochenta y noventa, y Japón medio siglo atrás, el interés nacional quedó definitivamente esposado al propósito de mantener espacios económicos abiertos y amigables para la extracción de recursos y el acceso a mercados. Para asegurar entonces el acopio de recursos de manera sostenida, el fortalecimiento del sistema de cooperación internacional para el desarrollo se presentó como una estrategia adecuada para expandir su influencia mediante acciones que contribuyeran a construir una imagen positiva y empática (Prado Lallande y Gachúz 2015).

			Un hito importante en el sistema cid, al final de este periodo, fue el establecimiento del Foro de Cooperación China-África (fcca) entre China y 45 países africanos en el año 2000, en un intento de multilateralizar su sistema de ayuda exterior (scio 2011; Cheng, Fang y Lien 2012b; Kobayashi y Shimomura 2013, 55). Para entonces, el gobierno ya había erradicado por completo la intención de promover la ideología comunista por medio de su ayuda exterior, pero buscaba suavizar las percepciones de amenaza provocadas por el ascenso económico del país. Esta percepción comenzó a profundizarse especialmente entre los países del Este y Sureste de Asia durante la década de 1990, por lo que el discurso de la ayuda exterior introdujo conceptos como “ascenso pacífico”, “buen vecino”, entre otros.

			Por lo anterior, aunque se avanzó hacia un estado de “multilateralización” de la ayuda, también se consolidó el “modelo bilateral de ayuda exterior” con un abanico diversificado de instrumentos de asistencia, lo que inició la tercera fase de la ayuda exterior china. Entre 2000 y 2002, se introdujeron dos nuevos tipos de asistencia económica en los esquemas de cid: condonación de la deuda y el envío de voluntarios al exterior, respectivamente. Estos tipos de ayuda se sumaron a los existentes como la asistencia humanitaria, préstamos concesionales, apoyo para inversión en alianzas estratégicas y formación de capital humano para el desarrollo, la mayoría surgidos en la segunda fase de la cid china (Watanabe 2013, 69-72).

			El Libro blanco de ayuda exterior de 2011 indica que de 2004 a 2009 la ayuda externa y los recursos financieros para la cooperación internacional se incrementaron en promedio 29.4 % (scio 2011). Según cálculos de Kobayashi y Shimomura (2013), el monto anterior prácticamente triplicó el estimado de 34.4 mil millones de yuanes (5000 millones de dólares) en ayuda exterior acumulada a 2009. De 2013 a 2018 China brindó ayuda a 122 países —treinta asiáticos, 53 africanos, veintidós latinoamericanos y caribeños, ocho europeos y nueve de Oceanía e islas del Pacífico—, además de asistir a veinte organizaciones multilaterales regionales e internacionales (scio 2021). De acuerdo con el National Bureau of Statistics of China, el valor de los contratos para la cooperación económica exterior se incrementó 17.9 % en promedio anual entre 2000 y 2021. En el mismo periodo se llevaron a cabo 187 657 proyectos de ayuda exterior china en el mundo, mismos que han crecido un promedio de 238.4 % anual (nbsc 2022).

			Aparte de la multilateralización de la ayuda representados con mecanismos como el fcca, su papel en la secretaría temporal de apec y como anfitrión de su cumbre de líderes en 2001, así como la confirmación de su membresía a la omc ese mismo año, son puntos de partida para mostrar una renovada imagen de China como un actor responsable y dispuesto a ceñirse a las reglas del sistema internacional. En este periodo, el gobierno chino estableció y participó en organizaciones multilaterales como la Reunión de Alto Nivel sobre Financiamiento para el Desarrollo de Naciones Unidas y la Reunión de Alto Nivel sobre los Objetivos de Desarrollo del Milenio para delinear políticas de ayuda exterior y promover proyectos de cooperación.17 En 2010, el gobierno llevó a cabo la Conferencia Nacional sobre Ayuda Exterior para evaluar los esfuerzos realizados hasta ese momento.

			Durante esta etapa, marcada por el ímpetu hacia la expansión cuantitativa, la adhesión a la omc y la diversificación de los programas y proyectos de asistencia para el desarrollo, el gobierno chino llevó a cabo un rediseño institucional. Entre los cambios más importantes destaca el establecimiento del Ministerio de Comercio (mc, antes mcrei) en 2003, y el departamento que tenía las funciones del mvee se trasformó en el Departamento de Asistencia Externa (Zhang, Gu y Chen 2015, 16-17). El mc absorbió a la Comisión Estatal de Economía y Comercio y la Comisión Estatal para la Planificación del Desarrollo (Cheng, Fang y Lien 2012b). De esta manera se dio un paso hacia una organización más especializada y centralizada del sistema de cid, en el cual los ministerios de Finanzas y de Asuntos Internacionales quedaron subordinados al mc, hasta que en 2008 y 2011 se establecieron y reforzaron mecanismos interagencia para coordinar a las tareas de ayuda externa entre los departamentos correspondientes de estos ministerios (scio 2011). A lo anterior podemos agregar el actual empuje de China al emprender nuevas iniciativas institucionales para diversificar su cooperación internacional y regional para el desarrollo y la ayuda externa.

			Según la periodización propuesta, el sistema cid chino inició de una nueva etapa en su evolución durante el primer lustro de la década de 2010, caracterizada por una proyección más proactiva a nivel regional y global. Los ejemplos más claros son la creación de la Organización para la Cooperación de Shanghái (ocs), la ifr en 2013, el baii en 2014 y, más recientemente, la Asociación Económica Integral Regional (más conocida como rcep, por sus siglas en inglés) que está en vigor desde 2022. Estas iniciativas indican no solo un nuevo matiz de la cid china, sino que denota un impulso hacia la formación de regímenes regionales con implicaciones globales (Harpaz 2016). Como lo reflejan sugerentemente Kennedy y Cheng (2012), el creciente papel de China en los esquemas de gobernanza global apunta a que ese país transita de ser un seguidor de reglas a un creador de estas. Así, aunque el discurso oficial defienda una política de cooperación, equidad y beneficio mutuo, China actúa y se proyecta como una potencia y comienza a asumir responsabilidades en el sostenimiento del sistema (Tzili Apango 2023).

			Gráfica 3. Estructura organizacional
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			* Este Centro presuntamente se dedica a la organización de los proyectos del Fondo de Cooperación para la Asistencia Sur-Sur.

			Fuentes: caid (2020), cidca (2021b), scio (2021).

			Los grandes proyectos como el baii y la ifr constituyen iniciativas con un alcance internacional que va más allá de la cooperación bilateral o incluso multilateral, pero que son inequívocamente liderados por el gobierno chino. Aunque el alcance geográfico es relativamente limitado, su importancia estratégica es muy grande pues involucra directa e indirectamente unos 150 países que supuestamente serían interconectados a partir de cooperación y coordinación en políticas comerciales, monetarias, financieras y culturales, con proyectos masivos de inversión en infraestructura terrestre y marítima. Por supuesto, el objetivo es aprovechar las “complementariedades” propiciadas por las ventajas comparativas, la dotación de factores de producción, recursos naturales y energéticos para acelerar el desarrollo regional, fomentar la equidad y el “beneficio mutuo” (Long 2015).

			El baii, que sorprendentemente recibió el apoyo de varias potencias europeas, aunque no de Estados Unidos, es la piedra angular del proyecto de cid en su dimensión multilateral y tentativamente funcionaría como el mecanismo coordinador de las políticas financieras y los mercados de capitales para sostener el flujo de inversión masivo que se requiere para articular los planes de integración económica. Paralelamente, el gobierno chino promovió y estableció otros mecanismos de financiamiento como Fondo de la Ruta de la Seda (con 40 000 millones de dólares) y el Banco de Desarrollo de los brics,18 con el apoyo de sus miembros, el Fondo China-ansea y el mismo bdc (Long 2015, 7).

			Finalmente, esta última etapa del sistema cid chino destaca también por el impulso del gobierno al desarrollo de recursos humanos y el conocimiento mediante un gran número de proyectos de cooperación técnica en la forma de cursos y seminarios tanto académicos como prácticos para funcionarios del sector público, privado y social, así como intercambios de expertos y talleres; varios de esos proyectos y programas son acompañados de apoyos financieros y en especie para el desarrollo educativo como la construcción y mejoramiento de escuelas y capacitación de maestros y funcionarios del sector, becas, entre otros planes. En 2015 el presidente chino, Xi Jinping, promovió el establecimiento del Centro de Conocimiento sobre Desarrollo Internacional (Gu, Chen y Wang 2016, 130-131), el cual nos recuerda a centros similares en Japón y Corea, solo que en esos casos pertenecen a jica y koica, respectivamente. De esta manera, más allá de incrementar su influencia exterior, las nuevas iniciativas bilaterales y multilaterales procuran brindar una nueva institucionalidad a la ayuda exterior china.

			Estructura organizacional de la cooperación internacional para el desarrollo

			Como apuntan muchos observadores, incluyendo a Li (2016b, 18-20), Lancaster (2007) y Gu et al. (2016, 120-123), la estructura organizacional y de gestión de la ayuda exterior china es centralizada y vertical, aunque fragmentada en varios niveles de la estructura gubernamental y, hasta 2018, carente de una agencia especializada, única y autónoma. Históricamente, varias instancias dentro de diversos ministerios o algunos órganos del gobierno central han fungido como gestoras de la ayuda exterior, que al principio consistía básicamente de donación de bienes materiales. Por ejemplo, desde su creación en 1952, el Ministerio de Comercio Exterior controlaba el flujo de todos los materiales; la cnpae también ejerció funciones relacionadas con las actividades de asistencia. En 1960 el Consejo de Estado fundó la cree,19 cuyas decisiones sobre ayuda se tomaban junto con el mae (Bräutigam 2014, 134). El perfil de estas instancias refleja la vocación desarrollista de la diplomacia de la ayuda y la inclinación del gobierno central para utilizarla como herramienta de política de desarrollo interno, aun cuando la principal motivación en el periodo inicial fuera de carácter ideológico.

			Actualmente la gestión del sistema de asistencia externa de China está encabezada por la acidch, misma que “integra las responsabilidades de ayuda exterior del mc y las responsabilidades de coordinación de la ayuda exterior del mae” (Xinhua 2018), y está bajo el control directo del Consejo de Estado (scio 2021). Además, también participan el mf, el Eximbank,20 el bdc, los gobiernos provinciales, comisiones y oficinas locales vinculadas al mc dentro y fuera de China y más de veinte ministerios. El brazo ejecutor es el Departamento de Política y Planeación, el cual tiene la función de “formular guías estratégicas, planes y políticas para la ayuda exterior, redactar políticas, leyes y regulaciones sobre la ayuda exterior, delinear planes generales sobre ayuda exterior, y preparar el presupuesto anual para los proyectos de ayuda exterior” (cidca 2023a).

			Gráfica 4. Ayuda exterior china en el mundo por regiones (monto de proyectos contratados, 10 000 dólares)
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			Fuente: nbsc (varios años).

			Según las “Medidas para la gestión de la ayuda exterior” emitidas por la acidch, el mc es responsable de:

			proponer sugerencias vinculadas con la ayuda exterior y con base en las necesidades y especificidades del trabajo en la ayuda exterior, la negociación con los receptores sobre asuntos específicos en la implementación de proyectos, la responsabilidad en la gestión y organización de proyectos, la selección de entidades para la implementación de proyectos, el envío de personal de asistencia, así como la gestión de fondos del departamento de ayuda exterior (cidca 2021b. Cursivas agregadas).

			Por su parte, el mae es responsable de brindar recomendaciones sobre asistencia extranjera a partir de la labor diplomática, lo que implica que embajadas y consulados serán quienes coordinen y gestionen el trabajo de ayuda exterior en el país receptor, aunado a la asistencia de asuntos vinculados con esta, la comunicación con países receptores sobre necesidades específicas de ayuda, así como la supervisión de la implementación de proyectos (cidca 2021b).

			La centralidad del Consejo de Estado en China, en la política de cid, contrasta con la de sus contrapartes en Japón y Corea, en particular porque las agencias de gestión y ejecución especializadas en la asistencia para el desarrollo de estos países son parte de la estructura orgánica de sus respectivos ministerios de asuntos extranjeros.

			El artículo 7 de las “Medidas para la gestión de la ayuda exterior” establece que la acidch trabajará con “ministerios relevantes para establecer mecanismos de coordinación interministerial para la ayuda exterior”, y así poder coordinar asuntos importantes en materia de cid (cidca 2021b). Esto implica que, dependiendo el proyecto impulsado, sería el ministerio, o ministerios, involucrados en la implementación, aunque queda clara la preeminencia del mc y del mae en la proyección de la cooperación internacional para el desarrollo de China.

			En general, las estructuras organizacionales de la cid, incluyendo Japón y Corea, siguen esquemas que reflejan cierta división del trabajo. En el caso particular de China, la centralidad gestora del Consejo de Estado es notable respecto a ministerios como el mae o el mc que, en otros sistemas, son los que asumen la responsabilidad del diseño de leyes, regulaciones y políticas de asistencia externa, de la investigación para la promoción de la ayuda, de la negociación y coordinación intragubernamental, de la supervisión de los fondos y de la calificación para empresas que pretenden participar en proyectos de ayuda, entre otras tareas.

			Sin embargo, en la estructura vertical del sistema de gestión de la cid china, el liderazgo central, esto es, el Consejo de Estado, ocupa la más alta posición (gráfica 3). Este órgano asume el control político general de la cid que va desde las decisiones estratégicas hasta la formulación del presupuesto destinado a la ayuda, lo cual se instrumentaliza vía la acidch.

			China es también un caso sui generis en cuanto al papel de las empresas estatales y la ayuda exterior. Las empresas estatales en el sistema de cid no tienen un lugar formal en su estructura, pero participan activamente en el proceso de diseño y ejecución de los programas de ayuda exterior. Su injerencia es instrumental en diferentes etapas del proceso de asistencia, desde la preparación de peticiones de ayuda por parte de los destinatarios (frecuentemente sugeridas por las mismas oficinas diplomáticas en el país receptor), conducir la evaluación preliminar de proyectos de asistencia y su implementación, y hasta avaluar sus efectos (Cheng, Fang y Lien 2012a, 107; Trinidad 2013, 34). Dado que las empresas estatales chinas son las principales operadoras y beneficiarias de los proyectos de ayuda (fondos del Eximbank, subsidios y trato especial), es de esperarse que sus acciones generen suspicacias y se sumen a la larga lista de críticas dirigidas al modelo chino, en especial por las implicaciones respecto al inherente conflicto de interés.

			La naturaleza de las empresas estatales vinculadas con operaciones de asistencia está relacionada con su origen dentro de la estructura burocrática. Bräutigam (2014, 134) apunta que la empresa China Civil Engineering Construction Corporation fue inicialmente la oficina de cooperación del Ministerio de Ferrocarriles, mientras que la China Road and Bridge Corporation fue la oficina de cooperación del Ministerio de Comunicaciones. Otro caso es el de la China National Petroleum Company (cnpc) que, hasta 1988, era el Ministerio de Industria del Petróleo (fundado en 1955), pero ahora es una corporación estatal con presencia global principalmente encargada de operaciones de exploración, explotación y desarrollo de petróleo y gas. Además de sus operaciones dentro y fuera de China, a la cnpc todavía se le confieren algunas funciones administrativas dentro del gobierno.21 Otro ejemplo es la empresa Sinochem, establecida en 1950 como China Import Co., Ltd., por el entonces Ministerio de Comercio Exterior y fue la primera empresa comercial estatal dedicada al control central de las exportaciones, importaciones y procesamiento de productos químicos.22

			La injerencia y participación de las empresas estatales chinas en programas de ayuda exterior es alta dado que la mayor parte de la ayuda es vía créditos concesionales e inversiones, los cuales son materializados en la construcción completa de proyectos productivos y obras civiles que son conducidas y efectuadas por ese tipo de corporaciones (Lancaster 2007; scio 2011, 2014). Según el estudio de Lum y sus colegas (2009, 5), en el periodo 2002-2007, las inversiones respaldadas por el gobierno constituyeron 53 % de la ayuda reportada, 42 % correspondió a créditos concesionales y 5 %, a subvenciones y cancelación de deuda. Más recientemente, Fon y Alon (2022) encontraron que, en el periodo 2003-2014, los flujos de inversión extranjera directa desde las empresas estatales chinas en África eran contingentes a la ayuda exterior del país asiático, lo que implicaba que las mencionadas empresas se apoyaban en el Estado chino —y, por ende, de sus intereses estratégicos— para consecución de sus fines económicos. Estos autores también demuestran que las empresas estatales participantes en programas de ayuda exterior se enfocan en sectores extractivos de recursos naturales, como petróleo, gas y minerales, para asegurar el suministro de estos bienes y, así, sostener el modelo de crecimiento. Estas empresas son las principales inversionistas en proyectos de infraestructura de comunicaciones y transportes, con proyectos desde la construcción de grandes canales acuíferos, autopistas y puentes, hasta trenes de alta velocidad. Cabe mencionar que, con el viraje en el modelo de desarrollo económico chino que busca exportar capitales y proveer servicios, más que emplear personas y proveer mercancías, el patrón de inversiones, cooperación y ayuda también ha cambiado. De cualquier modo, mientras en Japón y Corea se promueven asociaciones público-privadas, en China las empresas del Estado son parte orgánica de la ayuda exterior y, aunque en muchos casos están sujetas a incentivos de mercado, en realidad su naturaleza sigue vinculada al poder central y los objetivos desarrollistas del régimen.

			Prioridades regionales

			Según apuntamos arriba, es complicado analizar la información cuantitativa de la ayuda exterior china debido a la transformación metodológica en el registro y reporte de datos por parte de la acidch. Ciertamente, la dificultad para identificar los montos de ayuda que China aporta en las diferentes regiones era mayor antes de la creación de la acidch, dada la multiplicidad de fuentes, la diversidad de criterios para distinguir la cid de los préstamos e inversiones ordinarios, así como la autenticidad de los datos y la materialización de la asistencia con la construcción de proyectos completos sin que hubiera transferencia de fondos. Además, como observan Zhou, Yang y Rong (2022), parece que la percepción de los cambios internacionales en China tiene efectos en las nociones mismas de la ayuda oficial al desarrollo, lo que resulta en modificaciones en los métodos estadísticos para cuantificar la aod.23 Los registros de ayuda o cooperación agregados por macro regiones también pueden generar confusión, pues los reportes no siempre especifican la fragmentación subregional.

			Independientemente de estas salvedades, la información disponible muestra que, a diferencia de Japón y Corea que concentran la mayor parte de su aod en el sureste de Asia, la región prioritaria de China desde hace muchos años ha sido el continente africano, a pesar de los cambios en las políticas en esa materia. El Libro blanco sobre cid china de 2021 reportó que la ayuda por regiones se distribuyó así: 44.7 % en África, 36.8 % en Asia, 7.3 % en alc, 3.7 % en Oceanía y 3.3 % en Europa (scio 2021).24 Sin embargo, estos datos discrepan de lo que se reportó en el Anuario estadístico de China en ese mismo año, en el que Asia concentró 55.7 % de la cooperación económica china total,25 seguido de África (24 %), Europa (10.1 %), alc (5.1 %), Oceanía y las Islas del Pacífico (3.6 %) y, finalmente, América del Norte (1.5 %) (gráfica 4).26 Por su parte, Lum y colegas (2009, 7-11) encontraron que, de 2002 a 2007, la ayuda china en África ha incrementado constantemente sus montos, mientras que la correspondiente al Sureste de Asia y América Latina ha sido más variable.

			Como mencionamos arriba, la forma de reportar los datos hace muy difícil el análisis y la formulación de conclusiones sólidas sobre la ayuda y la cooperación económica de China. Por ejemplo, en el Anuario estadístico se registran datos bajo el rubro “inversión extranjera directa” y bajo el rubro “cooperación económica”, pero muchas veces los proyectos destino del capital utilizado puede registrarse en el rubro de inversión, aunque el gobierno chino lo considere en otra fuente como cooperación o ayuda. Además, el anuario considera a India, Hong Kong y Macao como destinos de capital para cooperación económica, siendo que India se trata de una subregión de Asia que bien podría aparecer en una categoría aparte, y que Hong Kong y Macao no son economías soberanas, pero quedan englobadas en una gran zona geográfica, lo que distorsiona el análisis geopolítico. Sin embargo, aun quitando a estos destinos, el monto de ayuda exterior china en Asia es más alto que en África, posiblemente porque el rubro “monto de proyectos contratados” no considera envío de personal o equipo, datos inexistentes en el anuario, lo cual ciertamente podría reducir las discrepancias entre las fuentes oficiales.

			Dicho lo anterior, nos detendremos un poco en las características de la ayuda china en África. Un rasgo importante es que se trata principalmente de ayuda bilateral mediante préstamos concesionales y créditos para la exportación, en especial para obras de infraestructura física (vías de comunicación, puertos, plantas de energía hidroeléctrica, etc.) y explotación de recursos naturales. En estos rubros, las actividades son operadas por empresas chinas y con materiales chinos. La ayuda humanitaria y la construcción de instalaciones para el bienestar social como escuelas y hospitales, así como asistencia técnica, cancelación de deuda y dotación de equipo médico y entrenamiento también aparecen entre los proyectos realizados, aunque con un muy modesto porcentaje con respecto al total (Lum et al. 2009).

			China también aporta ayuda en la modalidad multilateral con asistencia a organizaciones regionales como la Unión Africana y, ocasionalmente, con organismos especializados de la onu como la Organización para la Alimentación y la Agricultura o el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. La fundación del fcca, en 2000, consolidó la relevancia de África y le dio una estructura institucional multilateral más fuerte y estable. En el marco de proyectos de cooperación técnica del fcca, entre 2010 y 2012, el gobierno chino estableció catorce centros de demostración de tecnología agrícola,27 cada uno con objetivos específicos de acuerdo al país sede, envió más de 1000 expertos agrícolas y entrenó a más de 5000 técnicos agrícolas locales. Entre 2013 y 2018, llevó a cabo 7000 sesiones para 200 000 personas de formación y seminarios para personal técnico y funcionarios de asuntos exteriores en programas educativos, aunado a que los aludidos proyectos cubren cien aspectos en diecisiete campos que van desde la gestión pública hasta la cultura y el deporte, todo lo cual concentra el 45 % de cooperación para la formación de recursos humanos —el más alto entre las regiones (acio 2021)—.

			Lo anterior reafirma la importancia que África reviste para China en razón del potencial de sus recursos y mercados (Olguín Vélez 2011; Cheng, Fang y Lien 2012b, 610). China se ha convertido en el tercer socio comercial de África y, a finales de 2000, este continente representaba un tercio de las importaciones de petróleo de China (Lum et al. 2009, 10).28 Sin embargo, la fundación del fcca y las generosas donaciones libres de exigencias políticas que implicaran cambio de régimen también hicieron pensar a numerosos estudiosos que la potencia asiática pretende modificar, o al menos “brincarse”, las normas e instituciones tradicionales de cooperación y ayuda externa, lo cual ha sido una constante crítica al tipo de cid de China, sobre todo frente a los lineamientos expuestos por el cad (Naim 2007; Bräutigam 2011a; Tzili Apango 2016, 103). En este tenor, Fon y Alon (2022) revelan que, en efecto, hay una correlación entre la ayuda exterior china y los regímenes con una débil gobernanza, lo cual puede incidir en la permanencia de gobiernos autoritarios o con débiles indicadores de “buena gobernanza”, pues se vuelven “inmunes” a las presiones de occidente para corregir sus instituciones y liderazgos.

			El fcca también representa la “localización” o “regionalización” de la ayuda exterior china. Es decir, Beijing procura diseñar políticas de ayuda ad hoc con base en las características de la región y en lo que la región puede ofrecer a cambio. Esto confirmaría la inexistencia de una sola gran política de ayuda exterior china. Además, aunque haya pautas y objetivos generales de los programas y políticas de ayuda, puede haber ajustes que permitan un trabajo más adecuado y efectivo (Cooper 2016c, 49-50).

			Asia, particularmente la región del sureste, es también muy importante para los intereses chinos por razones históricas y geopolíticas. Por lo anterior, los países vecinos son objetivos de la política exterior china que busca ejercer influencia entre ellos, incluida la cooperación y ayuda externa. Con el advenimiento de la ifr se esperaba que muchos más recursos y proyectos se desplegaran en varios rincones del continente. Así, el financiamiento de proyectos de infraestructura ha sido uno de los más prominentes, incluso un poco más que la extracción de recursos (Lum et al. 2009, 8, 17-18).

			Si bien es cierto que cada región puede tener sus particularidades, y que la ayuda se acomoda a estas, podemos notar también que algunos programas y proyectos, así como mecanismos institucionales son replicados a partir de experiencias previas. Por ejemplo, en julio de 2014 China y alc establecieron el Foro China-celac29 que busca, en parte, articular las políticas de asistencia regionales para “promover el desarrollo de la Asociación de Cooperación Integral China-América Latina y el Caribe caracterizada por la igualdad, el beneficio mutuo y el desarrollo compartido”.30 El programa de creación de centros de demostración de tecnología agrícola establecido en África también se ha intentado reproducir en América Latina.

			alc es la tercera región en importancia para los programas de ayuda exterior de China y, como señalan Lum et al. (2009, 13), la relación carece de raíces históricas significativas como con el Sureste de Asia, además de que se trata de una región tradicionalmente de influencia estadounidense y compite con los países europeos en el mercado de la ayuda (Contipelli y Picciau 2015). Al igual que en África, casi toda la inversión china en alc es efectuada por empresas del Estado, aunque la mayoría se dirige a paraísos fiscales. De la inversión productiva y préstamos concesionales, la gran mayoría se dirige a proyectos en sectores extractivos de recursos mineros (Chile y Perú), energéticos (Venezuela) y agricultura (Brasil y Argentina), y a proyectos de infraestructura para la generación de energía, comunicaciones y transportes para conectar eficientemente el continente con la costa del Pacífico (Lum et al. 2009: 15; Contipelli y Picciau 2015: 100). Trataremos más de este tema en la siguiente sección de este libro.

			Cooperación Sur-Sur y triangular

			Durante las primeras décadas de formación de la rpc, la ayuda solía ser de carácter unilateral con los fines ideológicos y geopolíticos descritos arriba. Empero, conforme la estrategia de desarrollo industrial comenzó un nuevo camino incorporando mecanismos de mercado, la ayuda externa también lo hizo. El cambio significó un viraje práctico de concebir a la ayuda como instrumento de disuasión y compromiso ideológico a uno de provecho económico en función de los planes de modernización. Fue con ese giro que tuvo sentido el discurso sobre el nuevo papel de China como socio para el desarrollo en la css, y promotor de un nuevo orden mundial asentado en los principios de paz y harmonía, el respeto a la soberanía, la no interferencia en asuntos internos y no la imposición condiciones políticas, pero con mucho más énfasis en el “beneficio mutuo”. Este discurso se reproduce en cuanto foro y mecanismo de cooperación para el desarrollo participe o haya creado el gobierno chino, e incluso es imitado por los funcionarios de gobiernos receptores (Contipelli y Picciau 2015, 100).

			La ayuda exterior china es una manifestación muy particular de css (Ronglin Li 2016b, 8) porque a pesar de seguir considerándose un país en desarrollo, mantiene la configuración “donante-receptor”, dadas sus particularidades y por la aparente fortaleza de su economía que la convierte en la segunda potencia económica global. Ciertamente, la narrativa de la css en China ha incorporado la noción de igualdad, aunque sea cuestionable a la luz de la evidencia y de la esencia de su modelo desarrollista de cid. Sin importar la lógica que trata de producirse en la cooperación internacional para el desarrollo y las relaciones de China con el resto de países del Sur, la posición ambivalente de China como donante y receptor de ayuda, más la aparente contradicción del “modelo chino” netamente mercantilista (capitalismo autoritario) frente al principio de solidaridad de la css generan cierta tensión. La visión desarrollista que presenta China en el panorama global de desarrollo produce relaciones más bien complicadas e intransigentes y, según DeHart (2012), quizá también traiga consigo límites al papel de China en el escenario mundial. No obstante, para autores como Contipelli y Picciau (2015, 105) y Vadell et al. (2020), el modelo de desarrollo chino y su énfasis en la innovación, la diversificación y la autodeterminación puede estar generando un nuevo tipo de css que todavía se encuentra en construcción y apuesta por la transformación profunda de las dinámicas de desarrollo económico del Sur global.

			Por otra parte, la ayuda china difiere notablemente del sistema tradicional de asistencia (o al menos del espíritu), que dicta ayudar a los más “necesitados” o cooperar en términos de equidad en lugar de privilegiar el interés propio. La idea de beneficio mutuo característico de la cid de China —aunque también de Japón y Corea— basado en la “complementariedad” (ayuda por recursos) ensombrece el hecho de que, en varias partes, la ayuda la reciben países relativamente estables y ricos en recursos naturales (Dreher y Fuchs 2015). Algunas excepciones pueden ser aquellos países pequeños y aislados que todavía deben ser convencidos de la política de “una sola China”, para los cuales la asistencia llega en forma de grandes proyectos de infraestructura u obras civiles, generalmente relacionadas con instalaciones de bienestar social como hospitales, parques y estadios deportivos.

			En el marco de la css, China también conduce programas de cooperación triangular que buscan complementar las ventajas de los proveedores de asistencia bilateral y multilateral —principalmente del sistema de organismos especializados de la onu, pero también el Fondo Monetario Internacional (fmi) y el bm—. De 2010 a 2012, China llevó a cabo alrededor de cincuenta sesiones de entrenamiento en temas como agricultura, desarrollo comercial, alivio y prevención de desastres, finanzas, desarrollo industrial y gestión pública y social (scio 2014). Una vez declarada a la Agenda 2030 de Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible, China se propuso ser copartícipe de la “asociación global para el desarrollo”. En esta línea, el país asiático se atiene al principio de “responsabilidades comunes, pero diferenciadas”, y considera a la cooperación Norte-Sur como principal canal de cid, mientras que la css es su complemento; con ello en mente, el gobierno chino declaró haber cooperado con más de diez organizaciones internacionales y organizaciones no gubernamentales, además de haber contribuido al desarrollo de programas de cooperación en materia de asistencia alimentaria, reconstrucción posconflicto, y ayuda a refugiados en cincuenta países (scio 2021).

			Finalmente, con el establecimiento del baii, el proyecto de integración euroasiático de la ifr, la ocs y el rcep que involucran en su mayoría a países en desarrollo, China ha formado una estructura institucional macro y transregional que convenientemente encaja en la narrativa de la css. Al mismo tiempo, sin embargo, el protagonismo y liderazgo chino en la formación de sus reglas y el financiamiento permite controlar de manera vertical sus operaciones e influir en las políticas domésticas de los países que busquen incorporarse. Varios de estos nuevos mecanismos multilaterales no contravienen abiertamente las reglas de los organismos internacionales como la omc, el bm o el fmi. No obstante, la retórica del regionalismo abierto que los adorna y el conspicuo papel del gobierno chino en estos regímenes alternativos tiende a interpretarse como un desafío al sistema de cooperación para el desarrollo tradicional. Aun con sus críticas y fallos, el modelo chino de desarrollo (capitalismo dirigido y crecimiento económico sin reformas neoliberales) y sus formas de asistencia atraen especialmente a países estancados en la estructura controlada por occidente que tuvo sus orígenes en el sistema colonial, como vimos en los capítulos segundo y tercero.

			De manera similar, la rpc ha seguido la tendencia de establecer una red de acuerdos comerciales bilaterales y multilaterales; a 2023, tenía veinte acuerdos en vigor, diez en negociación y ocho en consideración.31 Harpaz (2016, 129-131) observa que, aunque el contenido de cada acuerdo varía de acuerdo al país o subregión, casi en ningún caso contraviene las reglas de la omc, e incluso son en apariencia menos discriminatorios que varios en los que participan otros supuestos promotores del libre comercio; es más, también cuentan con capítulos de protección de propiedad intelectual.32 La cuestión es que China se presenta ante sus contrapartes como un país en desarrollo, por lo que podría obtener concesiones equivalentes a ese estatus, cuando en realidad la relación ya tiene un carácter asimétrico, no solo por el tamaño sino por el avance tecnoindustrial. Sin embargo, no es posible afirmar que en todos los casos existe esa condición. Lo que sí observamos es que, como en Japón y Corea, algunos de los acuerdos comerciales vigentes de China contienen apartados que promueven la cooperación con fines de desarrollo económico y social, primordialmente en cooperación técnica y en algunos casos con apartados de cooperación en sectores específicos.33 Por ejemplo, en los tratados con Chile y Perú, existen secciones relativas de cooperación en el sector minero. Los capítulos de cooperación con los países latinoamericanos también incluyen artículos relacionados con sector agroindustrial, promoción de pequeñas y medianas empresas y su vinculación con las cadenas globales de producción mediante su inclusión en clusters. Esto podría ser indicativo de la vinculación del desarrollo económico doméstico y la cid china, sobre todo tomando en cuenta que los tratados comerciales que contienen capítulos de cooperación han sido pactados con países en desarrollo.

			¿Hasta qué punto la cid china es efectiva, precisamente, en el avance social y tecnoindustrial de otros países o regiones? Esta es una línea de investigación que urge revisar, y que se relaciona con el análisis global de la cid en general, no solo la de China. La mera acción de otorgar financiamiento, asistencia técnica o apoyo a la infraestructura física no asegura un avance tecnoindustrial si los países receptores no cuentan con políticas que saquen provecho de dicho capital y eviten el sesgo asistencialista que genera dependencia. Pero, por ahora, nos parece que este capítulo ha dado cierta base para comprender cómo funciona el sistema de cid de China y sus implicaciones en las relaciones con América Latina, lo cual es el tema de la siguiente sección de este libro.

			Consideraciones finales

			Beijing ha diseñado un esquema complejo de cid para asegurar su propio desarrollo económico, una diplomacia comercial promotora de la política de “una sola China” y su afianzamiento en el sistema económico y político mundial como una potencia emergente. Los numerosos casos de países africanos y latinoamericanos muestran que la ayuda exterior es efectiva en el cumplimiento de tales intenciones económicas y políticas de China. Es preciso mencionar que los cooperantes asiáticos, China incluida, históricamente han concebido su inserción al capitalismo como un reto interno en el que el Estado tiene un papel fundamental en la formulación e implementación de políticas públicas desarrollistas, por lo que asumen que los receptores deberían hacer lo propio.

			En una nota de la revista Qiushi —perteneciente al Comité Central del Partido Comunista de China—, el entonces ministro de Comercio de la rpc, Chen Deming (2011), recalcaba que la intención de la ayuda extranjera china era apoyar a los países receptores “a desarrollar sus propias industrias nacionales, incrementar el ingreso del gobierno, relajar las presiones al empleo y mejorar la vida de su gente, y ayudarles a desarrollar su propia fuerza motora para el desarrollo”, para lo cual “alentarían y apoyarían a las empresas chinas que deseen invertir en esos países”. Sería mediante esa inversión que los receptores podrían “cultivar sus recursos humanos” y recibir la tecnología “adecuada con respeto de las leyes y regulaciones locales, las costumbres y hábitos, manteniendo una buena relación con la población, participando activamente en iniciativas para el bienestar público y proteger el medio ambiente”. Para que los receptores de la ayuda china puedan desarrollarse por sí mismos, Chen agregó que China tendría que continuar abriendo el mercado, fortalecer la cooperación técnica y científica relacionada con la agricultura y asegurar que los receptores se beneficien, además de intensificar la ayuda en la forma de entrenamiento en áreas de desarrollo económico, gestión social, agricultura, salud pública, educación y protección medioambiental.

			Los mensajes de altos funcionarios como Chen Deming revelan la visión pragmática de la asistencia exterior del gobierno chino, pero también la necesidad de mejorar la imagen de un agente cuyas acciones no siempre son percibidas acorde a las intenciones declaradas, sobre todo en cuanto a contribuir al desarrollo de capacidades autonómicas o el respeto a las preocupaciones e intereses de las comunidades locales.

			El sistema de cid de China tiene particularidades que le han granjeado varias críticas. Entre ellas se encuentran la influencia que su política de asistencia tiene en los receptores para mantener lazos económicos y políticos, mas no necesariamente para contribuir a la emancipación ni el desarrollo de capacidades hacia la autosuficiencia económica o la autonomía política. Para responder a este tipo de reparos, la cid china se ha propuesto incluir en sus programas de fortalecimiento y construcción de capacidades una gran cantidad de proyectos para “fomentar el desarrollo independiente”. No obstante, la construcción de infraestructura y proyectos industriales, prácticamente con una modalidad tipo “llave en mano” —ambas formas de cooperación contenidas en una misma política—, siguen siendo los programas donde se asignan más recursos (scio 2011, 2014, 2021).

			Nos parece que lo anterior es muestra de la divergencia entre las normas de los donantes tradicionales y la visión china de la ayuda. Como Harpaz (2016), Prado Lallande y Gachúz (2015), Dreher y Fuchs (2015), Trinidad (2013) y muchos más, también vemos que los intereses nacionales de China han guiado su disidencia al sistema de cid tradicional, aunque el país se ha acomodado a los regímenes internacionales de comercio e inversiones por encontrarlos ventajosos. Ciertamente, el reto para los cooperantes no asiáticos sujetos a las reglas del cad es promover la asistencia y la cooperación de manera que sean efectivas (en cuanto a la formación de capacidades autonómicas), que los receptores sean partícipes y responsables de su desarrollo, al tiempo de que los donantes mantengan cierto control de los recursos dispensados. Por ello, a pesar de las múltiples críticas, la práctica internacional de cooperación para el desarrollo podría tomar en cuenta los modelos de Japón, Corea y China que buscan no solo un beneficio propio y de su imagen, sino también promover que la asistencia sea más efectiva (según su criterios y estándares), lo cual resuena en los foros internacionales que han dado lugar a los odm y los ods. La pregunta que queda todavía en el aire es si los esquemas desarrollistas de la cid de los países del Este de Asia son compatibles o viables en otras economías políticas como las de América Latina en sus respectivos contextos históricos y geopolíticos.

			

			
				
						1	Este capítulo fue escrito con la autoría principal de Eduardo Tzili-Apango.


						2	brics: Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica.


						3	Nowak incluso la nombra “socio (partner) en la cooperación para el desarrollo” (2015, 201). Agradecemos a Juan Pablo Lallande por la clarificación del término “cooperante” en el debate sobre la participación de donantes no tradicionales.


						4	La ayuda japonesa se dirigió principalmente hacia proyectos de infraestructura como ferrocarriles y autopistas, puertos marítimos y aéreos, energía (petróleo, carbón, hidroeléctrica), plantas industriales y telecomunicaciones (Nowak 2015, 203).


						5	Buena parte de esos criterios tienen que ver con la responsabilidad de utilizar los instrumentos de asistencia para el desarrollo con el fin de cambiar regímenes que consideran perniciosos y contrarios a sus valores políticos y sociales. En su lógica, los regímenes que contravienen sus valores y se resisten a sus recetas de políticas económicas son los que producen los males de injusticia y pobreza que aquejan a sus pueblos, por lo tanto, si no se pueden cambiar, al menos no se les ayudará. Paradójicamente, China no es miembro del cad, pero desde 2007 fue invitada como parte de sus “socios”. La rpc también forma parte de los sesenta países donantes del aif desde los años ochenta.


						6	Cabe subrayar que ambos órganos representan dos de las tres máximas instancias del poder político-administrativo en China, siendo la otra el Ejército Popular de Liberación.


						7	Como vimos en los capítulos anteriores, algo parecido ocurría con otras formas de asistencia de Japón y Corea, en las que la provisión de bienes, materiales, equipo, maquinaria, dispositivos médicos, vehículos terrestres y aéreos, etc., estaban ligados a que fueran del origen del oferente. En China, como en Japón y Corea, una vez que la planta u obra de infraestructura quedaba enteramente construida, el receptor contaba también con la capacitación provista por expertos y técnicos chinos para que aprendieran a operar, administrar y dar mantenimiento a lo instalado. De esa forma, la formación de capacidades se circunscribía al entrenamiento y adquisición de conocimiento para operar de tecnología externa, aunque no necesariamente hacia la de formación y creación de tecnología propia.


						8	En el Libro blanco de 2021 se registra que, de 2013 a 2018, el gobierno chino había provisto 270.2 mil millones de yuanes en ayuda extranjera (aproximadamente 41.8 mil millones de dólares), de los cuales 127.8 mil millones fueron subvenciones (19.8 mil millones de dólares, 47.3 %), 131.1 mil millones en préstamos concesionales (20.3 mil millones de dólares, 48.5 %) y 11.3 mil millones en préstamos sin intereses (1.7 mil millones de dólares, 4.2 %) (scio 2021). Para 2011, 61 % de los préstamos concesionales fueron utilizados para infraestructura de transportes, comunicaciones y electricidad, y 8.9 % para apoyar el desarrollo de energía y recursos como petróleo y minerales (scio 2011). Nota: en el periodo 2013-2018, el tipo de cambio promedio fue de aproximadamente 6.43 yuanes por dólar estadounidense. Macrotrends - The Premier Research Platform for Long Term Investors, https://goo.su/guiMI.


						9	De acuerdo con las “Instrucciones para el llenado de solicitud para el sistema estadístico de ayuda exterior 2023”, la solicitud de datos implica darse de alta en la plataforma, enviar la solicitud esclareciendo el perfil del solicitante (antecedentes), el propósito y enfoque de la solicitud, además de familiarizarse con la metodología desarrollada por la Agencia y que se puede encontrar en cidca (2023b). Aun cuando existen ciertos datos sobre cooperación económica exterior en el China Statistical Yearbook (nbsc 2022), estos son insuficientes o poco adecuados para evaluar la cid de China en lo general.


						10	La inversión extranjera directa es efectuada principalmente por empresas estatales, por lo cual mucha de esta puede ser considerada como cooperación por tratarse de fondos estatales, cuando en realidad se trata del enraizamiento de intereses del Estado chino en el extranjero.


						11	A esta forma de asistencia se agrega la dificultad de cuantificar la aportación del país receptor. De manera similar, los préstamos concesionales suelen tener ataduras en cuanto al compromiso del receptor de pagar con bienes primarios como petróleo, gas natural, minerales o productos agrícolas. A esta “innovación” en la arquitectura de ayuda china, muy parecida al sistema de trueque de la era socialista, se le ha llamado el “modelo Angola”, y resuena en el discurso como muestra de proyectos Sur-Sur en el que “ambas partes ganan” (Jureńczyk 2020). Sin embargo, es sumamente difícil establecer el valor de los bienes intercambiados mediante el modelo Angola, ya que obedece más bien a una racionalidad política que de mercado.


						12	En general, puede afirmarse que la división analítica por periodos o etapas en cualquier estudio es una licencia que se autootorga arbitrariamente en función de los objetivos que guían la indagación. Por ejemplo, Dreher y Fuchs (2015, 990-993) dividen la historia de la ayuda exterior china en cinco periodos, al igual que Li (2016b, 8-11), aunque este último reconoce la dificultad de periodizar su evolución.


						13	Las “Cuatro Modernizaciones” fueron propuestas primero por Zhou Enlai en 1963 para fomentar el desarrollo de la agricultura, la industria, la ciencia y la tecnología, y el sector militar.


						14	La ifr es la síntesis de las iniciativas chinas “Franja económica ruta de la seda” y “Ruta de la seda marítima del siglo xxi”. Esta iniciativa fue propuesta desde 2013 por el presidente chino Xi Jinping. En varios foros regionales, se planteó la idea de revivir el concepto de la ruta de la seda. La iniciativa busca integrar e interconectar por tierra y por mar las economías euroasiáticas mediante las nuevas tecnologías de transportes y comunicaciones y, por supuesto, cooperando en la formulación de políticas de facilitación económica de comercio e inversiones (Long 2015).


						15	Es importante aclarar que la teoría de los Tres Mundos, expuesta por Deng Xiaoping en la Asamblea General de Naciones Unidas, salió a la luz en 1974. Sin embargo, la idea de los países en desarrollo que buscaban una tercera línea, alejada del capitalismo y del comunismo, surgió en la Conferencia de Bandung en 1955. Hay quien acredita esa idea a Juan Domingo Perón (Taiana 2021).


						16	Zhang y sus colegas ilustran esta transformación con el caso de la Corporación Nacional China para la Exportación de Plantas Completas (National Complete Plant Export Corporation) nombrada en 1993 como Corporación Nacional China para la Exportación e Importación de Plantas Completas (China National Complete Plant Import & Export Corporation). Según los autores, “esta empresa estatal fue establecida en 1959. De 1959 a 1993, la corporación concluyó 1,400 proyectos de ayuda en más de 100 países. Anterior a la reforma, al seguir las órdenes del gobierno, la corporación trabajaba como un órgano gubernamental para manejar directamente los proyectos de ayuda. En 1985, el mcrei incluso delegó mayor poder de gestión a la corporación [...]. Sin embargo, en 1993, la corporación se coinvirtió en una empresa independiente y en 2000 ingresó al Mercado de Valores de Shenzhen, con lo que se redefinió su relación con el gobierno (central)” (2015, 18).


						17	Otros mecanismos y foros en los que participó fueron el mismo fcca; la Organización para la Cooperación de Shanghái; la Reunión de Líderes China-ansea; el Foro de Cooperación Económica y Comercial China-Caribe; el Foro de Cooperación y Desarrollo Económico China-Países Islas del Pacífico, y el Foro sobre Cooperación Económica y Comercial entre China y los países de habla portuguesa (scio 2011).


						18	El banco de brics, o Nuevo Banco de Desarrollo, fue propuesto en por los líderes del grupo en 2012, y en 2014 se firmó el acuerdo para su establecimiento.


						19	La cree fue transformada en Comisión, y en 1970 se elevó al rango de Ministerio.


						20	A diferencia de sus instancias homólogas, el Eximbank de China no forma parte del Ministerio de Finanzas, sino que obedece directamente el liderazgo del Consejo de Estado.


						21	En América Latina, la cnpc tiene operaciones en Brasil, Costa Rica, Ecuador y Perú. cnpc, cnpc en América Latina, https://www.cnpc.com.cn/es/zgsyzlm/zgsyzlm_index.shtml.


						22	Sinochem, s. f., About Us/History, https://goo.su/aagB2Tk.


						23	Los autores se refieren a que el cambio de “ayuda oficial al desarrollo” a “apoyo oficial total para el desarrollo sostenible”, para fines de los ods, reflejan el alcance mundial e institucional de la css, aunque también influye en la manera en que se registran los montos de ayuda oficial, por lo que se interpreta que China busca adecuar sus propios sistemas estadísticos sobre el asunto para tal fin.


						24	En cuanto a la distribución de recursos según el tipo de receptor, el documento reporta que 45.7 % se dirigió a los países menos desarrollados, mientras que 34.8 % fueron a países de ingresos medios-bajos; 14.9 %, a países de ingresos altos, y 4.6 %, a organizaciones internacionales.


						25	No se especifica la división subregional de Asia.


						26	Cabe señalar que en el periodo 2000-2021, en promedio alc supera a Europa como región receptora de montos de cooperación económica china. Sin embargo, como se aprecia en la gráfica 4, después de 2019 la tendencia se revirtió, probablemente por los efectos de la pandemia por covid-19 y por el conflicto bélico en Ucrania.


						27	Estos centros eran operados por entidades chinas seleccionadas por el mc y el Ministerio de Agricultura, y podían ser empresas de provincias destacadas en agroindustria e institutos de investigación y universidades. Cheng, Fang y Lien (2012b) señalan que los centros de demostración obedecen tres principios: 1) atraer interés y mostrar las nuevas tecnologías, 2) entrenar granjeros locales y 3) ser sostenibles.


						28	Según estos autores, el petróleo representaba el 80 % de las importaciones chinas de África, y cerca de 70 % de los proyectos de infraestructura se concentraron en cuatro países petroleros: Angola, Nigeria, Etiopía y Sudán (Lum et al. 2009, 10).


						29	celac es la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños. La primera reunión ministerial del foro se llevó a cabo en enero de 2015, ver http://www.chinacelacforum.org/eng/.


						30	abc sobre el Foro China-celac, http://www.chinacelacforum.org/esp/ltjj_2 /201612/P020210828089826734396.pdf.


						31	mofcom (Ministerio de Comercio de la República Popular China), China fta Network, http://fta.mofcom.gov.cn/english/index.shtml.


						32	Los capítulos de propiedad intelectual son generales y se hace referencia a los compromisos establecidos en los aspectos de los llamados “derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio” y otras convenciones internacionales relacionadas.


						33	mofcom, China fta Network.


				

			
		

	
		
			Sección 3

			Cooperación para el desarrollo en acción

		

	
		
			8. Cooperación internacional para el desarrollo japonesa en acción1

			Introducción

			En el capítulo quinto, analizamos el sistema de cooperación internacional para el desarrollo (cid) japonés y destacamos que la dependencia económica en el sector externo ha hecho que el gobierno nipón conciba los programas de ayuda y cooperación internacional como herramientas complementarias para afianzar la viabilidad de su modelo de desarrollo. Así, bajo la idea de que la paz y la prosperidad global contribuyen al desarrollo de Japón (jica 2016, 16), los programas de índole social promovidos por la Agencia de Cooperación Internacional del Japón (jica, por sus siglas en inglés), el financiamiento del Banco de Exportaciones e Importaciones de (en adelante Eximbank) y del Banco de Japón para la Cooperación Internacional (jbic, por sus siglas en inglés), o los proyectos de infraestructura hacia economías en desarrollo profundizan la “interdependencia” entre la economía japonesa y la internacional. La interdependencia, también definida como complementariedad, existe en tanto cada parte precisa de la otra. La cuestión aquí es cualificar dicha interdependencia, pues si bien el 50 % de las importaciones provienen de países en desarrollo (jica 2016, 12), la cooperación y la ayuda hacia ellos con frecuencia parece apoyar más el interés del sector privado japonés que contribuir a la formación de capacidades financieras y tecnológicas que permitan la emancipación completa de los países receptores. Por lo tanto, las condiciones de esa interacción pueden describirse mejor como una interdependencia asimétrica.

			Esta crítica no ha sido lo suficientemente discutida, principalmente por la dificultad de medir el impacto de la cooperación, lo cual implica investigación de campo y documental de carácter transversal y longitudinal; también resulta delicado cuestionar las acciones de cooperación en el ámbito ético. Sin negar su importancia en la solución de problemas sociales inmediatos como el abasto de agua potable y energía, la construcción de infraestructura física, el fortalecimiento institucional y la contribución a la salud y la educación, el apoyo a las exportaciones de materias primas y la formación de cadenas productivas, entre otros beneficios, la idea básica de la asistencia es que eventualmente debe ser suspendida una vez que el receptor sea capaz de solventar esas tareas elementales de manera autónoma y, por tanto, prescinda del donante. Cabe entonces preguntar si la satisfacción del interés nacional japonés mediante la cooperación es compatible con la aspiración autonomista de los receptores.

			Por ejemplo, en varios informes y redes sociales electrónicas se celebra que jica ha provisto asistencia financiera y técnica en Perú por más de treinta años, en forma de créditos concesionales para mejoras básicas como el acceso y saneamiento del sistema de agua potable en varias regiones, el desarrollo rural y turístico, además de la construcción de infraestructura energética;2 esto puede interpretarse como una muestra loable de persistencia y compromiso, pero también como la inefectividad de lograr que Perú resuelva esos problemas primarios por sí mismo.

			Se considera que parte del problema ha sido la condicionalidad implícita, y a veces explícita, de los programas de cooperación y asistencia en los que ciertamente se involucran actores locales, pero, en cuanto a los grandes proyectos, suelen ser contratistas japoneses quienes hacen el trabajo, además que la capacitación subsecuente se limita al mantenimiento técnico y de gestión administrativa. Aunque el gobierno japonés y muchas organizaciones internacionales consideren favorable la nueva tendencia a involucrar de manera más abierta al sector privado en los programas de cooperación mediante la modalidad de asociaciones público-privadas, el problema de la poca autonomía podría agravarse, poniendo en duda la bondad de situaciones “ganar-ganar” entre los países en desarrollo, las empresas privadas y la ayuda oficial para el desarrollo (aod) (Hayashi 2014).

			Dicho lo anterior, el propósito de este capítulo es doble. Por un lado, presentamos una revisión general de la cooperación japonesa en América Latina y el Caribe (alc), en la cual identificamos una muestra de receptores en la región y se develan algunas motivaciones relevantes a partir de los montos, modalidades y tipos de cooperación, bajo el entendido de que la importancia de alc para Japón es secundaria si se le compara con la provista en Asia, como discutimos en los capítulos cuarto y quinto, y reiteramos en este. Por otro lado, proveemos evidencia empírica del carácter desarrollista del sistema cid japonés al revisar algunos casos de programas y proyectos emprendidos con algunos países de la región; particularmente debatimos si el principio de autoayuda o autogestión pregonada por Japón como leitmotiv de la asistencia ocurre, independientemente del papel y las capacidades del Estado receptor. Estos cuestionamientos son válidos también en los casos de Corea del Sur y China que revisaremos más adelante.

			Panorama general de la cooperación japonesa en América Latina

			Si bien suele decirse en el discurso oficial que América Latina es cada vez más relevante para los intereses económicos de Japón en las últimas décadas, lo cual es avalado por evidencia de cierto crecimiento económico, en realidad parece que la importancia se ha exagerado un poco. En el quinto capítulo, ofrecimos un panorama de las prioridades regionales de la cid japonesa y quedó claro que Asia está en primer lugar.

			Aunque treinta naciones y regiones de alc y veintidós en el sureste asiático y el Pacífico fueron objeto de cooperación de jica durante el año fiscal 2022, el valor total de sus programas destinado a cada región fue de 178.5 mil millones de yenes y 896.4 mil millones, respectivamente (1.36 y 6.79 mil millones de dólares)3 (jica 2023, 6). En ese mismo año fiscal, solo Filipinas recibió de jica 418.2 millones de yenes (3.18 mil millones de dólares), es decir, casi el triple de lo recibido por toda alc. También en 2022, Japón destinó a Asia 29.8 % de la Cooperación Técnica, 74.4 % de los préstamos de aod y 38.8 % de la Cooperación Financiera no Reembolsable, mientras que América Latina recibió el 6.4 %, 6.7 % y 4.3 %, respectivamente (jica 2023, 46) (cuadro 1).

			Cuadro 1. Asistencia de jica por tipo y región, 2010-2022 (mil millones de yenes,%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							Cooperación Técnica

						
					

					
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2013

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Asia

						
							
							57.6

						
							
							67.2

						
							
							61.3

						
							
							65.0

						
							
							62.3

						
							
							73.0

						
							
							81.6

						
							
							75.0

						
							
							73.5

						
							
							62.5

						
							
							42.3

						
							
							59.8

						
							
							52.3

						
					

					
							
							34.1%

						
							
							35.6%

						
							
							36.5%

						
							
							36.7%

						
							
							35.3%

						
							
							38.1%

						
							
							39.3%

						
							
							39.0%

						
							
							38.7%

						
							
							35.7%

						
							
							32.1%

						
							
							31.1%

						
							
							29.8%

						
					

					
							
							América Latina

						
							
							17.9

						
							
							16.8

						
							
							13.8

						
							
							14.8

						
							
							14.7

						
							
							16.3

						
							
							17.8

						
							
							13.9

						
							
							13.7

						
							
							13.6

						
							
							7.4

						
							
							16.5

						
							
							11.3

						
					

					
							
							10.6%

						
							
							8.9%

						
							
							8.2%

						
							
							8.4%

						
							
							8.3%

						
							
							8.5%

						
							
							8.6%

						
							
							7.2%

						
							
							7.2%

						
							
							7.8%

						
							
							5.6%

						
							
							8.6%

						
							
							6.4%

						
					

					
							
							Préstamos de aod

						
					

					
							
							Asia

						
							
							408.7

						
							
							769.5

						
							
							1037.0

						
							
							784.7

						
							
							585.8

						
							
							1478.8

						
							
							1135.5

						
							
							1163.3

						
							
							1148.3

						
							
							1242.9

						
							
							1299.9

						
							
							976.8

						
							
							1822.7

						
					

					
							
							75.8%

						
							
							81.1%

						
							
							84.5%

						
							
							79 .6%

						
							
							57.7%

						
							
							65.4%

						
							
							76.4%

						
							
							61.6%

						
							
							90.7%

						
							
							81.6%

						
							
							83.0%

						
							
							76.6%

						
							
							74.4%

						
					

					
							
							América Latina

						
							
							30.2

						
							
							41.2

						
							
							47.5

						
							
							11.5

						
							
							76.3

						
							
							0.0

						
							
							96.1

						
							
							32.6

						
							
							5.6

						
							
							38.7

						
							
							24.3

						
							
							103.2

						
							
							163.5

						
					

					
							
							5.6%

						
							
							4.3%

						
							
							3.9%

						
							
							1.2%

						
							
							7.5%

						
							
							0.0%

						
							
							6.5%

						
							
							1.7%

						
							
							0.4%

						
							
							2.5%

						
							
							1.6%

						
							
							8.1%

						
							
							6.7%

						
					

					
							
							
							Cooperación financiera no reembolsable

						
					

					
							
							Asia

						
							
							40.8

						
							
							46.5

						
							
							82.5

						
							
							49.8

						
							
							56.8

						
							
							56.3

						
							
							43.5

						
							
							45.7

						
							
							40.9

						
							
							42.7

						
							
							39.0

						
							
							28.3

						
							
							46.3

						
					

					
							
							39.9%

						
							
							43.2%

						
							
							58.3%

						
							
							43.0%

						
							
							51.1%

						
							
							50.4%

						
							
							44.4%

						
							
							39.7%

						
							
							41.5%

						
							
							49.8%

						
							
							46.4%

						
							
							40.7%

						
							
							38.8%

						
					

					
							
							América Latina

						
							
							6.8

						
							
							5.5

						
							
							7.9

						
							
							3.2

						
							
							5.5

						
							
							4.5

						
							
							4.3

						
							
							8.4

						
							
							9.9

						
							
							5.6

						
							
							2.8

						
							
							4.4

						
							
							5.1

						
					

					
							
							6.6%

						
							
							5.2%

						
							
							5.6%

						
							
							2.8%

						
							
							4.9%

						
							
							4.0%

						
							
							4.3%

						
							
							7.3%

						
							
							10.1%

						
							
							6.6%

						
							
							3.3%

						
							
							6.4%

						
							
							4.3%

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio promedio en el periodo 2010-2022 fue de 104.6 yenes por dólar. Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - usd jpy (1971-2025), https://goo.su/yD6Q6s9.

			Fuente: jica, Annual Report (2016, 23; 2017, 21; 2014, 16; 2015, 17; 2011, 28; 2012, 22; 2013, 16; 2018, 17; 2019, 17; 2020a, 17; 2021, 23; 2022, 48; 2023, 46).

			La tendencia a priorizar la región asiática sobre la latinoamericana se mantiene cuando revisamos el financiamiento del jbic, aunque las brechas no son tan amplias como en los casos de jica o los datos de comercio e inversión. No obstante, en el cuadro 2 podemos observar que Asia ha mantenido consistentemente porcentajes de dos dígitos, lo cual no puede decirse de América Latina.

			Cuadro 2. Flujo financiero del jbic, Asia y América Latina (préstamos, participación accionaria y fianzas), 2010-2022 (mil millones de yenes,%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2010

						
							
							2011

						
							
							2012

						
							
							2013

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Asia

						
							
							221.5

						
							
							269.9

						
							
							513.6

						
							
							472.7

						
							
							610.5

						
							
							332.9

						
							
							843.2

						
							
							174.3

						
							
							561.6

						
							
							792.8

						
							
							490.2

						
							
							186.4

						
							
							638.2

						
					

					
							
							13%

						
							
							17%

						
							
							12%

						
							
							21%

						
							
							19%

						
							
							14%

						
							
							38%

						
							
							15%

						
							
							33%

						
							
							47%

						
							
							19%

						
							
							9%

						
							
							28%

						
					

					
							
							América Latina

						
							
							426.2

						
							
							415.5

						
							
							805.5

						
							
							209.1

						
							
							136.1

						
							
							507.3

						
							
							89

						
							
							201.2

						
							
							232.6

						
							
							187

						
							
							240.9

						
							
							64.3

						
							
							211.6

						
					

					
							
							24%

						
							
							26%

						
							
							19%

						
							
							9%

						
							
							4%

						
							
							21%

						
							
							4%

						
							
							17%

						
							
							14%

						
							
							11%

						
							
							9%

						
							
							3%

						
							
							9%

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio promedio en el periodo 2010-2022 fue de 104.6 yen por dólar. Los tipos de cambio por año fueron: 2010-87.8, 2011-79.7, 2012-79.8, 2013-97.6, 2014-105.7, 2015-121.1, 2016-108.7, 2017-112.2, 2018-110.3, 2019-109.0, 2020-106.8, 2021-109.8 y 2022-131.5. Ver: Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - usd jpy (1971-2025), https://goo.su/yD6Q6s9.

			Fuente: jbic, Annual Report (2013, 12; 2014, 35; 2015, 35; 2016: 37; 2017, 39; 2018, 16; 2019, 16; 2020, 20; 2021,19; 2022, 38; 2023, 43).

			Salvo los casos particulares de México y Brasil, cuyas ventajas comparativas y competitivas son ampliamente conocidas, es claro que el valor del resto de Latinoamérica y el Caribe para Japón es que se trata de una región rica en minerales y metales, productos alimenticios, energéticos y otras mercancías básicas. América Latina todavía se considera lejos de ser un mercado estratégico para los intereses de las corporaciones japonesas y también de los programas de jica y jbic.

			Además de la marginalidad de alc respecto a otras regiones que notamos arriba y en el capítulo quinto, otra característica de la asignación de recursos para la cid de Japón es la concentración de los receptores (cuadros 3 y 4). Al observar los principales socios de cooperación japonesa en alc notamos que, por una parte, la concentración y selectividad se debe a un sentido estratégico de la cooperación, pues son países con alta dotación de recursos naturales (minerales y agrícolas) y energéticos, no necesariamente los más pobres de la región. Para ilustrar lo anterior, en el reporte anual 2023 de jica se menciona a México y Brasil como “grandes áreas y exportadores de alimento y recursos minerales” (42), no como centros de negocios, líderes regionales o siquiera como potencias manufactureras.

			Cuadro 3. Valor de programas de jica en América Latina y el Caribe, por país (millones de yenes,% del total en alc)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							Centroamérica y el Caribe

						
					

					
							
							País (población nikkei)

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Costa Rica

						
							
							5 246

						
							
							6 647

						
							
							4 274

						
							
							5 952

						
							
							4 902

						
							
							3 354

						
							
							154

						
							
							ND

						
							
							2 155

						
					

					
							
							33.2%

						
							
							40.5%

						
							
							25.0%

						
							
							27.9%

						
							
							22.9%

						
							
							15.7%

						
							
							1.7%

						
							
							ND

						
							
							2.0%

						
					

					
							
							Nicaragua

						
							
							2 263

						
							
							2 538

						
							
							2 055

						
							
							2 223

						
							
							2 387

						
							
							808

						
							
							171

						
							
							1 887

						
							
							367

						
					

					
							
							14.3%

						
							
							15.4%

						
							
							12.0%

						
							
							10.4%

						
							
							11.2%

						
							
							3.8%

						
							
							1.9%

						
							
							4.0%

						
							
							0.3%

						
					

					
							
							Haití

						
							
							665

						
							
							590

						
							
							1 738

						
							
							3 661

						
							
							796

						
							
							ND

						
							
							190

						
							
							ND

						
							
							ND

						
					

					
							
							4.2%

						
							
							3.6%

						
							
							10.2%

						
							
							17.2%

						
							
							3.7%

						
							
							ND

						
							
							2.2%

						
							
							ND

						
							
							ND

						
					

					
							
							Honduras

						
							
							1 313

						
							
							890

						
							
							1 733

						
							
							1 886

						
							
							1 089

						
							
							1 815

						
							
							433

						
							
							13 842

						
							
							2 218

						
					

					
							
							8.3%

						
							
							5.4%

						
							
							10.1%

						
							
							8.9%

						
							
							5.1%

						
							
							8.5%

						
							
							4.9%

						
							
							29.5%

						
							
							2.0%

						
					

					
							
							Cuba (1 100)

						
							
							547

						
							
							549

						
							
							1 708

						
							
							1 400

						
							
							3 117

						
							
							555

						
							
							188

						
							
							441

						
							
							339

						
					

					
							
							3.5%

						
							
							3.3%

						
							
							10.0%

						
							
							6.6%

						
							
							14.6%

						
							
							2.6%

						
							
							2.1%

						
							
							0.9%

						
							
							0.3%

						
					

					
							
							Panamá

						
							
							373

						
							
							317

						
							
							1 092

						
							
							274

						
							
							821

						
							
							1 441

						
							
							212

						
							
							628

						
							
							92 951

						
					

					
							
							2.4%

						
							
							1.9%

						
							
							6.4%

						
							
							1.3%

						
							
							3.8%

						
							
							6.8%

						
							
							2.4%

						
							
							1.3%

						
							
							84.6%

						
					

					
							
							México (20 000)

						
							
							1 013

						
							
							889

						
							
							1 020

						
							
							928

						
							
							803

						
							
							725

						
							
							5 717

						
							
							739

						
							
							926

						
					

					
							
							6.4%

						
							
							5.4%

						
							
							6.0%

						
							
							4.4%

						
							
							3.8%

						
							
							3.4%

						
							
							64.8%

						
							
							1.6%

						
							
							0.8%

						
					

					
							
							El Salvador

						
							
							739

						
							
							990

						
							
							932

						
							
							1 045

						
							
							1 158

						
							
							6 334

						
							
							595

						
							
							1 142

						
							
							7 677

						
					

					
							
							4.7%

						
							
							6.0%

						
							
							5.4%

						
							
							4.9%

						
							
							5.4%

						
							
							29.7%

						
							
							6.8%

						
							
							2.4%

						
							
							6.9%

						
					

					
							
							República Dominicana (800)

						
							
							688

						
							
							758

						
							
							844

						
							
							650

						
							
							496

						
							
							520

						
							
							421

						
							
							26 912

						
							
							777

						
					

					
							
							4.4%

						
							
							4.6%

						
							
							4.9%

						
							
							3.1%

						
							
							2.3%

						
							
							2.4%

						
							
							4.8%

						
							
							57.3%

						
							
							0.7%

						
					

					
							
							Guatemala

						
							
							848

						
							
							512

						
							
							806

						
							
							697

						
							
							2 445

						
							
							3 306

						
							
							401

						
							
							848

						
							
							605

						
					

					
							
							5.4%

						
							
							3.1%

						
							
							4.7%

						
							
							3.3%

						
							
							11.4%

						
							
							15.5%

						
							
							4.5%

						
							
							1.8%

						
							
							0.6%

						
					

					
							
							Jamaica

						
							
							203

						
							
							351

						
							
							408

						
							
							1 684

						
							
							369

						
							
							230

						
							
							107

						
							
							102

						
							
							173

						
					

					
							
							1.3%

						
							
							2.1%

						
							
							2.4%

						
							
							7.9%

						
							
							1.7%

						
							
							1.1%

						
							
							1.2%

						
							
							0.2%

						
							
							0.2%

						
					

					
							
							Santa Lucía

						
							
							616

						
							
							79

						
							
							176

						
							
							506

						
							
							806

						
							
							869

						
							
							107

						
							
							105

						
							
							1 403

						
					

					
							
							3.9%

						
							
							0.5%

						
							
							1.0%

						
							
							2.4%

						
							
							3.8%

						
							
							4.1%

						
							
							1.2%

						
							
							0.2%

						
							
							1.3%

						
					

					
							
							Otros países

						
							
							1 264

						
							
							1 315

						
							
							326

						
							
							152

						
							
							2 217

						
							
							264

						
							
							124

						
							
							317

						
							
							289

						
					

					
							
							8.0%

						
							
							8.0%

						
							
							2.1%

						
							
							0.7%

						
							
							10.3%

						
							
							1.2%

						
							
							1.4%

						
							
							0.7%

						
							
							0.3%

						
					

					
							
							América del Sur

						
					

					
							
							País (población nikkei)

						
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
							
							2021

						
							
							2022

						
					

					
							
							Brasil (1 900 000)

						
							
							12 741

						
							
							10 274

						
							
							6 310

						
							
							4 069

						
							
							7 042

						
							
							5 210

						
							
							10 728

						
							
							43 485

						
							
							12 903

						
					

					
							
							53.9%

						
							
							44.8%

						
							
							39.4%

						
							
							26.5%

						
							
							31.9%

						
							
							26.4%

						
							
							42.9%

						
							
							57.8%

						
							
							18.8%

						
					

					
							
							Perú (100 000)

						
							
							5 155

						
							
							5 657

						
							
							3 369

						
							
							5 689

						
							
							4 544

						
							
							3 303

						
							
							440

						
							
							1 233

						
							
							6 272

						
					

					
							
							21.8%

						
							
							24.6%

						
							
							21.0%

						
							
							37.0%

						
							
							20.6%

						
							
							16.8%

						
							
							1.8%

						
							
							1.6%

						
							
							9.1%

						
					

					
							
							Paraguay (10 000)

						
							
							1 537

						
							
							3 157

						
							
							2 567

						
							
							2 426

						
							
							4 713

						
							
							6 977

						
							
							10 235

						
							
							9 981

						
							
							2 408

						
					

					
							
							6.5%

						
							
							13.8%

						
							
							16.0%

						
							
							15.8%

						
							
							21.4%

						
							
							35.4%

						
							
							41.0%

						
							
							13.3%

						
							
							3.5%

						
					

					
							
							Bolivia (11 350)

						
							
							1 037

						
							
							1 168

						
							
							1 016

						
							
							1 017

						
							
							2 884

						
							
							2 247

						
							
							2 615

						
							
							1 529

						
							
							15 800

						
					

					
							
							4.4%

						
							
							5.1%

						
							
							6.3%

						
							
							6.6%

						
							
							13.1%

						
							
							11.4%

						
							
							10.5%

						
							
							2.0%

						
							
							23.0%

						
					

					
							
							Ecuador (300)

						
							
							1 889

						
							
							871

						
							
							961

						
							
							470

						
							
							1 320

						
							
							546

						
							
							251

						
							
							635

						
							
							30 260

						
					

					
							
							8.0%

						
							
							3.8%

						
							
							6.0%

						
							
							3.1%

						
							
							6.0%

						
							
							2.8%

						
							
							1.0%

						
							
							0.8%

						
							
							44.1%

						
					

					
							
							Colombia (1 800)

						
							
							464

						
							
							913

						
							
							843

						
							
							691

						
							
							747

						
							
							511

						
							
							174

						
							
							17 495

						
							
							297

						
					

					
							
							2.0%

						
							
							4.0%

						
							
							5.3%

						
							
							4.5%

						
							
							3.4%

						
							
							2.6%

						
							
							0.7%

						
							
							23.3%

						
							
							0.4%

						
					

					
							
							Argentina (65 000)

						
							
							368

						
							
							387

						
							
							412

						
							
							559

						
							
							457

						
							
							470

						
							
							343

						
							
							425

						
							
							397

						
					

					
							
							1.6%

						
							
							1.7%

						
							
							2.6%

						
							
							3.6%

						
							
							2.1%

						
							
							2.4%

						
							
							1.4%

						
							
							0.6%

						
							
							0.6%

						
					

					
							
							Chile (3 000)

						
							
							260

						
							
							337

						
							
							328

						
							
							256

						
							
							254

						
							
							378

						
							
							155

						
							
							403

						
							
							235

						
					

					
							
							1.1%

						
							
							1.5%

						
							
							2.0%

						
							
							1.7%

						
							
							1.2%

						
							
							1.9%

						
							
							0.6%

						
							
							0.5%

						
							
							0.3%

						
					

					
							
							Uruguay (350)

						
							
							113

						
							
							134

						
							
							174

						
							
							140

						
							
							99

						
							
							56

						
							
							16

						
							
							ND

						
							
							46

						
					

					
							
							0.5%

						
							
							0.6%

						
							
							1.1%

						
							
							0.9%

						
							
							0.4%

						
							
							0.3%

						
							
							0.1%

						
							
							ND

						
							
							0.1%

						
					

					
							
							Venezuela (800)

						
							
							83

						
							
							55

						
							
							39

						
							
							61

						
							
							11

						
							
							14

						
							
							9

						
							
							ND

						
							
							19

						
					

					
							
							0.4%

						
							
							0.2%

						
							
							0.2%

						
							
							0.4%

						
							
							0.1%

						
							
							0.1%

						
							
							0.0%

						
							
							ND

						
							
							0.0%

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio de yenes por dólar por año fue: 2014-105.7; 2015-121.1; 2016-108.7; 2017-112.2; 2018-110.3; 2019-109.0; 2020-106.8; 2021-109.8 y 2022-131.5. Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - usd jpy (1971-2025), https://goo.su/yD6Q6s9

			Fuente: jica, Annual Report (2016, 49, 52; 2017, 41; 2015, 45, 48; 2018, 28; 2019, 30; 2020a, 30; 2021, 34; 2022, 44; 2023, 42) y Asociación Kaigai Nikkeijin Kyokai, ¿Quiénes serán los Nikkei en el exterior?, https://jadesas.or.jp/es/aboutnikkei/.

			Cuadro 4. Distribución de créditos y participación en capital de jbic en alc, 2014-2020 (miles de millones de yenes,%)

			
				
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
					
				
				
					
							
							
							2014

						
							
							2015

						
							
							2016

						
							
							2017

						
							
							2018

						
							
							2019

						
							
							2020

						
					

					
							
							Brasil

						
							
							66.4

						
							
							67.5

						
							
							2.6

						
							
							52.7

						
							
							56.8

						
							
							3.3

						
							
							151.9

						
					

					
							
							54%

						
							
							14%

						
							
							42%

						
							
							18%

						
							
							20%

						
							
							2%

						
							
							65%

						
					

					
							
							México

						
							
							13

						
							
							22.4

						
							
							0.8

						
							
							17.8

						
							
							0.7

						
							
							1.9

						
							
							80

						
					

					
							
							11%

						
							
							5%

						
							
							13%

						
							
							6%

						
							
							0.3%

						
							
							1%

						
							
							35%

						
					

					
							
							Chile

						
							
							-

						
							
							0.3

						
							
							-

						
							
							33.5

						
							
							47

						
							
							181.7

						
							
							-

						
					

					
							
							-

						
							
							0.0%

						
							
							-

						
							
							11%

						
							
							16%

						
							
							97%

						
							
							-

						
					

					
							
							Panamá

						
							
							1.9

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							2.1

						
							
							0.8

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							2%

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							1%

						
							
							0.3%

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							Perú

						
							
							39.7

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							55.3

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							32%

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							19%

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							Argentina

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							92.5

						
							
							65.5

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							32%

						
							
							23%

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							Ecuador

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							2.8

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							-

						
							
							-

						
							
							45%

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
							
							-

						
					

					
							
							Islas del Caribe

						
							
							
							Trinidad y Tobago

						
							
							57.7

							12%

						
							
							
							Bermuda

						
							
							91.5

							32%

						
							
							Islas Caimán

						
							
							66.4

							22%

						
							
							
					

					
							
							I. Vírgenes

						
							
							333.6

							67%

						
					

					
							
							total

						
							
							121.2

						
							
							493.8

						
							
							6.2

						
							
							290.1

						
							
							290.5

						
							
							187

						
							
							231.9

						
					

					
							
							98%

						
							
							97%

						
							
							100%

						
							
							99%

						
							
							100%

						
							
							100%

						
							
							100%

						
					

				
			

			Nota: el tipo de cambio de yenes por dólar por año fue: 2014-105.7; 2015-121.1; 2016-108.7; 2017-112.2; 2018-110.3; 2019-109.0 y 2020-106.8. Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - usd jpy (1971-2025), https://goo.su/yD6Q6s9.

			Fuente: jbic, Annual Report (2015, 35; 2016, 37; 2017, 39; 2018, 41, 99; 2019, 41, 99; 2020, 45; 2021, 45).

			Es pertinente hacer una breve mención de la comunidad nikkei4 en América Latina, pues suele considerarse una de las más numerosas del mundo, y supuestamente representa una ventaja considerable en cuanto a la cooperación japonesa para el desarrollo en la región. De hecho, se argumenta que dicha cooperación se remonta a inicios del siglo xx y está vinculada con las primeras migraciones a Brasil, Perú y Paraguay (bid 2013, 25). Según la Asociación de Nikkei y Japoneses en el Exterior (anje o Asociación Kaigai Nikkeijin Kyokai), en el mundo hay alrededor de 4.2 millones de personas de descendencia u origen japonés, de las cuales más de 2.1 millones radican en América Latina.5 jica y otras agencias públicas y asociaciones privadas han propiciado que esta comunidad se convierta tanto en vehículo como receptora de programas y proyectos de cooperación en la región (jica 2017, 43, 45; 2023, 42, 55). Para Myers y Kuwayama (2016, 10), las redes nikkei son importantes activos económicos y políticos, por lo que desde hace años el gobierno nipón ha desarrollado instituciones de coordinación para movilizar a la diáspora a favor de los intereses de Japón, incluso son beneficiarios regulares de recursos de jica. Cuando observamos los montos de asistencia provista por jica en Latinoamérica, la correlación es significativa: Brasil, Perú, México y Paraguay son de los receptores de asistencia más importantes de la región y también hogar de los grupos nikkei más numerosos. Solo Argentina con 65 000 personas nikkei no es consistente con ese patrón, pues apenas ocupa el 1.8 % en promedio de los programas de jica en América del Sur y no es socio regular del jbic (cuadros 3 y 4). Además de los vínculos de negocios entre las corporaciones y las empresas comercializadoras conocidas como sogo shosha, los lazos con esas comunidades dan un sentido especial a las relaciones económicas y reciben menos críticas que las chinas, aunque en general ambas son extractivas.

			Sin embargo, a pesar de la antigua residencia de comunidades japonesas en algunos países de alc y el considerable número de oficinas de jica y del jbic —más las veintitrés oficinas de jica (dos de ellas en Brasil)6 y tres oficinas del jbic—,7 esta presencia no se traduce automáticamente en una preferencia cuantitativa respecto a los montos en las diferentes modalidades de aod en comparación con Asia, lo que corrobora la posición secundaria de alc para los intereses de Japón. Parecido a lo que ocurre con los recursos de jica, los préstamos del jbic suelen enfocarse en economías que representan algún beneficio particular, pero no es proporcional a la comunidad nikkei; por ejemplo, en 2014 y 2016 Indonesia sola (con 4500 nikkei) recibió 137.9 y 633 mil millones de yenes (1.3 y 5.8 mil millones de dólares), mientras que, en esos mismos años, toda alc recibió 123.5 y 6.2 mil millones (1.2 y 0.057 mil millones de dólares), respectivamente (jbic 2015, 34-35; 2017, 38-39).

			Por otra parte, en el caso del jbic, Brasil y México destacan como receptores consuetudinarios de préstamos para adquisición de maquinaria, equipos y tecnología de firmas japonesas, así como financiamiento para que empresas niponas adquieran participaciones en capital de empresas de esos países y, así, afianzar su posición en las redes de negocios locales —particularmente pequeñas y medianas empresas (pyme) o en proyectos extractivos— e integrarse rápidamente en las cadenas productivas. Argentina, Chile, Ecuador, Panamá, Paraguay y Perú han recibido ese tipo de financiamiento del jbic, aunque más ocasionalmente. Los memorandos de entendimiento de los créditos de exportación suscritos (que más bien son de importación para el receptor) son celebrados como grandes logros de los gobiernos nacionales, pero son las empresas japonesas las principales beneficiarias del endeudamiento que pagan los receptores. Por ejemplo, parte de los 92.5 mil millones de yenes que el jbic prestó a Argentina en 2017 (824 millones de dólares) fue para establecer una línea de crédito para comprar a Marubeni Corporation sistemas de señalización ferroviario y de frenado automático fabricados por la empresa japonesa Nippon Signal Co. Ltd., los cuales serían instalados en la renovación y expansión de las líneas de ferrocarril suburbanos de Buenos Aires (jbic 2018, 26, 73, 99).8 En 2018, el jbic otorgó un préstamo adicional por 65.5 mil millones de yenes (593.6 millones de dólares) al Banco de la Nación Argentina, el banco comercial más grande del país que establece una línea de crédito para que empresas argentinas relacionadas con la infraestructura importen equipos de empresas japonesas (jbic 2019, 26, 49, 99). Por otra parte, llama la atención que los paraísos fiscales en varias islas del Caribe también forman parte de la cartera de negocios del jbic y, aunque los flujos financieros son esporádicos, ocupan una porción importante del valor registrado en los años que se presentan, como podemos ver en el cuadro 4. Asumimos que esos recursos son dirigidos a adquirir participación en capital de corporaciones privadas registradas en esas instancias especulativas, y que su objetivo es asumir porciones de control en ellas.

			A pesar de la marginalidad relativa de los programas de aod y cooperación financiera hacia alc, la cid japonesa sí nos revela matices cualitativos interesantes, especialmente por su consistencia respecto a cómo se percibe la región más allá del discurso del “beneficio mutuo”. La cooperación para el desarrollo japonesa en la región se ha abocado al sector de infraestructura y de la exportación, en especial en industria agrícola y minera, en Sudamérica, y la industria manufacturera, en México y Brasil. Como apuntamos arriba y en el capítulo quinto, para Japón es cuestión de interés y seguridad nacional garantizar el suministro estable de recursos naturales, incluyendo alimentos, minerales y recursos energéticos. Con las oficinas de jica y jbic más los acuerdos comerciales, aduaneros y de inversiones, se busca facilitar la actividad de los grandes conglomerados, o keiretsu, y las sogo shosha en la distribución de sus recursos y la integración de negocios en la región y entre regiones (bid 2013).

			Las empresas japonesas son también actores diligentes en proyectos de inversión en energía e infraestructura financiados en la modalidad de asociaciones público-privadas, los cuales son programas de cooperación y cofinanciamiento cada vez más comunes en los que se utilizan las tecnologías, productos y servicios de empresas niponas. Esta modalidad ha ganado mayor aceptación en Japón por su percibida contribución en la reactivación del crecimiento económico y en preservar la seguridad económica, particularmente después del terremoto y el tsunami en 2011. A partir de dicho desastre natural, el gobierno japonés ideó el plan llamado The rebirth of Japan: A comprehensive strategy (2012) y la estrategia de revitalización (2013)9 con el objetivo, entre otros, de expandir las actividades y operaciones de las empresas japonesas en el exterior. Tomando en cuenta esta intención de fondo, jica buscaba “promover el crecimiento con calidad (incluyendo alc) mediante el ordenamiento de infraestructuras económicas, la formación de recursos humanos y dar respuesta a los problemas a nivel global” (jica 2016, 48).10

			En resumen, dados los montos y volúmenes comparativamente pequeños de cid japonesa destinados a alc, puede decirse que su impacto en la región es marginal, por lo que la hace parecer más como actos de promoción de imagen que de transformación del nivel y calidad de vida de los receptores. Además, la participación de empresas japonesas en los proyectos de infraestructura y las condiciones de contenido japonés en los programas de aod no dejan mucho lugar a la autonomía de los receptores para desarrollar capacidades suficientes en cuanto a su posible propósito por alcanzar la emancipación tecnológica y financiera en el largo plazo. No obstante, los receptores como beneficiarios de los programas ciertamente tienen motivos de agradecimiento, y lo que el gobierno de Japón quizás esperaría es que, eventualmente, los países y comunidades receptoras comprendan el concepto de autoayuda y se propongan hacer de la asistencia un complemento a sus proyectos y no así un sustituto de la política económica local y nacional. A continuación, revisaremos algunos proyectos de cid japoneses en países de América Latina con los que podremos observar algunas dinámicas desarrollistas, así como las limitaciones que la región tiene para desarrollar sus propias capacidades autonomistas.

			Casos de cooperación internacional para el desarrollo japonesa en América Latina y el Caribe

			Después de plantear el panorama general de la cid japonesa en la región latinoamericana, en esta sección nos avocaremos a revisar algunos casos que consideramos representativos para ilustrar el argumento de que el carácter desarrollista de la asistencia inhibe o retrasa la formación de capacidades autonomistas de sus receptores. Cabe dejar en claro que no es la intención de este segmento, ni del capítulo en general, restar méritos a las acciones en materia de cooperación técnica y ayuda humanitaria japonesa en los casos empíricos expuestos. Asimismo, además de destacar la práctica desarrollista japonesa de ciertos componentes de sus programas de aod bilateral, especialmente en la construcción de infraestructura y la donación de equipos y maquinaria para el sector agrícola, de salud, entre otros, resaltamos las múltiples limitaciones de los países receptores que en apariencia hacen incompatible la visión de autoayuda que la cid nipona supuestamente busca estimular. Por lo tanto, las posibilidades de impulsar una estrategia autonomista con respecto al donante son muy bajas. En combinación, la práctica asistencialista en la aod con financiamiento concesional pero condicionado al uso de empresas y tecnologías japonesas, la incapacidad financiera, científica y tecnológica de los destinatarios latinoamericanos, así como la insuficiencia de capital humano con habilidades más allá del mantenimiento y operación de los equipos y maquinarias extranjeras, no es patente el interés de los gobiernos y actores económicos locales por emprender una estrategia que busque la emancipación tecnológica ni financiera con respecto al donante.

			México

			México ha sido uno de los socios latinoamericanos más antiguos e importantes para Japón. El primer crédito directo otorgado por el Japan Eximbank a México fue en 1966 a través del banco de desarrollo mexicano Nacional Financiera. Desde entonces, los principales sectores a los que se han dirigido los créditos son el energético (por ejemplo, a la Comisión Federal de Electricidad y a Petróleos Mexicanos) con proyectos tipo bot (siglas en ingles de Build, Operate, Transfer o “construir-operar-transferir”) y proyectos “llave en mano” (turnkey).11 También se otorgaron créditos de exportación e importación para el sector público y empresas privadas mexicanas, además del apoyo para que empresas japonesas se establecieran en diversas regiones de México. A finales de los años noventa, el monto acumulado de créditos del Eximbank era de aproximadamente 15 000 millones de dólares (Yasuda 1999, 9).

			Por encontrarse en el segmento de países de renta media-alta según el Banco Mundial (bm),12 México no es un país elegible para recibir asistencia para el desarrollo. La situación es paradójica, ya que los indicadores macroeconómicos no reflejan la realidad de las disparidades y necesidades socioeconómicas nacionales e interregionales. A pesar de su estatus, todavía existen problemas severos de pobreza y marginación que suelen ser paliados con programas de cid. De todas formas, lo que importa destacar aquí es que la relación de Japón con México ha evolucionado hacia un mayor énfasis en cooperación técnica, así como en su papel en el sistema de cooperación como intermediario entre Norte y Sur. En ese sentido, la cooperación triangular que revisamos en el capítulo quinto se ha convertido en el medio preferido por varios donantes tradicionales y por México, Brasil, Chile o Argentina para conservar un estatus intermedio, ya que, sin ser considerados donantes, pueden ofrecer cooperación técnica a países de alc al emplear recursos de países como Japón. Por su parte, Japón ve en la cooperación triangular un medio para optimizar recursos y aprovechar la cercanía geográfica y cultural de países de renta media-alta como México en la región, sin perder el impacto mediático y diplomático de su prestigio en otros países, pues suele quedar claro que, a fin de cuentas, Japón es el mecenas. De hecho, como observamos en algunos informes sobre cooperación Sur-Sur (css) de la Secretaría General Iberoamericana (segib), desde finales de los años 2000, Japón redujo drásticamente sus aportaciones de aod en América Latina (en parte debido a la crisis global de 2008), pero aumentó sus proyectos de cooperación triangular (segib 2009, 88, 125; 2010),13 con un énfasis significativo en proyectos en sectores productivos, pesqueros y agropecuarios, infraestructura, pyme, recursos humanos, salud, ciencia y tecnología, gobierno electrónico, seguridad y gobernabilidad, energía, medioambiente, gestión de recursos hídricos, prevención de desastres, entre otros (segib 2009, 2010, 2011, 2012, 2022, 2024).

			La cooperación triangular en la que México participa generalmente se realiza en el marco del Programa Conjunto México-Japón. Este mecanismo se formalizó en 2003 y tiene el objetivo de “apoyar los esfuerzos institucionales y gubernamentales de los países de la región de América Latina con enfoque en los países centroamericanos, a través de la transferencia técnica y científica de los expertos mexicanos”.14 Un ejemplo clásico de la css en su modalidad de cooperación triangular es el proyecto taishin (Tecnología para la Vivienda Social Sismo-Resistente) en el que el Centro Nacional de Prevención de Desastres (cenapred) y el Instituto de Ingeniería de la unam asistieron al Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano de El Salvador después de la catástrofe derivada del terremoto que azotó al país centroamericano en febrero de 2001 o en Haití (segib 2010, 79, 106; 2011, 88). México recibió ayuda japonesa tras el devastador terremoto de 1985 y desde entonces apoya los esfuerzos de reconstrucción y prevención mediante capacitación técnica. De hecho, el mismo cenapred se estableció con asistencia técnica japonesa.15

			Otro caso de estudio valioso como ejemplo, aunque pequeño en escala, es el programa Control Electrónico Avanzado en el que ingenieros mexicanos fueron inicialmente entrenados entre 1982 y 1987, con cursos sobre tecnología y estándares japoneses en materia de herramientas, terminados, procesamiento de metales, computadoras, equipo electrónico industrial y comunicaciones electrónicas. El cuerpo técnico formado tenía la misión de seguir entrenando al personal local y así los hizo por veinte años. Entre 1995 y 2000, Japón y México extendieron el programa a países centroamericanos que buscaban mejorar su nivel técnico en la automatización de procesos industriales mediante controles electrónicos. El proyecto se realizó con éxito moderado, pues fueron evidentes las limitaciones presupuestales, tecnológicas y de equipos disponibles tanto de México como de los países receptores; esto es, si bien el conocimiento adquirido fue razonablemente adecuado, las posibilidades de ponerlo en práctica no lo eran del todo.16

			La cooperación japonesa en los acuerdos comerciales en América Latina: el caso del Acuerdo de Asociación Económica con México

			Como vimos en el quinto capítulo, Japón inició relativamente tarde a la negociación de acuerdos comerciales en respuesta a las dificultades de los mecanismos multilaterales y la formación de bloques subregionales. La ventaja es que, en la época en que Japón decidió incorporarse en la dinámica de negociación de acuerdos comerciales y de asociación económica, ya existía un camino muy andado sobre el cual podría innovar. También, gracias a la estrategia de iniciar negociaciones con países que presentaban poca amenaza a los sectores sensibles de la economía política japonesa —como Singapur— logró aprender y desarrollar experiencia en ese tipo de procesos de negociación. Así, podríamos decir que Japón inauguró una nueva generación de acuerdos de asociación económica más comprensivos y que, en los casos de países en desarrollo, incluyen capítulos específicos de cooperación para el desarrollo y apoyo a industria de soporte. De esta manera, la vinculación triádica comercio-inversiones-cooperación (incluyendo programas de aod), quedó integrada formalmente y Japón podría asegurar el uso eficiente de recursos privados y el apoyo estatal.

			El primer acuerdo negociado y firmado por Japón con un país latinoamericano fue con México, el cual entró en vigor en 2005.[a] El Acuerdo de Asociación Económica (aae) fue establecido con vistas a maximizar el potencial de las empresas japonesas que buscaban integrarse formalmente al proceso de creación del bloque comercial y productivo en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan, hoy t-mec) (Uscanga 2012a; Ramírez Bonilla 2014).

			Como cualquier otro tratado comercial, el aae México-Japón contiene sus respectivos capítulos de desgravación arancelaria, acceso a mercados, reglas de origen, solución de controversias, inversiones, derechos de propiedad intelectual, compras gubernamentales y otros aspectos no directamente relacionados al comercio. La novedad es el capítulo 14, el cual también suponía brindar valor agregado a los esquemas de acuerdos comerciales tradicionales.[b] Para Carlos Uscanga (2012b, 41-2), dicho capítulo se convertiría en un mecanismo “operativo” y “subsidiario” para “generar una ruta más sencilla de implementación de los contenidos de los aae [mediante] la definición concreta y específica de acciones de colaboración [y] servir de puente […] para canalizar iniciativas focalizadas que permitan fortalecer las capacidades institucionales y humanas a favor de sus contrapartes”. No obstante, según Ramírez (2012), en la práctica, se “concibe una cooperación de flujos de conocimiento en una sola vía: de Japón a México” (59), lo cual reproduce el esquema tradicional donante/receptor.

			Podría considerarse al capítulo 14 del aae como el eje principal de la cooperación bilateral, en especial en áreas de inversión, industria de soporte, pyme y fortalecimiento de capacidades para desarrollo de recursos humanos y compensar los posibles perjuicios de una relación asimétrica. La inclusión de este capítulo tuvo como antecedente el Plan Maestro de Desarrollo de la Industria de Soporte elaborado por jica —por solicitud del gobierno mexicano— en conjunto con la empresa de consultoría privada unico International Corporation[c] (jica 1997). En el plan, se detectaron precisamente los problemas de la industria de soporte en México, conformada principalmente por pyme, y se plantearon recomendaciones para aumentar su participación en las cadenas industriales de la industria electrónica y automotriz japonesa. El texto contiene puntos clave para dirigir los asuntos relacionados con la cooperación, pero sin cláusulas vinculantes o mecanismos de coordinación y supervisión claramente definidos (Ramírez 2012), por lo que las principales beneficiarias podrían ser empresas de soporte de origen japonés establecidas o por establecerse en territorio mexicano.

			Es importante señalar que, desde entonces, los recursos y programas de cooperación japoneses se implementaron sobre la base de un plan mexicano de estructuración económica dependiente de los mercados externos. Por lo tanto, todos los proyectos concernientes a la industria debían fortalecer la tendencia iniciada con la privatización, la apertura y la desregulación en los años ochenta y noventa. El problema con esta estrategia es que limita las posibilidades de desarrollar capacidades tecnológicas propias, al quedar supeditada a los intereses de las empresas extranjeras que buscan exportar a Estados Unidos y al dogma del libre mercado que estas defienden. Lo anterior ha dado pie a propagar la idea de que México se debe a sus ventajas comparativas y competitivas: mano de obra barata (no calificada y semicalificada) para atraer inversión, la cercanía del mercado estadounidense, el tlcan/t-mec y la infraestructura de conectividad. De este modo, la incorporación de México en los encadenamientos productivos de Norteamérica ha ocurrido en función de su lugar en la división del trabajo regional como una economía maquiladora, con baja contribución de empresas nacionales al contenido tecnológico y sin aspiraciones de movilidad en el sistema. Como quedó demostrado, aun con el plan maestro de jica y el capítulo 14 del aae, las empresas mexicanas siguen teniendo una contribución marginal en las cadenas exportadoras de empresas japonesas y los programas de cooperación han sido subutilizados (Noguera Blanco y Noguera Rivera 2010; Ramírez Bonilla 2014, 17-21) o se han limitado a proyectos en regiones y sectores de interés particular para Japón (Ramírez 2012); además, buena parte de los recursos de cooperación para el desarrollo de Japón se han dirigido al fortalecimiento de la industria automotriz japonesa en México y de sus empresas especializadas en construcción de infraestructura —vinculada a la actividad de sus empresas en el país—, y a aumentar su participación en el sector energético. Aún en la actualidad algunos de los proyectos de jica[d] y jbic[e] buscan desarrollar las áreas señaladas, lo que da cuenta de la falta de priorización concreta del gobierno mexicano y la carencia de liderazgo en la asignación de recursos en áreas del interés de México, cuestión que Ramírez (2012, 62-3, 72) y Uscanga (2012b, 50-51) identificaron hace tiempo.

			La cuestión es reconocer si los capítulos de cooperación incluidos en los acuerdos económicos de nueva generación son efectivos para revertir la debilidad de la industria de soporte en México y en América Latina, sobre todo en combinación con otros “paquetes” de asistencia y cooperación existentes. Para ello, debemos tomar en cuenta la complejidad del sistema productivo, así como los factores estructurales e individuales. Desde un punto de vista crítico, no podríamos esperar mucho de la cid y la aod, pues tales problemas son originados principalmente por condiciones estructurales del capitalismo contemporáneo, conducido por grandes corporaciones transnacionales y con reglas que inhiben la creación y acumulación de conocimiento locales (por ejemplo, un sistema de patentes rígido); es más, como vimos en los capítulos primero y segundo, hay quien argumenta que la ayuda contribuye a mantener la estructura de poder vertical y hasta neocolonial (Mende 1974; Gronemeyer 1992; Rist 2002). Podría ser también que el problema esté relacionado con la inestabilidad e interrupciones de las políticas públicas nacionales basadas en programas que cambian sus incentivos según la administración en funciones (jica 1997, 12) pero que, de cualquier forma, obedecen a la lógica de fomento a exportaciones de empresas extranjeras, especialmente en industrias de alto contenido tecnológico. A nivel de las empresas mexicanas, si bien en el plan maestro mencionado arriba se consideró la creación de las cadenas de producción en la que se pueda localizar la adquisición de bienes y servicios, los problemas más recurrentes han sido la pobre comunicación entre estas y sus clientes japoneses, la incapacidad de cumplir con los volúmenes, la calidad y los tiempos de entrega, además de los altos costos de producción. En otras palabras, la baja competitividad de empresas mexicanas sigue siendo el talón de Aquiles, por lo que quedan en desventaja en relación con los proveedores tradicionales de las empresas japonesas exportadoras y la estructura globalizada de los keiretsu que dominan la organización de las cadenas de valor. Los programas de cooperación para el desarrollo japoneses y el mismo capítulo 14 de la aae todavía no han logrado resolver las deficiencias en la industria de soporte, por lo que resulta evidente el carácter complementario de la cooperación y cómo las empresas japonesas localizadas en México hacen uso estratégico de ella.

			a	Después negociaría otros con Perú y Chile.

			b	El aae México-Japón puede descargarse en https://goo.su/IdBCUd.

			c	unico International Corp, https://www.unico-intl.co.jp/, fue fundada en 1971 para ofrecer servicios de consultoría a países en desarrollo para promover su desarrollo económico e industrial, en especial con proyectos financiados por el bm y el bad. Desde los años ochenta empezó a brindar servicios para proyectos de aod de cooperación técnica y préstamos en yenes.

			d	Ver, por ejemplo, Área Prioritaria 1: Desarrollo Industrial. Programa de Fortalecimiento de la Competitividad de pymes-Industria de Soporte, https://goo.su/OwEoA.

			e	Para el caso del jbic, podemos verificar lo anterior en los comunicados de prensa en https://goo.su/QF7ol y los memorandos de entendimiento como el firmado el 23 de febrero de 2011 en https://www.jbic.go.jp/en/information/press/press-2010/0223-6428.html.

			Cuba

			En el año fiscal 2016, el monto de los programas de jica hacia Cuba se triplicó respecto a los dos años anteriores de 547 millones de yenes en 2014 (5.2 millones de dólares) a más de 1700 millones (15.6 millones de dólares). El valor promedio de la aod de jica entre 2016 y 2018 prácticamente sextuplicó el promedio del periodo 2010-2013, al pasar de 345 millones de yenes (4 millones de dólares) a más de 2000 millones (18.1 millones de dólares) (cuadro 3). El repunte en el interés y participación de Japón por la isla caribeña posiblemente se debió en parte a los cambios políticos y reformas económicas que inició en 2011, además del intento de normalización de sus relaciones con Estados Unidos (jica 2016, 50); sin embargo, no ha logrado recuperarse de la caída a partir de 2019 provocada por el renovado bloqueo impuesto durante la administración del presidente Donald Trump. A pesar de esto último, jica abrió su oficina en La Habana en enero de 2018, afianzando con ello su posición en el país y dejando claro que Japón y sus empresas buscan sacar provecho de la transformación socioeconómica, lo cual quedó de manifiesto con la renegociación de la deuda cubana con Japón y las visitas del entonces ministro de Asuntos Exteriores de Japón, Kishida Fumio en 2015 y de Abe Shinzo en 2016, la primera de un primer ministro japonés a Cuba.17

			La cooperación económica y técnica de Japón hacia Cuba data de los años sesenta, casi desde el inicio del triunfo del régimen revolucionario, y se ha mantenido de manera constante desde entonces.18 En esa época, Japón introdujo equipos médicos de fabricación japonesa, los cuales inevitablemente fueron deteriorándose a pesar de la inventiva cubana que buscaba mantenerlos en operación. Como sabemos, la salud pública y la cobertura médica son dos de los grandes tesoros del modelo de desarrollo cubano, pero han decaído por el bloqueo económico y financiero impuesto por Estados Unidos, lo que evidentemente preocupa a las empresas japonesas. A pesar de ello, el sector salud es también una de las áreas que registran la mayor cantidad de proyectos y recursos en la cooperación bilateral. En 2015 se inició un estudio para el mejoramiento de dichos equipos y el proyecto sería incluido en los programas de Cooperación Financiera no Reembolsable (tipo suministro de instalaciones y equipo) acompañados de planes para la Construcción de Capacidades de Mantenimiento de Equipos Médicos. Hasta 2016, Japón había realizado veinticinco proyectos comunitarios en salud pública y aportado más de 215 millones de yenes para ello (1.98 millones de dólares).19 En el marco del programa de Asistencia Financiera para Proyectos Comunitarios de Seguridad Humana (apc) del gobierno japonés, en 2016 se donaron cuatro equipos de escáner de temperatura infrarrojo fabricados en Japón con un valor de 76 563 euros, que fueron instalados en el aeropuerto internacional de La Habana como una medida para “fortalecer el sistema de prevención de epidemias y evitar la [entrada y] propagación de enfermedades contagiosas en Cuba” (mofa 2017, 42). A la ceremonia asistieron autoridades japonesas y cubanas, así como Shuji Tsujio, representante de la empresa Taichi Holdings Ltd. proveedora de los equipos. A partir de entonces, se han firmado varios convenios de financiamiento no reembolsable para instalar equipos médicos de radiografía con tecnología digital japonesa y fortalecer las capacidades de mantenimiento de tales equipos, entre otros proyectos de mejora en la atención de la salud y de la red de hospitales cubanos.20 Actualmente, la cooperación japonesa en salud se enfoca en el mejoramiento de la tecnología de diagnóstico de cáncer y otras enfermedades con equipos médicos avanzados, además de en robustecer las capacidades de mantenimiento y administración de dichos equipos médicos a nivel nacional.21

			Las otras áreas de cooperación japonesa en Cuba son la agricultura, ganadería y pesca, en las cuales se han realizado 35 proyectos comunitarios y aportado más de 313 millones de yenes hasta 2016 (2.9 millones de dólares). En noviembre de 2017, jica firmó un acuerdo por 1.2 mil millones en yenes (10.7 millones de dólares) para la donación y mejoramiento de equipos y maquinaria agrícolas, desarrollo de tecnología de producción de semilla de arroz, así como la capacitación técnica en sistemas de cultivo y tratamiento de la tierra en varias provincias. Como era de esperarse, dadas las características de la cid japonesa descritas arriba, la licitación de los equipos suministrados se realizaría en Japón, lo cual podría dar ventaja significativa a proveedores de ese país.22

			Si bien este tipo de iniciativas pueden traer beneficios considerables e inmediatos en el sector salud y agrícola, los proyectos no parecen contemplar el financiamiento, transferencia de tecnología y capacitación científica y tecnológica para que el sector industrial cubano desarrolle sus propios equipos médicos o la maquinaria agrícola, más bien al contrario. Por ejemplo, el informe anual de jica ostenta que “los equipos médicos fabricados en Japón han sido introducidos al campo del cuidado de la salud en Cuba desde los años setenta, en donde la avanzada tecnología del sector privado y los manuales bien categorizados son altamente valorados [por los médicos cubanos]” (jica 2016, 50); así, resulta discursivamente lógico que esa asistencia debe aportarse de la misma forma y de manera permanente. En este sentido, la cooperación técnica se limita al entrenamiento de técnicos cubanos para el mantenimiento y operación de los equipos, mas no en el diseño y manufactura de estos con empresas y proveedores locales, inexistentes hasta ahora. Independientemente de que las relaciones bilaterales entre Cuba y Estados Unidos transiten nuevamente por un periodo de incertidumbre en el segundo gobierno de Donald Trump, lo que queda claro es que las empresas japonesas ven oportunidades de reinsertarse en el mercado de la isla, para lo cual jica y el gobierno japonés podrían seguir siendo las instancias mediadoras.

			Nicaragua

			Las actividades de jica en Nicaragua iniciaron en agosto de 1991 con el envío de voluntarios japoneses, aunque la firma de un acuerdo de cooperación técnica entre el gobierno de Japón y el de Nicaragua ocurrió diez años después. Los sectores en los que se concentra la Cooperación Financiera No Reembolsable a Gran Escala en el periodo 1990-2016 fueron: infraestructura vial y transporte (22 %); estabilización económica (15 %); agua y saneamiento (14 %) salud, higiene y atención médica (12 %); educación (12 %); asistencia alimentaria (10 %); resto de sectores (15 %).23 De 2014 a 2018, Nicaragua se mantuvo entre los primeros tres países de Centroamérica y el Caribe receptores de recursos y proyectos de jica (cuadro 3); a su vez, Japón es uno de los principales donantes para el país y una buena parte del valor de la asistencia de la agencia se destina a infraestructura.

			A partir de un Plan Maestro vial de Nicaragua, en el que la compañía japonesa Central Consultant participó en su diseño, jica y algunas empresas japonesas han donado, desde 1997, maquinaria para mantenimiento de caminos y han construido al menos veinticuatro puentes en territorio nicaragüense, los cuales conectan diferentes zonas urbanas y rurales del país y, en algunos casos, posibilitan el paso transfronterizo. De hecho, la construcción de puentes físicos ha dado inspiración para el lema para celebrar tres décadas de la presencia de jica en el país centroamericano: “30 años creando puentes de amistad y confianza hacia un desarrollo sostenible”. En el sitio se dice que “el lema expresa nuestra esperanza de que los lazos de amistad entre Japón y Nicaragua sean tan fuertes y duraderos como los ‘puentes’ que hemos construido”.24 A propósito de esta exclamación, cabe mencionar que, tras el devastador paso del huracán Mitch en 1998, una gran cantidad de caminos y puentes sufrieron daños graves, salvo los construidos por empresas japonesas.

			Los puentes y caminos construidos con asistencia japonesa se financian mediante la modalidad de fondos no reembolsables, de cooperación directa no reembolsable y también con créditos concesionales (con plazos de pago hasta de cuarenta años), generalmente bajo el esquema step (Special Terms for Economic Partnership) que mencionamos en el capítulo cuarto. Recordemos que el esquema step consiste en acuerdos de cooperación que establecen “condiciones especiales para la utilización de tecnología japonesa, asegurando de esta manera proyectos de infraestructura de alta calidad y gran durabilidad”. De esta manera, los puentes se diseñan, supervisan y construyen por firmas japonesas, esto es, en la modalidad bot. Supuestamente, las empresas constructoras tienen el compromiso de “compartir los conocimientos relativos a la construcción de puentes de alta calidad que tiene Japón” (jica 2020b, 21). Los reportes de jica y del gobierno nicaragüense reconocen que los contratistas japoneses transfieren a sus contrapartes las técnicas y métodos de construcción para que las autoridades locales puedan levantar otros puentes en otros lugares. Sin embargo, en los reportes no se especifica cuántos puentes se han construido por parte de la autoridad local utilizando tecnología japonesa, ni la calidad de los mismos.25 Lo que resulta claro es que los contratistas japoneses siguen erigiendo puentes, como el de Paso Real en Metagalpa,26 concluido e inaugurado en octubre de 2016, quedando de manifiesto la dependencia por los servicios de la asistencia nipona. El costo del puente fue de 10.3 millones de dólares y su vida útil es de cien años; fue construido bajo las normas antisísmicas y especificaciones técnicas japonesas, la estructura traída desde Vietnam es de acero laminado resistente al óxido y a la corrosión ambiental, por lo cual se reduce mucho la necesidad de mantenimiento frecuente.27 El puente fue construido por las empresas japonesas especializadas en proyectos de infraestructura y ríos Hazama Ando Corporation (una de las diez principales empresas de construcción japonesa) y cti Engineering International Co., Ltd., la cual es proveedora habitual de jica y jetro, pero también del bm y el Banco Asiático de Desarrollo (bad).28

			Más recientemente, jica y la empresa japonesa ganadora de la licitación vía step, la Oriental Consultant Global Co., desarrollaron en 2019 el proyecto de reconstrucción de cuatro puentes en la Carretera Nacional Río Blanco-Siuna que sería financiado con un préstamo concesional firmado desde 2017 por un monto de 4.9 mil millones de yenes (43.7 millones de dólares).29 El proyecto busca interconectar Managua con la zona Costa Caribe Norte mediante la rehabilitación de este importante corredor vial y reactivar la actividad ganadera, agrícola y minera de la región. En 2020, se declaró que el proyecto se postergaría hasta 2021 debido a la pandemia de covid-19, pero en la fecha de entrega de este libro no había noticias del estado de las obras.30

			Empresas japonesas también han participado con financiamiento concesional para la generación de energía fotovoltaica, geotérmica y gas;31 asimismo, en el marco de la aod, también han construido dos hospitales generales de referencia nacional (como el hospital regional de Boaco, el cual cuenta con equipos de alta tecnología donados por Japón), 33 centros de salud y más de 490 centros escolares.32

			Salvo las menciones sobre la transferencia de tecnología para los puentes y el eventual cambio de modalidad a cooperación financiera reembolsable para financiarlos, no hay programas para el desarrollo de la industria nicaragüense que pueda producir sus propios equipos y medios en algún sector económico nacional. Por ello, celebrar más de tres décadas de asistencia japonesa en Nicaragua no habla bien de la capacidad y compromiso de movilidad en el sistema mundial de los gobiernos en turno —especialmente el desaprovechamiento del prolongado mandato de Daniel Ortega (1985-1990, 2007 a la fecha) dado el margen político que la dictadura ofrece para la planificación económica desarrollista— ni la coalición con los intereses políticos y económicos nicaragüenses por revertir la dependencia con estrategias autonómicas. Sin embargo, por más concesionales que sean, las reglas neocolonialistas de condicionalidad de los créditos atados que delegan la construcción de infraestructura económica y social a la exclusividad de empresas japonesas tampoco contribuyen a alcanzar objetivos de emancipación en el uso de la aod por parte de los receptores, aunque quizás se lo propusieran.

			Costa Rica

			El primer crédito reembolsable del Eximbank en el marco de la cid japonesa para Costa Rica data de 1973 y fue por 6.8 mil millones de yenes (25 millones de dólares) para la construcción del Puerto Caldera, que se convirtió en la “puerta” hacia Asia y el resto de la cuenca del Pacífico. En 1985 se firmó un importante convenio de cooperación técnica para construir una planta geotérmica en Miravalles, la primera del país, la cual requirió 13.5 mil millones de yenes (56.6 millones de dólares) también bajo la modalidad de cooperación financiera reembolsable. Para ello se utilizó tecnología japonesa incluyendo equipos de marca Toshiba. Desde entonces, Costa Rica ha sido uno de los principales receptores de recursos de cid japonesa en Centroamérica, a la vez que el país asiático es el principal cooperante para Costa Rica.33 Para dimensionar la importancia de la cooperación japonesa en ese país, en 2015, Alemania y Estados Unidos aportaron, respectivamente, 20.32 y 9.18 millones de dólares, mientras que Japón le proveyó 65.22 millones.34 La añeja importancia otorgada a Costa Rica por parte de Japón se comprueba con el establecimiento de la oficina de jica desde 1974, el mismo año de la fundación de la agencia japonesa.

			Costa Rica es un país considerado megadiverso en cuanto a su riqueza natural y, aunque el nivel de ingreso es considerado medio-alto, todavía existen problemas de distribución de la riqueza con regiones marginadas y pobres, sobre todo en el sur. El país centroamericano es también un promotor de políticas medioambientales de vanguardia, aunque no siempre se ha logrado predicar con el ejemplo, pues varios ríos importantes no habían podido ser administrados correctamente y sufren de una gran contaminación de residuos sólidos y químicos. La cooperación japonesa de jica ha sido importante para construir el mayor sistema de tratamiento de agua en Centroamérica (2015) y ha recibido cuantiosos recursos mediante préstamos concesionales (atados) para la construcción de grandes plantas fotovoltaicas, geotérmicas e hidroeléctricas con equipo y tecnología japonesa, así como la donación de vehículos “eco-amigables”, también de origen japonés.35

			Asimismo, Costa Rica ha optado por estándares japoneses, especialmente en telecomunicaciones. Por ejemplo, en 2010, el gobierno costarricense decretó la adopción de la norma brasileño-japonesa de Televisión Digital isdb-t, siendo el primer país centroamericano en hacerlo (le antecedieron Brasil, Perú, Argentina, Chile, Venezuela y Ecuador).36 Cabe mencionar que el apagón analógico se programó para realizarse de manera paulatina y por regiones, sin embargo, no comenzó en la fecha inicialmente establecida (diciembre de 2017) debido al proceso electoral de 2018, a la actividad del Volcán Irazú ubicado cerca de donde se colocaron las antenas y por carencias técnicas de los concesionarios. La pandemia de covid-19 postergó el apagón en las zonas faltantes hasta casi dos años después.37

			Finalmente, el gobierno japonés y sus agencias de cooperación reconocen que las pyme costarricenses —incluyendo a los pequeños agricultores e industrias locales en diferentes regiones urbanas y rurales— componen la gran mayoría de las empresas nacionales del país, pero que todavía requieren de apoyos a nivel técnico, capacidad financiera y administrativa para responder al problema de la desigualdad y las demandas de la competencia internacional. Es por ello que, en el marco de los apc,38 Costa Rica recibe buena parte de la cooperación y aod japonesa en la forma de donativos financieros y en especie, solo que, como es la práctica regular de la cid japonesa, los insumos y equipos donados provienen generalmente de empresas japonesas a partir de licitaciones realizadas en su propio país.

			Por su parte, la cooperación técnica se ha enfocado en gestión ambiental, lo cual tiene mucho sentido porque Costa Rica ha ganado prestigio como un país protagonista en políticas y acciones de conservación del medioambiente. Por ello, Japón considera que puede apoyar a Costa Rica con sus técnicas avanzadas y así potenciar sus esfuerzos de restauración del medioambiente y mitigación del cambio climático. Empero, hasta donde hemos podido indagar, ese tipo de cooperación, como en el resto de las áreas, se limita a la transferencia de técnicas y conocimientos relativamente básicos, ya que “Japón no transfiere conocimiento avanzado, el cual se reserva a japoneses”. Esta observación general obtenida mediante comunicación personal con la especialista en el tema, María Elena Romero, se refuerza con el patrón desarrollista de la cid japonesa, en cuya estrategia “no hay proyectos que apoyen innovación tecnológica para hacer crecer industria en países subdesarrollados”. En todo caso, se definen programas de cooperación técnica enfocados a la formación de recursos humanos en sectores particulares.39 Así, la formación de capacidades tiene un carácter instrumental en el sentido de formar mejores trabajadores, gestores e ingenieros especializados, no así científicos que contribuyan a la investigación y el desarrollo que permitan la emancipación tecnológica y su sostenibilidad en el largo plazo. En todo caso, para Japón, Costa Rica ha alcanzado un alto nivel de capacidades y recursos humanos y, dado que es un receptor veterano de aod y cooperación técnica japonesa, estaría en condiciones de asumir el papel de segundo país cooperante en una fórmula de cooperación triangular dirigida a otros países centroamericanos.40

			Perú

			Perú fue el primer Estado latinoamericano en establecer relaciones diplomáticas con Japón hace más de 150 años (1873) y es actualmente uno de los países de la región con más personas de la colectividad nikkei (aproximadamente 100 000). Este país es uno de los primeros receptores de aod japonesa en la región, como puede confirmarse en el cuadro 3.41 Los proyectos de jica en Perú abarcan desde infraestructura, agricultura y salud hasta comunicaciones, agua potable y saneamiento, transporte, energía, medioambiente, turismo, etc.

			Como Japón es dependiente absoluto de recursos naturales, es fundamental mantener relaciones diplomáticas positivas con países que disponen de ellos. Tal es el caso de Perú, sobre todo en producción minera de cobre y zinc. La cid ha sido por años un instrumento de política exterior muy socorrido para fomentar un ambiente positivo a los negocios extractivos de Japón, pero en el caso de Perú ha ido más lejos al negociar también un aae y así estabilizar esas relaciones económicas y fortalecerlas institucionalmente. Este acuerdo entró en vigor en marzo de 2012, e incluyó un capítulo para a la cooperación (el número 14).42 El capítulo considera varias áreas de interés para las partes, entre ellas: promoción del comercio e inversión, industria, pesquería, ciencia y tecnología y medioambiente, información y tecnología de las comunicaciones, turismo, agricultura y transporte, entre otros. Con base en la experiencia del aae con México, el capítulo establece explícitamente la conformación de un acuerdo y un subcomité de implementación para realizar la cooperación. Sin embargo, el marco establecido por el capítulo sigue siendo amplio y flexible, lo cual podría conducir a pautas muy laxas en el proceso de cooperación que, naturalmente, se plantea en los términos tradicionales donante-receptor. De cualquier forma, se consideró importante incluir aspectos de aod en el acuerdo por su importancia diplomática para el despliegue de negocios mineros y el establecimiento de filiales de empresas japonesas en Perú. Así que, contrario a las recomendaciones del cad-ocde, la cooperación japonesa en Perú conserva ciertas ataduras en virtud de su carácter estratégico en función de sus intereses nacionales en el exterior.

			Un documento importante que da pauta a la cid japonesa es el llamado Lineamientos de la cooperación japonesa a la República del Perú, el último disponible publicado en septiembre de 2017.43 En el preámbulo, se describe a Perú como un país de renta media que debe su crecimiento económico a la exportación de sus recursos naturales, pero que sufre de problemas persistentes de desigualdad socioeconómica y marginación de regiones rurales de la selva, la sierra y la costa, con carencias en infraestructura urbana y rural básica en generación y suministro de energía eléctrica, agua potable y saneamiento, instalaciones higiénicas, irrigación, etc. Los lineamientos señalan que tales condiciones inhiben la inversión extranjera, pero que son precisamente el tipo de problemas que el sistema cid japonés puede ayudar a resolver. El apoyo de Japón a Perú obedece a diferentes motivaciones, como “profundizar aún más las relaciones bilaterales de amistad”, pero ciertamente la más importante es el interés por “fortalecer los lazos económicos que le permita a Japón asegurar una base estable de recursos y mejorar el clima de negocios para las empresas japonesas”.

			En sintonía con esta consigna del gobierno japonés y su meta de alcanzar el 80 % de autosuficiencia en metales base para 2030, el jbic concluyó en 2018 un préstamo de 55.3 mil millones de yenes (501.2 millones de dólares) a Mitsubishi Corporation para adquirir 40 % del Proyecto de Desarrollo de la Mina de Cobre Quellaveco, que pertenece a Anglo American Quellaveco S.A., subsidiaria peruana de la alianza Mitsubishi y la minera británica Anglo American. Ese mismo año, jbic acordó un préstamo similar por 47 mil millones de yenes (426 millones de dólares) para expandir las capacidades de procesamiento del mineral de cobre de la mina chilena Los Pelambres a cago del consorcio de empresas mineras japonesas jx Nippon Mining & Metals Corporation, Mitsubishi Materials Corporation, Marubeni Corporation y Mitsubishi Corporationm, junto con la británica Antofagasta Minerals plc. Ambas inversiones forman parte de los programas de participación en capital del jbic para que empresas niponas adquieran porciones de propiedad de empresas en esos países.

			Como mencionamos en el capítulo quinto, la cooperación japonesa se desenvuelve sobre la base asentada por la política económica del gobierno nacional. Dado que el eje central de la política de desarrollo peruana se fundamenta en el concepto de “inclusión social”, Japón considera que una de las formas más efectivas de contribuir a esa meta es mediante la construcción de “infraestructura socioeconómica” que refuerce la base industrial y socioeconómica para, así, reducir la pobreza y corregir la disparidad. En ese sentido, con objeto de hacer frente al rezago y falta de productividad en Perú, el gobierno japonés, a través de jica y otras agencias de cooperación nipona, se propuso financiar y llevar a cabo programas de infraestructura básica, además de brindar apoyo a redes de protección social, productividad en zonas rurales, gestión ambiental (principalmente recursos hídricos, energías renovables, tratamiento de residuos, preservación del bosque tropical, etc.) y gestión para la prevención y mitigación de desastres naturales.44

			En los datos expuestos en el cuadro 3, se consta que Perú tiene un lugar relevante para Japón en Sudamérica, junto con Brasil y Paraguay. Empero, como señala la evaluación de la aod japonesa a Perú de 2022, los montos de asistencia japonesa a ese país se han reducido debido a su clasificación como economía de renta media alta; de hecho, desde 2015 Perú no recibe préstamos de aod de Japón (mofa 2022a, 15).

			Lo anterior no significa que se hayan interrumpido los otros flujos financieros en la forma de subvenciones o el resto de programas de cooperación técnica, pero su enfoque es más bien hacia áreas donde Japón tiene ventajas comparativas y en proyectos relativamente pequeños de infraestructura básica (suministro de agua potable y alcantarillado, electrificación) y cooperación técnica a pequeña escala (prevención de desastres), a nivel comunitario (rehabilitación de escuelas, orfelinatos y centros de salud, conservación del entorno, disposición de desperdicios, equipos y sistemas de irrigación agrícola) o a pyme, incluyendo aquellas de colectivos nikkei (uniones de crédito), así como donativos en especie como autos ecoamigables japoneses, o autos convencionales para uso de altos funcionarios y del cuerpo de policías (mofa 2022a, 22-29, 44-45). En el marco específico de los apc y el envío de expertos y voluntarios, Japón ha mantenido su apoyo en zonas urbanas y rurales marginadas o en zonas montañosas alejadas de los principales polos de riqueza (mofa 2022a).

			Aun cuando los préstamos de aod se interrumpieron a partir de 2015, podemos distinguir que ese tipo de asistencia triplica el valor de las subvenciones y la cooperación técnica en el periodo 2011-2020 (prácticamente lo cuadruplica en el periodo anterior), lo que evidencia la preferencia de Japón por intentar mantener el control sobre los recursos de cooperación bilateral en términos de efectividad en su uso, especialmente cuando se trata de préstamos o subvenciones condicionados a la proveeduría de bienes y servicios de empresas japonesas. Como también señalamos en el capítulo quinto, no solo el gobierno y sus agencias se encargan de ejecutar los proyectos de cid japonesa, “sino que [se busca que] participen todos los sectores japoneses involucrados, tanto públicos como privados, bajo la filosofía ‘All Japan’ para aprovechar los conocimientos del Japón y la tecnología japonesa”.45

			Cuadro 5. Asistencia de Japón al Perú por tipo de asistencia, af2000-2009, aaf2011-2020 (millones de yenes)
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			* De 2015 en adelante no se otorgaron préstamos de aod.

			Nota: el tipo de cambio promedio en los periodos 2000-2009 y 2010-2022 fue de 111.9 y 101.7 yenes por dólar, respectivamente. Macrotrends, Dollar Yen Exchange Rate - uds jpy (1971-2025), https://goo.su/yD6Q6s9.

			Fuente: mofa (2012, 7; 2022a, 15-16).

			Varios programas de jica para la mejora de infraestructura socioeconómica que fueron financiados con préstamos concesionales han sido proyectos de construcción de instalaciones para el suministro y saneamiento de agua en diversas regiones, municipios, ciudades, villas y comunidades de Perú. En esos casos, según las evaluaciones ex-post revisadas, las empresas constructoras son de origen peruano o de algún otro consorcio regional, aunque, varias de las consultoras contratadas son de origen japonés. Por su parte, de los proyectos financiados con subvenciones, encontramos que varios de estos sí ocuparon empresas japonesas como contratistas principales.

			En cualquiera de las dos modalidades, los proyectos en Perú —como en otros países latinoamericanos— no siempre logran culminar según las pretensiones de Japón. Por ejemplo, en los años noventa, mediante cooperación financiera no reembolsable, Japón contribuyó al proceso de reparación y rehabilitación de pequeñas centrales hidroeléctricas en la zona costera del país que estaban degastadas por envejecimiento, mediante el suministro de generadores, máquinas y equipos relacionados de origen japonés. No hay registros de que esos proyectos hayan sido particularmente problemáticos, pues en ese entonces la aod japonesa todavía no recibía tantas presiones en cuanto a involucrar más al receptor y tomar en consideración sus necesidades desde la perspectiva del beneficiario, lo que le brindaba cierto poder en la toma de decisiones. Años después, Japón aceptó financiar un proyecto de infraestructura energética para construir dos plantas hidroeléctricas, Moquegua 1 y 3, en el sur de Perú. Esta vez se trató de un préstamo pactado de 6.9 mil millones de yenes (65.3 millones de dólares) que sería provisto jica a pagarse en veinte años.46 El plan para este desarrollo energético se presentó desde 2011, y el primer convenio para su realización se firmó en 2014. Como mencionamos, a diferencia de las subvenciones, los créditos concesionales no siempre implican la contratación de empresas japonesas para la realización de la obra, suponemos que se debe en parte a la ganancia intrínseca del acreedor. Sin embargo, no hubo avance en la edificación de la planta. Fue hasta 2019 que se reabrió el proceso y nuevamente se adjudicó la ejecución de la obra a la Empresa de Generación Eléctrica del Sur (Egesur), a través del consorcio conformado por la constructora española Sacyr y la empresa peruana gcz Ingenieros. En agosto de 2022, se dio a conocer que la fallida gestión de Egesur ocasionó demoras debido a la falta de permisos, causando la paralización del proyecto. La pandemia de covid-19 retrasó aún más el inicio de las obras, cuyo costo naturalmente ya se ha incrementado casi 60 %, poniendo en riesgo su futuro. Ante este escenario, Egesur reconoció la imposibilidad de cumplir el contrato y declaró unilateralmente su terminación; en consecuencia, el consorcio contratista interpuso una demanda internacional por la vía arbitral. ¿Será que, de haberse tratado de empresas japonesas, no hubiera ocurrido lo anterior y las plantas en cuestión se habrían concluido? Hasta el momento de escribir este caso no se tienen noticias ni indicios de que la construcción de las hidroeléctricas esté en marcha; en el sitio de jica tampoco hay mención alguna sobre la problemática.47

			Salvo el proyecto fallido de Moquegua 1 y 3, los proyectos financiados con préstamos concesionales generalmente se califican como consistentes con las políticas y necesidades de Perú y con las políticas de ayuda de Japón (establecidas en los lineamientos por país). Los casos de construcción de instalaciones para mejorar las condiciones en el suministro y saneamiento del agua en diferentes regiones y municipios del territorio peruano son buenos ejemplos. Por ello, en las evaluaciones se considera que se hicieron contribuciones aceptables de acuerdo con los lineamientos y los objetivos de desarrollo, como el acceso a agua potable y la prevención y reducción de enfermedades infecciosas relacionadas. Sin embargo, en casi todos los casos se presentaron complicaciones de diversa índole en la implementación, siempre del lado peruano. Algunas de estas complicaciones se relacionan con la inadecuada capacitación técnica, problemas presupuestarios para las tareas que le correspondían al gobierno receptor local, desorganización e informalidad, protestas sociales por conflictos entre comunidades o de la comunidad con el gobierno local, e incluso se registran afectaciones y retrasos cuando los gobiernos cambian después de procesos electorales o por la frecuente rotación de personal, el cual no suele estar profesionalizado. Tales problemáticas generaron retrasos y alza de costos que rebasaban por mucho el presupuesto original de los proyectos. Por eso, muchas de las evaluaciones consideran que la eficiencia en la ejecución de los proyectos es insatisfactoria.

			Si bien no siempre se ocupan empresas japonesas como contratistas para construcción o renovación de infraestructura socioeconómica en Perú, en los informes de jica sobre los préstamos no queda clara la procedencia de los insumos para las obras, aunque se podría inferir que los principales proveedores siguen siendo empresas japonesas cuando se trata de equipos e instrumentos médicos con alto contenido tecnológico.

			Cuando se trata de proyectos financiados mediante subvenciones, es más común ver la participación de empresas constructoras japonesas. A partir del carácter desarrollista de la cid japonesa, colegimos que, si el financiamiento cabe en la categoría de no reembolsable, Japón busca sacar provecho con la contratación de sus empresas; de hecho, suelen ser proyectos más eficientes en cuanto al uso de los recursos asignados y el tiempo de conclusión. Proponemos un par de ejemplos para ilustrar lo anterior. Uno de ellos es la construcción en Lima de la nueva sede del Instituto Nacional de Rehabilitación (inr), la institución más importante del país en materia de rehabilitación y cuidados de personas con severos traumatismos.

			Los diseños básicos para el inr se realizaron entre 2007 y 2008 y la obra concluyó en 2012. El costo del inr fue de poco más de 2000 millones de yenes (25 millones de dólares) de los cuales la parte peruana contribuiría con 80 %. La edificación de las nuevas instalaciones se dividió en un área de la cual los japoneses se harían cargo (incluida la donación de equipo médico especializado) y otra para los peruanos. De la parte japonesa, la construcción fue realizada por el consorcio compuesto por Tokura Corporation y Konoike Construction, Co. Ltd con equipo de Mitsubishi Corporation; el principal consultor fue el consorcio japonés Yokogawa Architects & Engineers, Inc. y la intem Consulting, Inc.48 Como podemos observar, el consorcio de capital privado japonés propicia el “reciclaje de recursos” y el seguimiento de la premisa “All Japan” mencionada arriba. En el caso del proyecto del inr, la obligación de contratar empresas japonesas está incluida en el acuerdo firmado por ambos gobiernos.49

			Otro ejemplo es el Proyecto de Construcción del Nuevo Puente Internacional de Macará (en la frontera de Perú y Ecuador), proyectado para solventar el “tránsito y comercio fronterizos basados en la construcción de infraestructura de transporte incluyendo instalaciones fronterizas”. Su historia data de 1998 tras la firma de un Acuerdo de Paz entre ambos países. La solicitud se hizo desde 1999, pero fue hasta 2004 que se realizó el estudio preparatorio y en 2010 se concretó el intercambio de notas para iniciar su construcción. Japón aportó 1.6 mil millones de yenes (18.2 millones de dólares), mientras que 1.3 mil millones (14.8 millones de dólares) fueron distribuidos en partes iguales entre Ecuador y Perú con 665 millones de yenes cada uno (7.6 millones de dólares). Como en el caso del inr, el contratista principal (para ambos lados de la frontera) fue la empresa japonesa, la Hazama Corporation50 y la también japonesa Nippon Koei Co. Ltd. fue la consultora líder. Las instalaciones a cargo de Japón quedaron terminadas en 2012, mientras que las realizadas por Perú y Ecuador concluyeron en 2015. En la evaluación, se destaca la oportunidad de obtener conocimiento técnico sobre el método para erigir el nuevo puente y se menciona que personal e ingenieros de ambos países pudieron aprender de las explicaciones compartidas por el contratista y la consultora. En la evaluación final se dice incluso que una vez concluido el puente se ha puesto en práctica lo aprendido en otros puentes que utilizan el mismo método, aunque no se presentan ejemplos que los ilustren.51

			Cabe mencionar que los esquemas de “transferencias indirectas” de recursos a las empresas japonesas —tanto de préstamos concesionales como subvenciones— ha sido ampliamente criticados por el cad-oecd por inhibir la formación de capacidades del receptor y también al interior de Japón por constituir prácticas que crean relaciones clientelares entre las empresas y el Estado. Pese a ello, el gobierno japonés cumple su cometido de promover su actividad en cid de manera exitosa en beneficio de sus corporaciones, mas no alcanzamos a distinguir que el gobierno peruano haga su tarea de proponer una estrategia integral autonomista que busque reducir la dependencia de ayuda externa para resolver problemas básicos de desarrollo económico.

			Consideraciones finales

			El caso de la cid japonesa en alc arroja elementos interesantes para nuestro argumento general sobre el carácter desarrollista en varios de sus programas y proyectos. Para empezar, observamos que la región es secundaria para los intereses económicos de Japón, siendo Asia la prioridad indiscutible para prácticamente todas las instancias de cooperación, especialmente jica y el jbid. Esta característica no es exclusiva de Japón, pues, como hemos visto en los capítulos previos, Corea del Sur y China, pero también varios donantes del cad-ocde, siguen el patrón de apoyo a los territorios contiguos o en donde han desarrollado intereses desde tiempos de la colonia.

			Otra característica notable es la condicionalidad vista en los contratos, en los que se estila el empleo de empresas japonesas para en la ejecución de los proyectos de cooperación, en especial los relacionados con la construcción de infraestructura y la donación de equipos de alta tecnología para uso médico o agrícola. La crítica común y reiterada de esta “privatización de la aod” de la asistencia “atada” es que, si bien contribuye a solventar de manera eficiente problemas inmediatos de los receptores, como de acceso a la salud, agua potable, generación de energía, mejoramiento de la productividad del campo y la industria, resolver problemas de infraestructura rural y urbana que impactan en varios sectores de la población, no detona un efecto que favorezca la creación de capacidades autonomistas. Desde esa perspectiva, la cid japonesa impide que en el futuro mediano y lejano los países latinoamericanos logren desenvolverse de manera autónoma, con sus propios recursos financieros, humanos y con su propia tecnología.

			Sin embargo, el reto no es dar la espalda a la cid japonesa, sino emprender deliberadamente un proceso de desarrollo tecnoindustrial que, a la larga, permitiría depender menos de la ayuda y produciría empresas y encadenamientos productivos nacionales o regionales más estables, como hizo Japón hace décadas. Mientras la cid de Japón o cualquier otro cooperante no tenga el propósito de revertir esta situación (propiciar el acceso, producción y acumulación de conocimiento tecnológico), y las políticas públicas nacionales de los receptores no busquen alcanzar tecnológicamente a las economías avanzadas, y las empresas de diferentes tamaños mantengan prácticas rentistas, la asimetría y la dependencia permanecerán.

			Finalmente, la asistencia japonesa no solo tiene limitaciones para fomentar genuinamente la autoayuda y la autonomía tecnológica en alc, sino que tampoco es uniformemente estricta en la observancia de los principios y cláusulas democráticas y de derechos humanos establecidos en la Carta de aod de 1992 y sus revisiones subsecuentes. El hecho de que Japón provea de aod y se involucre en la construcción de infraestructura en países gobernados por dictaduras como Nicaragua, nos habla de un interés económico (y a veces geopolítico) superior con preeminencia sobre otros factores integrales del desarrollo en su concepción actual, y también de un dejo de hipocresía común en occidente.
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			9. Cooperación internacional para el desarrollo coreana en acción1

			Introducción

			El sistema de cooperación internacional para el desarrollo (cid) de Corea del Sur (o Corea) es relativamente nuevo en comparación con el resto de los miembros de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (ocde). Lo que la literatura suele destacar del caso coreano es que en muy poco tiempo pasó de ser un receptor neto de ayuda a donante. Aunque todavía está lejos de los principales donantes del Comité de Ayuda al Desarrollo (cad) en cuanto a madurez y renombre, Corea ha mostrado un aumento continuo en el volumen, valor, variedad y eficiencia de la asistencia y los programas de cooperación económica (oecd-dac 2012, 2018, 2024). Otra característica es la notable prioridad que otorga a la región asiática identificada en los capítulos cuarto y sexto, lo cual coincide con el patrón de las inversiones de las grandes empresas y hace evidente el carácter desarrollista y los intereses políticos y económicos de Corea (López Aymes 2016). Al igual que Japón, si se toma en cuenta solo el aspecto cuantitativo, es claro que América Latina juega un papel secundario en el objetivo de extender la presencia e imagen de Corea en el mundo. Sin embargo, en este capítulo proponemos analizar el caso de la cooperación coreana en Latinoamérica desde un punto de vista cualitativo mediante la selección de algunos proyectos y programas, con énfasis en su contribución al desarrollo económico con autonomía. Para ello, se hace una descripción panorámica de la cooperación coreana en América Latina y, después, se presentan algunos casos de proyectos de la Agencia de Cooperación Internacional de Corea (mejor conocida como koica, por sus siglas en inglés), el Fondo de Cooperación para el Desarrollo Económico (fcde) del Banco de Importación y Exportación de Corea (Eximbank) y el Knowledge Sharing Program (ksp) del Instituto de Desarrollo Coreano (kdi).

			Panorama general de la cooperación coreana en América Latina

			Si bien la cooperación económica y técnica de Corea del Sur a otros países inició muchos años antes del establecimiento de un sistema formal de cooperación internacional para el desarrollo, se presume que estaba motivada más bien por razones políticas relacionadas a su rivalidad con Corea del Norte. En el entorno de competencia por la legitimación de cada régimen, en los años sesenta ambos países buscaban insistentemente establecer relaciones formales en todo el mundo.2 Sin embargo, para Corea del Sur el desafío iba más allá del reconocimiento diplomático, pues también fue un periodo en el que el proceso de desarrollo económico e industrial cobró gran importancia y, por lo mismo, era clara la necesidad de diversificación y acceso a mercados y fuentes de materias primas. Podemos ver la cooperación coreana actual en América Latina en ese contexto, y su concentración en proyectos económicos refleja la naturaleza de una economía política dependiente del sector externo que busca afianzar sus vínculos con el exterior como parte de su viabilidad y seguridad nacional (Heo y Roehrig 2014).

			Aunque las relaciones de Corea con países latinoamericanos se establecieron principalmente en los años sesenta, estas fueron de una intensidad moderada hasta finales de la década de los ochenta y principios de los noventa (Salazar Medina, López Aymes y García 2025). Kwak (1998) argumenta que, en buena medida, el acercamiento en el último cuarto del siglo xx se debe a la internacionalización de compañías coreanas, quienes buscaban aprovechar la apertura de nuevos mercados en América Latina durante ese periodo e insertarse al nuevo polo de producción creado por el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (tlcan). El interés del presidente de Kim Young-sam (1993-1998) por incrementar su presencia en la región y acompañar la expansión de las corporaciones privadas y el comercio puede observarse con la creación de la Oficina de Asuntos Latinoamericanos y del Caribe, además del Consejo Coreano sobre América Latina y el Caribe durante su gobierno.

			Es cierto que Corea todavía se encuentra un poco rezagada con respecto a Japón y China en cuanto al volumen de comercio e inversión en la región, pero también que sigue una tendencia ascendente desde los años ochenta. Sin embargo, como Japón, estas actividades suelen estar concentradas en México y Brasil y, en menor medida, en Chile, Colombia, Panamá y Perú (cepal 2015b, 23-24, 75-77). Además de ser un comercio deficitario para la mayoría de los países latinoamericanos, la estructura comercial es marcadamente asimétrica y se basa en el intercambio de bienes primarios por manufacturas debido a la especialización primario-exportadora de América Latina (Estrada y Landa 2012, 214-215; López Aymes 2020).

			En algunos casos, Corea y varios países de América Latina (específicamente Chile, Colombia, Perú y la mayoría de los países centroamericanos) han buscado negociar y firmar tratados de libre comercio y otros instrumentos de cooperación económica. El propósito es asegurar el acceso a mercados, recursos naturales, alimenticios y energéticos, además de facilitar el financiamiento productivo y la formación de infraestructura, lo cual afianza la estructura antes mencionada. Para ello, Seúl también ha firmado numerosos memorándums de entendimiento con países latinoamericanos para la explotación de recursos naturales y ha alentado a las empresas coreanas a invertir en proyectos energéticos en América Latina. Algunos autores consideran que Corea fortalece más estas relaciones mediante el ejercicio del llamado “poder suave” (Lee, Kim y Shirley 2011). Puede interpretarse que la llamada Asistencia Oficial para el Desarrollo (aod) es una forma de poder suave porque proyecta la imagen de un país exitoso que se siente comprometido con las economías en desarrollo para que también salgan adelante.

			En general, la aod coreana ha aumentado. Aunque los países asiáticos han recibido la mayor parte de la aod coreana, la recibida por América Latina y el Caribe (alc) ciertamente se ha incrementado como puede apreciarse en la gráfica 1.

			Gráfica 1. aod coreana en América Latina y el Caribe, 2003-2022 (millones de dólares)

			[image: ]

			Fuente: oecd, Geographical Distribution of Financial Flows to Developing Countries: Disbursements, Commitments, Country Indicators, varios años, https://goo.su/wtWYYli.

			Además de la aod, el gobierno coreano también apoya el desarrollo de la infraestructura económica, mediante los préstamos en condiciones favorables y programas de cooperación técnica para el fortalecimiento de capacidades administrativas, transparencia y desarrollo sostenible (sela 2021, 66-74). Entre 2003 y 2021, Corea del Sur desembolsó un total de 1.2 mil millones de dólares en fondos de cooperación hacia alc, siendo Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haití, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Perú, Paraguay y República Dominicana los principales receptores de la región (cuadro 1).3

			Cuadro 1. Países de América Latina y el Caribe receptores de aod coreana, 2011-2022 (millones de dólares, promedio y%)
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			Fuente: oecd, Geographical Distribution of Financial Flows to Developing Countries, https://goo.su/wtWYYli.

			Como revisamos en el capítulo sexto, la cooperación coreana es instrumentada principalmente por koica y el Eximbank a través del fcde y, más recientemente, el ksp. Corea del Sur ha adoptado los principios emitidos en las diferentes convenciones de la nueva gobernanza de la cooperación internacional como la Declaración de París en 2005, la Agenda de Acción de Accra en 2008 y la Alianza Global para la Cooperación Eficaz al Desarrollo en 2011, así que se supone que es respetuosa de las peculiaridades, intereses y preferencias de los receptores.

			Según koica, de 2000 a 2021, la ayuda total destinada a 35 países latinoamericanos ha crecido a una tasa anual de 17.3 %. Sin embargo, esa agencia concentra sus proyectos y recursos en los países que conforman la lista de “socios prioritarios” (“Priority Partner Contry”)4: Bolivia, Paraguay, Colombia y Perú.5 Otros países de alc a los que koica procura asistencia son Guatemala, Ecuador, El Salvador, Honduras, República Dominicana y Nicaragua. koica cuenta con oficinas en todos los países mencionados, salvo en Nicaragua.

			Gráfica 2. Montos de koica destinados a América Latina, 2000-2021 (millones de dólares)

			[image: ]

			Fuente: koica (2025), Annual Statistical Report, varios años. https://goo.su/WIOKX.

			Entre 2006 y 2021, koica destinó más de 701 millones de dólares para llevar a cabo 603 proyectos que beneficiaron aproximadamente a 12 248 personas en la región. La mayor parte de la asistencia de koica fue asignada a proyectos de salud (191 946 millones de dólares, 27.4 %), educación (174 783 millones, 24.9 %) y administración pública (79 607 millones, 11.3 %); a partir de 2011 se dio mayor énfasis a asuntos relacionados con tecnología, medioambiente y energía (150 900 millones, 21.5 %), agricultura, silvicultura y pesca (89 582 millones, 12.8 %), así como a la asistencia humanitaria (14 853 millones, 2.1 %).6

			Respecto al tipo de asistencia, en el periodo 2000-2021, se destinaron más de 142 millones de dólares (46.5 %) de koica a proyectos de cooperación técnica en alc, seguido de programas de voluntarios (97 millones, 32 %), el programa de becas (21 millones, 7 %), consultorías (30 millones, 10 %), así como las subvenciones (4 millones, 2 %). El financiamiento de asociaciones público-privadas y el envío de expertos sumaron alrededor de 9 millones de dólares (3 %).7

			Gráfica 3. Receptores de los préstamos del fcde en alc, 2000-2021 (promedio,%)

			[image: ]

			Fuente: Economic Development Cooperation Fund, Operational Results, https://goo.su/ZW8SUL.

			El otro brazo ejecutor de la cooperación económica coreana, el fcde del Korea Eximbank, ofrece varios tipos de préstamos, de los cuales la porción más grande son aquellos etiquetados a proyectos de desarrollo, así como para la importación de equipos y productos para la construcción de infraestructura.8 Los préstamos para proyectos de desarrollo son fondos dirigidos a gobiernos o corporaciones destinados a la construcción de infraestructura como carreteras, ferrocarriles, hospitales, centros de formación profesional e instalaciones para el tratamiento de agua, entre otros. Al igual que los recursos y programas promovidos por koica, Asia ha sido la región prioritaria del fdce (cuadro 2) con el 61.3 % de los recursos durante el periodo 2000-2021, seguida por África (21.2 %) y, en tercer lugar, América Latina (8.9 %, equivalente a casi 1.7 mil millones de dólares). La distribución sectorial de los préstamos durante el mismo periodo fue: transportes (43 %), medioambiente (3.7 %), salud (17.5 %), educación (5.8 %) y energía (11.1 %).9

			Cuadro 2. Préstamos del fcde por región, 2010-2021 (millones de dólares,%)
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			Fuente: Economic Development Cooperation Fund, Operational Results, https://goo.su/ZW8SUL.

			Del porcentaje correspondiente a lac, el fondo financió 51 proyectos en la región que van desde la construcción de carreteras y puentes hasta proyectos de salud y suministro de agua. De estos, una cantidad significativa se desarrollan en América Central, una región con la que Corea tiene un acuerdo de libre comercio (tlc) desde 2019. Por ejemplo, dieciséis proyectos fueron asignados a Nicaragua, siete a Honduras, tres en El Salvador, tres en Guatemala, uno en Costa Rica y uno en Panamá; Bolivia recibió cinco proyectos, al igual que Ecuador y República Dominicana, mientras que Colombia recibió tres y Paraguay, dos. El primer proyecto del fcde en América Latina fue en 1995 en Ecuador. Desde entonces se ha ampliado su variedad, como el préstamo para la construcción de la carretera Pailón-San José en Bolivia en 200010 y, junto con el Banco Interamericano de Desarrollo (bid), la construcción de puentes en 2002, la construcción y el equipamiento del Hospital de Apopa en El Salvador,11 además del proyecto de expansión del suministro de agua en Ecuador, en cooperación también con el bid. En 2005 y 2006, República Dominicana y Guatemala recibieron por primera vez préstamos del fcde.

			A propósito de construcción de imagen, el tercer gran programa de cooperación coreano es el ksp, el cual puede interpretarse como un ejercicio de diplomacia pública y poder suave que busca desarrollar la percepción de Corea como un país ejemplar. Como explicamos en el sexto capítulo, el ksp consiste en la transmisión de conocimientos y prácticas basado en la experiencia de desarrollo coreana que busca el fortalecimiento de capacidades de quienes reciben sus productos en la forma de consultoría. El ksp también es supervisado por el mef y los operadores principales son el kdi, koica y el Eximbank. Como con los otros programas de cooperación de Corea, la mayor parte de los proyectos se dirigen a países de Asia, seguida por alc (cuadro 3); los principales sectores que ha atendido el ksp son los de organización industrial, desarrollo y crecimiento económico, macroeconomía y finanzas.

			Cuadro 3. Proyectos ksp por región, 2004-2022 (consultoría individual y conjunta con organismos internacionales)
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			Fuente: Knowledge Sharing Program, ksp at a Glance, https://goo.su/EZsKck.

			Basado en tres pilares fundamentales, este programa tiene como objetivo principal fortalecer la capacidad institucional y de desarrollo de los socios de Corea del Sur. En primer lugar, la sistematización y modularización de estudios de caso basados en la experiencia coreana de desarrollo, donde se analizan los planes de desarrollo económico y otros grandes proyectos nacionales como el Saemaul Undong (Movimiento de la Nueva Aldea). Estos estudios se desglosan por contexto, formulación, implementación y resultados, y se dividen por sector y tema para servir como guía en la creación de instituciones o proyectos específicos para el receptor. En segundo lugar, la consulta de políticas a través del intercambio de conocimientos reúne a formuladores de políticas y expertos en estudios colaborativos, consultas y capacitación alternativamente en Corea y en el país socio. Por último, la consultoría conjunta con bancos multilaterales de desarrollo —como el Banco Mundial y el Banco Asiático de Desarrollo— y organismos como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (pnud) permiten a Corea beneficiarse de perspectivas comparativas y ampliar el impacto global de sus esfuerzos de cooperación para el desarrollo (Lim 2015, 138).

			Los proyectos que el ksp ha apoyado en alc también se han concentrado en unos cuantos países, lo cual puede deberse a la juventud del programa (se creó apenas en 2004) y a su crecimiento gradual. El primer proyecto del ksp en alc fue para la República Dominicana en 2008 y consistió en un estudio sobre el desarrollo de capacidades para la promoción de exportaciones; en 2010, se impulsó el establecimiento del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico en Perú y la integración de un centro de información. En 2011, varios de los proyectos impulsados por el ksp se llevaron a cabo en Bolivia, Brasil, Ecuador, Honduras, Panamá, Perú y República Dominicana; los primeros proyectos en Colombia y México fueron desarrollados en 2012; Belice y Costa Rica, en 2013; Guatemala, en 2014; Costa Rica y Nicaragua, en 2015, y Chile y Cuba, en 2016.12

			Cuadro 4. Receptores de proyectos del ksp (consultoría individual) en alc, 2004-2022
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			Fuente: Knowledge Sharing Program, ksp at a Glance, https://goo.su/EZsKck.

			Gráfica 4. Principales sectores que apoyó el ksp en alc, 2004-2021 (promedio%)
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			Fuente: Knowledge Sharing Program, Project, https://goo.su/lsBqMs.

			En el cuadro 4 podemos observar que la colaboración del ksp se ha centrado en naciones relevantes para Corea por su posición estratégica y su potencial económico como Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Honduras, México, Perú y República Dominicana (cuatro de ellos son países de la Alianza del Pacífico a la que Corea tanto desea integrarse), donde se han establecido proyectos que promueven el intercambio de conocimientos y experiencias entre expertos coreanos y contrapartes locales.

			Los temas en los que el ksp ha brindado apoyo en América Latina entre 2008 y 2022 fueron en su mayoría sobre ciencia y tecnología (10.5 %), comercio (8 %), infraestructura y transporte (7.7 %), seguido por organización industrial, consultoría y medioambiente, entre otros. Como podemos apreciar en la gráfica 4, los proyectos son recomendaciones de políticas principalmente en materia de cooperación económica.

			Aunque el eje central de este tipo de cooperación es el intercambio de conocimientos, sería impreciso definir el ksp como un mecanismo de intercambio en dos vías, ya que se trata de un programa en el que funcionarios y expertos coreanos llevan a cabo consultorías sin que en realidad busquen beneficiarse del conocimiento que producen con los datos provistos por los consultores locales contratados y las recomendaciones basadas en la experiencia coreana; además, la adaptación de tales recomendaciones en políticas públicas depende de los países receptores. Otra cuestión que todavía debe trabajarse en el ksp es la necesidad de evaluar cada etapa, en especial desde el diseño de la investigación y la relación con los consultores locales, los programas de capacitación a funcionarios y el involucramiento institucional del receptor, hasta su impacto y seguimiento. El problema es que, una vez concluido el estudio y entregados sus resultados, no hay compromiso ni mecanismos de seguimiento, más allá de una encuesta, que permitan conocer la contribución en el desarrollo de capacidades, o si las acciones recomendadas propician la solución de los problemas que buscaban resolver, entre otras cuestiones (Lim 2015).

			Casos de cooperación internacional para el desarrollo coreana en América Latina y el Caribe

			Para dimensionar el impacto de la cid coreana en alc y su significado en la relación, en esta sección describimos y analizamos diversos proyectos de cooperación para el desarrollo promovidos por Corea en la región. A través de este análisis, se destacan las características y dinámicas específicas de los proyectos en algunos países latinoamericanos instrumentados por los principales mecanismos de cid, es decir, de koica, el fcde y el ksp. Nos parece que la muestra de casos presenta un panorama que puede arrojar luz sobre algunas peculiaridades de la cooperación coreana en la región, aunque la limitación de las fuentes empleadas —reportes oficiales del donante— sugiere la necesidad de hacer un trabajo de observación en campo para alcanzar una comprensión más completa y precisa de la situación, no obstante, eso tendrá que hacerse en otra oportunidad.

			Como en el capítulo sobre la cid japonesa en América Latina, en este destacamos proyectos que buscan atender necesidades y problemáticas específicas, pero que no contribuyen a la formación de capacidades autonomistas para reducir y eliminar la dependencia de ayuda externa. Asimismo, valoramos el mérito de los proyectos de asistencia en situaciones de emergencia o la cooperación técnica que transfiere conocimientos significativos para el desarrollo de capacidades. Sin embargo, como en los casos de la cid japonesa y la china, en el siguiente capítulo, notamos que los receptores de asistencia latinoamericanos enfrentan limitaciones que impiden aprovechar los proyectos de manera estratégica, lo cual denota inercias dependentistas difíciles de abandonar. Los casos revisados plantean la cid desde una la mirada crítica que, en ausencia de una política desarrollista de los receptores, deriva en la reproducción de patrones y estructuras neocoloniales, aun cuando Corea del Sur nunca fue ni pretende ser una potencia colonial. No obstante, los rasgos desarrollistas de su proceso de desarrollo capitalista tecnoindustrial la han llevado a establecer, intencionadamente o no, lazos de dependencia con los países que ayuda para beneficio de los intereses económicos y diplomáticos de Corea.

			Paraguay

			Paraguay es uno de los cuatro “países socios prioritarios” y, en las últimas décadas, se ha posicionado como el principal receptor de aod entre los primeros diez países de alc. Según datos de la ocde, en el periodo 2003-2022, Paraguay recibió 18.8 % (418.7 millones de dólares) de la aod coreana del total en la región, seguido de Colombia (16.2 %, 359.6 millones), Nicaragua (13.76 %, 305.7 millones), Ecuador (10.37 %, 230.3 millones) y la República Dominicana (9.02 %, 200.5 millones).13 Desde el establecimiento de relaciones diplomáticas en 1962 hasta la creación de koica en 1991, se ha consolidado gradualmente un camino hacia una colaboración más estrecha. En 1993, la firma de un acuerdo formal de cooperación marcó el inicio de proyectos conjuntos centrados en áreas como la salud, la educación y la agricultura. Con el avance del siglo xxi, la cooperación se intensificó notablemente con la implementación de programas de capacitación de recursos humanos, permitiendo que profesionales paraguayos se formaran en Corea del Sur.

			Como muchos países de América Latina, el gobierno de Paraguay busca promover sus exportaciones y atraer inversión extranjera. Sin embargo, las condiciones inadecuadas e insuficientes de su infraestructura de transporte y la pobre capacidad de gestión dificultan la movilización y las actividades económicas, además que imposibilitan el compensar su desventaja de no contar con una salida libre al mar. En los planes estratégicos Corea-Paraguay (Government of Korea 2017a, 2021), se propuso resolver estas y otras problemáticas14 e incluso coadyuvar en la formación de una capacidad logística mediante la construcción de un sistema de transporte y distribución multimodal. En esa línea, se planteó participar primero en un estudio de factibilidad y luego en la construcción de un tramo de la red ferroviaria que conecta el océano Atlántico con el Pacífico, el cual se beneficiaría de la transferencia de experiencia de Corea en políticas y tecnología ferroviaria.

			El plan de construir una vía que conecte los dos océanos ha estado vigente desde hace algunos años, y ha despertado el interés de varios países dentro y fuera de la región.15 En ese contexto, se detonó la competencia entre los países sudamericanos para que alguna parte del megaproyecto transite por su territorio, pues eso implicaría una derrama económica importante y el desarrollo de capacidades logísticas en la infraestructura de exportación. Así, se diseñaron proyectos en tres rutas: el corredor norte que conectaría Perú y Brasil; el corredor central entre Brasil, Bolivia y Perú, y el corredor sur de Brasil, Paraguay, Argentina y Chile.

			El Corredor Ferroviario Biocéanico (cfb) era el proyecto de infraestructura de transporte más ambicioso del gobierno paraguayo. La ruta propuesta se extendería desde el puerto de Santos en Brasil, atravesando Paraguay, hasta el puerto de Ilo en Perú. El trazado planificado cruzaría Paraguay de este a oeste, abarcaría un trayecto de 530 kilómetros, comenzando desde Presidente Franco, atravesando Encarnación, para luego extenderse hasta la Ciudad de Pilar o Curupayty. De esta forma, las regiones oriental y occidental del país quedarían conectadas. El proyecto incluiría la construcción de un puente que conectaría la capital del Ñeembucú con Puerto Cano, en Formosa, Argentina. Los principales objetivos del cfb serían facilitar el transporte de mercancías entre los puertos del Atlántico y el Pacífico, reducir los costos logísticos, promover el comercio internacional y estimular el desarrollo económico en las regiones atravesadas por el corredor.

			En junio de 2010, el gobierno de Paraguay solicitó el apoyo técnico y financiero de koica,16 y en agosto de 2011, koica suscribió un convenio para la elaboración del estudio de factibilidad, el cual requirió más de dieciocho meses de gestión, además de una inversión de aproximadamente dos millones de dólares subvencionada por la misma koica. El estudio presentado en noviembre de 2013 fue realizado por un consorcio presidido por tres empresas coreanas: Seoyeong Engineering Co. Ltd, Sambo Engineering Co. Ltd y Cheil Engineering Co. Ltd; mientras que la visita y el curso de capacitación fue patrocinado por Hyundai Motor Company, Hyundai Heavy Industries, Hyundai Rotem Company, Línea Sinbundang, Seoul Metro y Honam High Speed Railway (koica 2013, 3 y 12). El informe estimaba una inversión total de 3.1 mil millones de dólares, incluyendo los llamados “fondos de reserva”, e hizo énfasis en la posibilidad de la participación del sector privado en la construcción del ferrocarril y que el gobierno de Corea invirtiera hasta 2000 millones de dólares.17

			koica resaltó los diversos beneficios que la construcción del ferrocarril aportaría a Paraguay. En términos cuantitativos, se esperaba una reducción de los gastos de transporte por un total de 320 millones de dólares, junto con una disminución del tiempo de tránsito de aproximadamente diez horas. Se proyectó un beneficio económico sustancial de 5.4 mil millones de dólares, con la creación estimada de 40 000 empleos. Además, se anticipaba una reducción significativa de las emisiones de dióxido de carbono, lo que se traduciría en un ahorro de 1.6 mil millones de dólares en costos ambientales. En términos cualitativos, koica subrayó el potencial posicionamiento estratégico de Paraguay en el comercio interoceánico, así como la oportunidad de exportar directamente a través de los océanos Atlántico y Pacífico sus productos agropecuarios.18

			Después de la presentación del estudio de factibilidad realizado por koica para el corredor ferroviario paraguayo, a pesar de que el informe destacaba la importancia de Curupayty como punto de enlace con el ferrocarril Belgrano en Argentina, los estudios licitados para la construcción de dos puentes sobre el Río Paraguay no contemplaron la necesidad de puentes bimodales, lo que puso en entredicho la viabilidad el desarrollo del cfb. Las licitaciones realizadas para los estudios de factibilidad de esos puentes no tomaron en cuenta los acuerdos de integración ferroviaria que se habían firmado relacionados con la conexión con Curupayty, lo que generó desconcierto en la autoridad paraguaya. Esto derivó en la suspensión indefinida del proyecto. La decisión tuvo consecuencias negativas, ya que socavó los esfuerzos realizados por la parte coreana hasta el momento para impulsar el desarrollo económico y la integración regional. Además, la falta de coordinación y planificación adecuadas para el proyecto del corredor paraguayo planteó preocupaciones sobre la efectividad y la sostenibilidad a largo plazo de este.19 A pesar del entusiasmo manifestado por la población local respecto al proyecto y las expectativas generadas, el gobierno de ese país finalmente mostró un mayor interés en establecer una conexión a la hidrovía de los ríos Paraguay-Paraná para vincularse con el proyecto del ferrocarril bioceánico central impulsado por Bolivia. Esto contrasta con el proyecto para el cual koica preparó el estudio de factibilidad.20

			El caso del cfb muestra las dificultades de coordinar proyectos que involucran no solo actores domésticos con sus propios intereses y preocupaciones, sino también actores externos que también buscan definir la agenda regional. Ante eso, la propia incapacidad del gobierno paraguayo para cumplir sus objetivos de interconexión históricamente contenidos por sus vecinos se demostró una vez más en este caso y Corea no logró convertirse en un factor de cambio.

			Bolivia

			Durante las últimas décadas, los lazos de cooperación entre Corea y Bolivia han experimentado un marcado crecimiento y diversificación. Con el establecimiento de relaciones diplomáticas en 1962, ambos países han colaborado en una amplia gama de áreas, que abarcan desde la educación y la salud hasta la agricultura y la tecnología. Desde la fundación de koica, la agencia ha destinado 83 millones de dólares a Bolivia y, a partir de que en 2010 abrió su oficina en ese país, le ha asignado ocho millones de dólares anuales en promedio, ha recibido más de 650 funcionarios del gobierno boliviano en proyectos de cooperación técnica y ha enviado más de 260 voluntarios; los principales proyectos de la estrategia se desarrollan en las áreas de salud, agricultura, energía y transporte (Government of Korea 2017b). Por supuesto, se destaca la abundancia de recursos naturales y el potencial de cooperación con el capital y la tecnología de punta coreana que los conduzca a la coprosperidad.21

			Bolivia es uno de los cuatro socios prioritarios en la región, por lo que koica considera que tiene la responsabilidad de contribuir en los planes de desarrollo de este país basados en el concepto de “buen vivir”. Así, los programas de cooperación buscan disminuir las brechas de desigualdad, apoyar el equipamiento y la construcción de infraestructura hospitalaria, así como la capacitación para el fortalecimiento de los servicios de salud que amplíe la cobertura y facilite su disponibilidad (más del 77 % de la población no tiene acceso a servicios de salud), promover el desarrollo rural inclusivo, trabajar en la construcción de infraestructura física y los sistemas de transporte, apoyar con financiamiento y tecnología coreana la generación y distribución de energía y abogar por los derechos básicos de las mujeres (koica 2018, 66; Government of Korea 2017b). Como podemos notar, la agenda de ods está muy presente en las estrategias de cid de Corea con Bolivia y los demás países de la región.

			De la variedad de proyectos de aod coreana en Bolivia, revisaremos brevemente un caso en el área de salud. Entre los ejemplos más citados están el hospital municipal Modelo Corea en El Alto inaugurado en 1998 y la construcción del hospital Oruro-Corea, el cual fue inaugurado en 2017. Este último se trata de un hospital de tercer nivel con capacidad de 124 camas edificado y equipado con recursos de koica para los residentes de esa ciudad minera en las tierras del altiplano boliviano, cuya población padece de enfermedades y accidentes relacionados con esta actividad y de otras tantas, pero que no contaban con el espacio ni el equipamiento adecuado para atenderlas. Con el proyecto se donaron 3.3 millones de dólares en equipo para tres quirófanos y equipo para emergencias gineco-obstétricas y de diagnóstico por imágenes para cáncer de mama y de cuello uterino, así como salas de diálisis para tratamiento de enfermedades renales, entre otros cientos de instrumentos, aparatos e insumos traídos principalmente desde Corea,22 que es una potencia mundial en el mercado de equipo médico.

			Además, en el marco de las Redes de Salud Urbana y Cuenca Poopó, se proporcionaron ecógrafos portátiles, incubadoras, oxímetros, etc. Este programa recibió 2.9 millones de dólares financiados por la agencia coreana e incluyó la generación de energía fotovoltaica para equipos e insumos médicos, el envío de profesionales y la asistencia con la Organización Panamericana de la Salud y programas de salud comunitarios locales (koica 2018, 66). En 2020 se reportó que 178 profesionales de la salud participaron en cuatro talleres y se espera que la aprobación final del Proyecto de Construcción del Hospital General de Oruro —financiado ahora por el fcde con un préstamo de 78 millones de dólares— resulte en la edificación de un nosocomio de 20 000 m2, justo al lado del hospital Oruro-Corea, al cual también se le proporcionarían equipos y suministros médicos (koica 2020, 74). Al concluir el proyecto, en 2022 koica había destinado 562 días de expertos para capacitar a 853 personas en los campos de emergencias, obstetricia, enfermería y control de infecciones, apoyó 969 equipos de 112 tipos, estableció salas de educación de primeros auxilios y sistemas de capacitación, llevó a cabo talleres para más de 10 000 gerentes y personal de nivel operativo en dos redes de salud, y se donaron equipos relacionados para responder a la pandemia de covid-19 (koica 2022a, 84). No es extraño que la labor de koica en el área de salud sea tan apreciada en Bolivia y, ciertamente, ha contribuido al bienestar de la población.

			A pesar de los resultados positivos del proyecto, la continua dependencia de la cooperación internacional para el funcionamiento y desarrollo del Hospital Oruro-Corea (como de cualquier obra de esa naturaleza) podría plantear desafíos de sostenibilidad a largo plazo. La construcción y mantenimiento de un hospital de tercer nivel implica una inversión significativa en infraestructura y equipamiento médico, lo que podría requerir una gestión y mantenimiento efectivos para garantizar su funcionamiento óptimo en el futuro. Además, la integración eficiente del hospital con el sistema de salud local y otros programas comunitarios es crucial para maximizar su impacto y abordar de manera integral las necesidades de salud de la población atendida.

			Empero, no queda muy claro si hay algún plan estratégico para servirse de la cooperación técnica y experiencia en la construcción de instalaciones tan especializadas para replicarlas con sus propios medios en otras regiones y comunidades, de tal manera que el conocimiento pueda consolidarse en la comunidad, se disemine y eleve las capacidades de manera constante, sustentable y, de preferencia, sin depender de los recursos ni el personal de Corea o de cualquier otro donante. De lo contrario, sin un método de formación y reproducción autónoma de capacidades, el esfuerzo y la inversión de recursos en ese y los otros rubros corren el riesgo de ser desaprovechados o de desvanecerse en poco tiempo.

			En este punto, no nos es posible verificar si las habilidades y conocimientos adquiridos son transmitidos y reproducidos adecuadamente sin la participación del donante, de manera que indique la existencia de un proceso de emancipación en un sector tan básico y fundamental como la salud, para lo cual se requiere de una investigación específica. Lo que sería más plausible de argumentar es que el sistema de salud de Bolivia seguirá siendo dependiente de equipos médicos especializados y sus componentes, incluso del servicio técnico. En realidad, no es evidente que en esa y otras áreas la cooperación coreana tenga alguna intención de contribuir en la formación de capacidades tecnoindustriales del receptor, pero tampoco que Bolivia persiga ese propósito como meta de Estado, aun en épocas de discurso nacionalista. Lo más que podemos hacer es concederle mérito a los efectos positivos en la mejora del acceso a la atención médica en regiones donde el Estado ha sido incapaz de coordinar sus propios recursos para resolver problemas básicos de bienestar, así como las disparidades en su población.

			A propósito de la solución de problemas de bienestar y desigualdades, otro programa que koica ha impulsado en América Latina es el Saemaul Undong (o “Movimiento de la Nueva Aldea”). En septiembre de 2013, el gobierno coreano junto con el pnud lanzaron internacionalmente la iniciativa global del Saemaul Undong con el fin de ampliar las experiencias de desarrollo rural local a partir de tres principios: autosuficiencia, cooperación y espíritu “puedo hacerlo” (“can-do”).23 Inspirado en la experiencia coreana y con el respaldo del gobierno, en 2015 se implementó en Bolivia, Laos, Myanmar, Ruanda, Uganda y Vietnam el proyecto piloto Nuevas Comunidades Inclusivas y Sostenibles (Woel 2018). En julio de 2017, el Centro Coreano Saemaul Undong organizó un programa de entrenamiento específico para dieciocho funcionarios de seis países de alc en el que se sentaron las bases teóricas y prácticas para establecer el programa en sus respectivos países.24

			En la Estrategia de Asociación con el Estado Plurinacional de Bolivia de la República de Corea (2016-2020) publicada por el gobierno de Corea en 2017, se reconoce que, para reducir la pobreza en Bolivia, es menester incrementar la productividad agraria y ganadera. Para ello, se identificó la necesidad de desarrollar técnicas agrícolas más avanzadas, expandir las instalaciones de riego y fomentar el procesamiento de productos agropecuarios para la expansión del mercado interno y los volúmenes de exportación (Government of Korea 2017b, 7). A partir de ese diagnóstico, la estrategia de asociación estableció que koica, junto con el pnud, promoverían el modelo Movimiento Saemaul con base en el Plan Nacional de Desarrollo del gobierno boliviano, el Plan de Desarrollo Agrícola y el Programa Nacional de Riego. Naturalmente, en el discurso se estimaba que el modelo era compatible con el movimiento boliviano del “buen vivir” al vincularlo con su enfoque al sector agrícola, la preservación de las tradiciones, la protección del medioambiente y derechos humanos (Government of Korea 2017b, 9).

			Para la implementación del Movimiento Saemaul en Bolivia se identificaron tres niveles de trabajo en el marco del programa Desarrollo Productivo del Área Metropolitana de Cochabamba: el nivel macro que se refiere al gobierno nacional, el nivel medio a cargo del gobierno departamental de Cochabamba y el nivel micro representado por los gobiernos municipales de Tiquipaya y Sacaba.25 El objetivo era desarrollar capacidades de gestión y productivas de los gobiernos municipales y de pequeños productores primarios y manufactureros, especialmente a nivel municipal (Woel 2018). Después de seis meses de planeación, diseño y selección de veintisiete proyectos, en junio de 2016 comenzó su operación.26

			Entre los mecanismos para recoger e intercambiar buenas prácticas y lecciones aprendidas en el marco de la implementación del programa Movimiento Saemaul en Bolivia, el pnud y el Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios lanzaron, en noviembre de 2016, el Centro Virtual de Excelencia (cve) para la Cooperación Sur-Sur en Desarrollo Territorial en América Latina y el Caribe.27 Entre las actividades que se habían implementado, destacan la instalación de sistemas de riego por goteo, la panadería y repostería hecha por personas con discapacidad física, intelectual y visual, además de la fabricación de ladrillos de adobe para construir establos para la protección de llamas,28 así como talleres para analizar y reflexionar sobre el impacto que tiene la articulación de actores territoriales, desarrollo de capacidades y reforma de mentalidades y, finalmente, documentar las lecciones aprendidas.29

			A pesar de los aspectos positivos del programa piloto del Movimiento Saemaul en Bolivia el modelo ha sido también objeto de críticas, ya que “las iniciativas coreanas de compartir conocimientos están sufriendo del monopolio que el Estado coreano sostiene sobre la interpretación y reproducción de las experiencias de desarrollo” (Aboubacar 2014, 4). Es más, desde el punto de vista histórico, al interior de Corea no existe una valoración positiva unánime del Movimiento Saemaul original de los años setenta, especialmente porque ocurrió en un contexto de dictadura (Lee 2017). Por ello, activistas y académicos lo interpretan más bien como un mecanismo de propaganda y control del sector agrícola que buscaba dar legitimidad política al gobierno en su base en áreas rurales (Park 2009, 131). De esta forma, el éxito que pueda adjudicarse al programa se debe más a la capacidad de coordinación y movilización centralista y vertical de recursos por parte del gobierno que a la voluntad cooperación horizontal de la sociedad coreana.

			A pesar de esta nota crítica, el programa piloto Saemaul Undong en Bolivia tuvo un éxito moderado en su objetivo de establecer vínculos interinstitucionales para fomentar el trabajo autónomo de las comunidades y el empoderamiento y liderazgo de las mujeres. A pesar de que en la evaluación se consideró la posibilidad de expandirlo a nivel nacional (Woel 2018), el ímpetu promotor del pnud y el gobierno coreano a través de koica menguaron, especialmente tras la deposición de la presidenta Park Geun-hye en 2017, pues fue su régimen quien lo impulsó. Desde la publicación de la evaluación de la iniciativa en noviembre de 2018 no hay mucha divulgación al respecto. Por ejemplo, la última publicación del cve creado en el marco de la iniciativa coreana fue en abril de 2019. De esta forma, queda claro que algunos programas de cid coreana, como el revisado aquí, obedecen más bien a intenciones políticas y de promoción de la imagen que a un genuino intento de desarrollo regional de los receptores de asistencia. Como argumenta en su tesis Lee Hyunju (2017), a pesar de que el pnud llamaba el Movimiento Saemaul como un proyecto alternativo de cooperación Sur-Sur, en realidad el régimen coreano buscaba sus propios intereses nacionales e institucionales.

			El Salvador

			Como la mayoría de los países latinoamericanos, las relaciones diplomáticas entre la Corea del Sur y El Salvador se establecieron en 1962. Desde entonces, aunque la relación bilateral es de muy bajo perfil, ha sido generalmente cordial y cooperativa en diversos ámbitos, especialmente en el político y económico. En el ámbito político, ambos países han colaborado en el marco de organismos internacionales y han buscado fortalecer sus lazos diplomáticos mediante intercambios de visitas de alto nivel y cooperación en iniciativas multilaterales. Económicamente, Corea del Sur se ha posicionado como uno de los principales socios comerciales asiáticos de El Salvador, con un intercambio que supera los 200 millones de dólares anuales. Como dijimos, es una relación de bajo perfil.

			No obstante, las relaciones han ganado cierto dinamismo en los últimos años y, con ello, se han abierto oportunidades de colaboración a partir de programas de cid coreana. Por ejemplo, cuando la Secretaría de Innovación establecida por el presidente Nayib Bukele en junio de 2019 presentó en enero de 2020 la Agenda Digital Nacional 2020-2030, se propuso los objetivos de proveer mayor acceso a servicios de banda ancha fija y móvil a la población salvadoreña, así como fortalecer la capacidad para garantizar la continuidad de los servicios públicos.30 Para lograr esos objetivos, se propuso mejorar la conectividad mediante inversiones en infraestructura digital, fortalecer las instituciones relevantes y reducir la brecha de habilidades digitales. Esto incluye acompañar la estrategia con programas de capacitación para todas las edades, con el fin de facilitar la transición digital en los sectores de educación, salud y seguridad pública. Estas acciones se enmarcan en una primera fase del plan.

			En este sentido, el gobierno salvadoreño junto con el bid solicitó la asistencia del fcde y, en julio de 2021, aprobó el Programa de Conectividad Social Digital. Los objetivos principales del programa son mejorar la conectividad de banda ancha para los servicios públicos, promover el desarrollo económico digital y fortalecer la competitividad nacional de El Salvador (edcf 2021, 38). El primer componente del programa, respaldado por el bid y el Mecanismo de Cofinanciamiento para el Desarrollo de Infraestructura de Corea para alc (kif, por sus siglas en inglés),31 se concentra en mejorar la conectividad y la infraestructura digital. A partir de un sistema de licitación, y considerando la infraestructura existente, se propuso financiar acciones para mejorar la infraestructura digital y el acceso a servicios digitales con la ampliación de la red troncal y la conexión en espacios públicos, escuelas y centros de salud, lo que sería un avance significativo en el desarrollo económico y la inclusión digital. El segundo componente, también financiado por el bid y el kif, se propone fortalecer las habilidades y competencias digitales mediante la capacitación en línea a funcionarios públicos y a la población beneficiada, especialmente mujeres y niñas. Con ello se busca coadyuvar a la promoción de la equidad y el empoderamiento de grupos vulnerables. Por último, se asignaron recursos para la gestión, seguimiento, auditoría y evaluación del programa. Esto incluyó los costos de contratación de expertos y las actividades para supervisar y evaluar el progreso del proyecto. El costo inicial del proyecto era de 85 millones de dólares, de los cuales 50 millones de dólares serían aportados por el bid y 35 millones por el kif (bid 2021).

			Sin embargo, al año siguiente de su aprobación, ya había cuestionamientos sobre retrasos en la ejecución del proyecto y la falta de transparencia en el uso de esos fondos, pues no era claro el destino específico y, por lo tanto, no había forma de evaluar el avance y solicitar una rendición de cuentas al gobierno, lo cual plantea desafíos importantes para el éxito y continuidad del programa.32 Esa discusión no es ajena a la región, por lo que el fcde hizo bien en asociarse con el bid para poder dar seguimiento al proyecto, que cumpla sus objetivos y, sobre todo, asegurar el pago del préstamo en los términos pactados.

			El Salvador también recibió un crédito concesional del fcde por 210 millones de dólares para la construcción de un puente y la expansión de una carretera en Los Chorros que conecta San Salvador, la capital, con la parte occidente del país (edcf 2022, 49). El Banco Centroamericano de Integración Económica (bcie) también contribuiría con otros 200 millones de dólares. Como corresponde, una empresa surcoreana fue la ganadora del contrato de construcción y otra también surcoreana fue escogida como consultora, Dongbu Corp. y Dohwa Engineering Co., respectivamente.

			Al igual que muchos países centroamericanos, la infraestructura de transporte en El Salvador es insuficiente y, con frecuencia, deficiente. De hecho, ese es el diagnóstico que hizo el fcde (2022, 49) en su informe anual. Por lo tanto, es un mercado ideal para los créditos supuestamente blandos como los que provee el fcde, que son muy parecidos a los del Banco de Japón para la Cooperación Internacional (jbic, por sus siglas en inglés) que revisamos en el capítulo anterior. Esto es, son créditos concesionales, pero atados a la utilización de proveedores de sus respectivos países, por lo que no se desarrollan las capacidades de empresas constructoras nacionales y, además, hay que pagar el préstamo. Sin embargo, abundan casos en los que empresas o consorcios nacionales (e incluso extranjeros, pero no coreanos o japoneses) se hacen cargo de las obras financiadas por las agencias de cooperación o los bancos asiáticos. A pesar de ello, casi siempre hay problemas por retrasos debido a una mala administración, rotación excesiva de personal, trámites burocráticos complejos y enredados, así como vicios en las operaciones que terminan por encarecer las obras, entregarlas con retraso y, posiblemente, con dudosa calidad en materiales y fundamentos estructurales. Es por ello que, desde la perspectiva del donante asiático, es preferible hacerse cargo completamente del proyecto y exponerlo como un gran servicio a la población, lo cual es relativamente cierto en cuanto a solucionar problemas urgentes, pero equivocado en cuanto a la formación de capacidades del receptor en el largo plazo y sus posibles aspiraciones autonomistas.

			Honduras

			Semejante a sus vecinos centroamericanos, la colaboración entre Corea del Sur y Honduras ha experimentado un marcado crecimiento en las últimas décadas tanto en aspectos políticos como económicos, sobre todo a partir de los acercamientos relacionados con la negociación y firma de un acuerdo comercial entre el país asiático y sus pares en la región. Políticamente, ambas naciones han mantenido relaciones diplomáticas estables, sustentadas en acuerdos bilaterales que incluyen la promoción de inversiones, la cooperación para el desarrollo y la asistencia técnica. En el ámbito económico, Corea ha emergido como un socio comercial muy importante para Honduras, con un intercambio que abarca desde la exportación de productos textiles (de empresas coreanas) y agrícolas hasta la importación de tecnología y maquinaria de origen surcoreano, naturalmente. La inversión proveniente de Corea del Sur en sectores estratégicos de la economía hondureña, como la energía renovable y la manufactura, ha impulsado la generación de empleo en Honduras y, con ello, contribuye en el crecimiento económico.

			A pesar del avance económico hondureño impulsado por manufactura ligera y exportación de productos primarios, el país sigue rezagado en temas básicos de bienestar, no solo de infraestructura económica, sino de infraestructura social, incluyendo el suministro de agua potable. Por ejemplo, la Ciudad de Gracias —con la mitad de la población dedicada a actividades agrícolas— enfrenta el desafío de satisfacer la demanda de agua potable en un clima con dos estaciones bien definidas a lo largo del año: una húmeda monzónica y una seca. A pesar de que no es una ciudad grande, la falta de un depósito de agua dificulta la capacidad el abasto continuo, por lo que apenas logra responder al crecimiento poblacional que tiene actualmente. En respuesta a esta problemática, tanto el gobierno local como el nacional emprendieron la iniciativa de mejorar y expandir la infraestructura hídrica. Eso implica la construcción de nuevas formas de recolección de agua, redes de distribución, actualización de sistemas de tratamiento y sanitización, así como la implementación de medidas de conservación y gestión sostenible de los recursos hídricos. Parte de esos planes en la Ciudad de Gracias se han gestionado con préstamos del bcie y otra parte, con financiamiento del fcde (edcf 2021, 44).

			Aunque en apariencia esta localidad no tiene una importancia estratégica, el proyecto de Ampliación del Sistema de Abastecimiento de Agua Potable en la Ciudad de Gracias se ha convertido en una prioridad para el gobierno hondureño. El costo del proyecto se calculó en 36 millones de dólares, de los cuales 25.2 millones son aportados por el fcde a través del kif para Centroamérica (a pagar en veintiséis años, con un período de gracia de hasta ocho, a una tasa ponderada indicativa de 0.91 % anual), y el monto restante sería cubierto por el bcie (a pagar en veinte años con un período de gracia de cinco). Al final, se espera asegurar agua potable para aproximadamente 76 000 residentes de la ciudad beneficiada.

			El proyecto de infraestructura hidráulica está en marcha mientras se escribe esta sección, por lo que todavía no conocemos su desenlace. Pero lo que sí sabemos es que un proyecto anterior financiado por el fcde no fue concluido de acuerdo con el plan. Se trata de la construcción del Hospital Regional del Sur en Choluteca, cuya obra inició en 2013, pero fue cerrada en 2015 por razones que desconocemos. El costo del proyecto fue calculado en 33 millones de dólares que serían aportados principalmente con recursos de Corea, pero el fcde suspendió su participación después de haber desembolsado alrededor de 1.3 millones de dólares.33 Se intentó reanudar la obra en 2018, nuevamente a través del fcde que aportaría los 33 millones de dólares estimados para su construcción, la cual estaría a cargo de una empresa surcoreana.34 El proyecto tampoco prosperó entonces y quedó en pausa, aunque recientemente volvió a ser noticia sin mención de alguna participación de Corea, pero sí de China.35

			koica también ha desarrollado algunos proyectos de cooperación en Honduras, principalmente en el ámbito de la cooperación técnica. En el periodo 2018-2023, por ejemplo, dedicó 1.8 millones de dólares en la capacitación del profesorado del país en tecnologías de la información y la comunicación. Asimismo, desde la década de 2010, Corea ha sido un creciente actor en Latinoamérica como segundo oferente en el marco de la llamada cooperación triangular, con numerosos proyectos en áreas de gobierno electrónico, agricultura y acuacultura, medioambiente, salud, educación, entre otros (segib varios números). En 2013-2014, la cooperación triangular coreana en América Latina abarcaba el 5.5 % del total, mientras que en 2022 fue de 3 % y 2.3 % en 2024 (segib 2013-2014, 116; 2022, 25; segib 2024, 111).

			Por ejemplo, de 2022 a 2024 Corea del Sur coordinó con México la impartición de cursos de capacitación para el fortalecimiento y sustentabilidad agroforestal y restauración forestal para Centroamérica, en los que también participaron funcionarios de El Salvador y Guatemala y se dedicó un millón de dólares en su ejecución. Junto con la unicef, aportó 5.6 millones de dólares en un programa para la educación inclusiva y la salud de niñas en Honduras entre 2022 y 2025. Este tipo de actividades de cooperación para el desarrollo son muy valiosos y es importante que continúen, aunque el pueblo y gobierno de Honduras podrían también proponerse avanzar en la tarea de crear condiciones de autosuficiencia.

			Colombia

			La relación entre Colombia y Corea del Sur ha evolucionado y se ha fortalecido con el tiempo a través de vínculos políticos y económicos cada vez más sólidos. Sin embargo, por muchas décadas, las relaciones eran prácticamente monotemáticas alrededor de la participación del Batallón Colombia en la guerra de Corea y, más recientemente, en los intercambios comerciales. Sin duda, uno de los hitos más significativos de las relaciones económicas contemporáneas es el tlc bilateral, que entró en vigor en 2016. Con el tlc se consolidó la estructura comercial en la que Colombia exporta productos agrícolas como café, flores y plátanos, mientras Corea del Sur exporta productos manufacturados, equipos electrónicos y automóviles. Este acuerdo ha fijado las reglas de intercambio, aunque también podría impulsar la inversión coreana, lo cual supondría intensificar la cooperación en áreas clave como tecnología, ciencia e innovación. A pesar de estos avances, persisten desafíos como la necesidad de abordar desequilibrios comerciales y promover una mayor diversificación en la gama de productos exportados por Colombia hacia Corea del Sur (Cruz Negrete 2018), aunque para que esa diversificación vaya más que solo agregar productos primarios, Colombia tendría que hacer su parte y emplear con visión estratégica la inversión coreana, así como la cooperación técnica y científica.

			En este tenor, desde 2012, el ksp ha desarrollado once proyectos de cooperación con Colombia.36 Durante 2021 y 2022, se desarrolló el proyecto Creando Políticas Públicas en Materia de Simbiosis Industrial, en el que participaron diversas instituciones como el Ministerio de Economía y Finanzas, el Eximbank, el Instituto de Desarrollo de Estrategia Ambiental y grupos de trabajo de la Universidad de Ulsan y la Universidad de Corea. Su objetivo primordial fue compartir el conocimiento y la experiencia coreana en la promoción de una economía circular, adaptándola a las necesidades de Colombia, según su contexto social e institucional, y fortaleciendo las políticas y capacidades relacionadas con las interacciones industriales y el medioambiente. El proyecto incluyó un análisis exhaustivo del sistema y la legislación vigente sobre la cuestión, así como la realización de estudios de caso. Además, se formularon recomendaciones públicas para la creación de políticas, se llevaron a cabo talleres de capacitación y seminarios tanto en Corea como en Colombia, y se concluyó con un seminario final de difusión para compartir los resultados obtenidos en un documento de 173 páginas.37 Este es normalmente el proceso que se sigue en el programa ksp en otros lados.

			Sin embargo, a pesar de la supuesta visión holística de adaptar la experiencia coreana a la realidad colombiana, existen retos que podrían socavar el impacto de este y otros proyectos del ksp en el largo plazo. Por ejemplo, aunque se producen ideas geniales y proyectos que, en el papel, tienen mucho sentido, resuelven problemas y contribuirían significativamente al avance económico y social, la falta de recursos financieros siempre es el factor limitante de la viabilidad y puesta en práctica de las iniciativas propuestas. Por ejemplo, no se puede dar por sentado que existe una mínima conciencia pública colombiana sobre la importancia de la economía circular, además de que un cambio de ese tipo demandará cuantiosos recursos y enfrentará una importante resistencia institucional, todo lo cual son obstáculos que requieren una atención previa a la ejecución de las tareas sugeridas. Además, el alcance temporal del proyecto hasta 2040 plantea interrogantes sobre la sostenibilidad de las políticas propuestas en el tiempo y su capacidad para adaptarse a cambios socioeconómicos y ambientales futuros, lo cual podría comprometer la efectividad de las medidas adoptadas. Para asegurar el éxito a largo plazo, será crucial que el gobierno y otras partes interesadas superen estos desafíos identificados y, además, monitoreen de cerca la implementación de las políticas propuestas por Corea y el ksp, adaptándolas continuamente para mantener su relevancia y eficacia en el cambiante panorama colombiano.

			Perú

			Desde 2011, Perú tiene un acuerdo de libre comercio con la República de Corea, por lo que, si bien ha propiciado el incremento de inversiones coreanas y ha facilitado el flujo de bienes y servicios, como en Colombia y Chile, las reglas también han anclado la estructura de intercambio tipo Norte-Sur o Centro-Periferia (López Aymes 2020). El tratado ciertamente ha estimulado el ingreso de empresas coreanas y ha promovido la cooperación en diversas esferas, tales como la tecnología, la educación y la cultura (sela 2021, 30-66). Sin embargo, a pesar de los beneficios económicos y la diversificación de los mercados para ambas partes, no faltan críticas a los desequilibrios comerciales cuantitativos y cualitativos, lo que lleva a señalar la necesidad buscar que los beneficios del tratado sean distribuidos adecuadamente entre los distintos sectores económicos y la población en general. Lo anterior incluye darle importancia a la protección medioambiental y los derechos laborales, pero también al acceso de tecnología y cooperación que conduzca al avance tecnoindustrial que reduzca la dependencia con miras a asegurar una relación comercial sostenible y mutuamente beneficiosa a largo plazo.

			De manera similar a lo observado en Colombia, podemos decir que Corea y Perú han intensificado sus relaciones bilaterales cuando notamos que desde la entrada en vigor del tlc se han realizado un total de once proyectos de cooperación técnica en el marco del ksp.38 Entre estos, queremos destacar el proyecto Establecimiento de una Hoja de Ruta para la Atracción de Inversión Extranjera Directa en el Perú, llevado a cabo durante el período 2022-2023 con la colaboración del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo de Perú, el kdi y la Universidad Nacional de Chungnam. La idea de que la promoción de inversión extranjera directa (ied) mediante la creación de Zonas Económicas Especiales (zee) en el Perú conllevaría, como en Corea, a establecer condiciones para el desarrollo económico fue la principal motivación para solicitar un estudio y consultoría sobre el tema.39 Los objetivos específicos abarcaban desde la facilitación de una estrategia operativa sostenible para las organizaciones asociadas, hasta el fortalecimiento de las capacidades del personal operativo y la mejora de las funciones de las zee peruanas existentes, con el fin de ampliar la atracción de la ied. A lo largo del estudio, se analizaron detalladamente los factores que obstruyen el ingreso de inversión en las zee peruanas, así como el desarrollo de estrategias concretas para superar dichas limitaciones. Adicionalmente, se realizaron seminarios, estudios en profundidad y talleres donde se compartieron experiencias y se presentaron recomendaciones políticas específicas destinadas a fortalecer la atracción de capital extranjero en el contexto peruano. La colaboración entre ambas naciones no solo permitió explorar oportunidades para una cooperación a largo plazo, sino también crear nuevas perspectivas para la inversión coreana en el mercado peruano.

			A pesar de los esfuerzos desplegados, el flujo de ied sigue presentando desafíos significativos para Perú. Si bien se han identificado estrategias y recomendaciones políticas para mejorar esta situación, su implementación efectiva enfrenta escollos adicionales que requieren atención crítica. Entre estos, la persistente burocracia y la complejidad de los trámites administrativos pueden desalentar a los inversionistas extranjeros y ralentizar la ejecución de proyectos. Además, aparentemente los incentivos fiscales no son lo suficientemente atractivos en comparación con otros países de la región, lo que plantea dudas sobre la capacidad del Perú para competir en el mercado global de inversión. Finalmente, la carencia de una estrategia de política económica que aborde de forma integral los diversos aspectos relacionados con la atracción de ied constituye un reto adicional para el país. El éxito a largo plazo de este proyecto estará estrechamente ligado a la capacidad del Perú para mantener y fortalecer las relaciones establecidas con Corea, así como para adaptar las lecciones aprendidas a su contexto, pero no garantiza que las empresas coreanas verán en Perú oportunidades de negocios más allá de la explotación de sus recursos mineros y agrícolas.

			México

			La relación económica y comercial entre México y Corea del Sur ha experimentado un crecimiento significativo en las últimas décadas, impulsado principalmente por el comercio y la ied. Este aumento se atribuye a la “complementariedad” de ambas economías en la formación de cadenas productivas globales, por la asimetría que constituye la división del trabajo entre ambas economías (López Aymes y Kwak 2021), lo que ha generado una estrecha interconexión entre los dos países. Las empresas surcoreanas en México operan mayormente a través del comercio intrafirma, lo que ha resultado en un incremento notable en el comercio bilateral. Sin embargo, México ha registrado un déficit comercial constante con Corea del Sur desde 1988 ya que las exportaciones mexicanas están conformadas por minerales, alimentos, autopartes y manufacturas (generalmente de empresas extranjeras que las producen en México), mientras que las importaciones principales son bienes intermedios para maquinarias, equipos electrónicos y otros bienes de consumo. A pesar de la falta de un tlc bilateral, la inversión surcoreana en México ha aumentado, especialmente en sectores como la manufactura de productos de alto contenido tecnológico y servicios. La relación ha evolucionado de ser de una distante a una asociación central en las relaciones exteriores de ambos países (León Manríquez 2022).

			Dadas las disparidades económicas internas de México, podría ser candidato de programas de aod como los que se proveen en otros países latinoamericanos. Sin embargo, el país está en la categoría de una economía de renta alta y forma parte de la ocde desde hace más de 30 años. Por eso koica no tiene operaciones significativas en México, ni el fcde, así que en realidad la cid no podría convertirse en un instrumento para facilitar el intercambio comercial o el ingreso de empresas coreanas.

			El ksp es entonces el mecanismo más relevante de cooperación coreana en México y ha funcionado relativamente bien en la promoción de una imagen positiva del país asiático en ciertas comunidades burocráticas y académicas mexicanas. Como vimos en el cuadro 4, de 2004 al 2022 el ksp ha llevado a cabo once proyectos de cooperación técnica en México.40 Uno de estos proyectos fue Estrategias para contribuir a la transformación del sistema de adquisiciones públicas en el período 2018-2024 para el Gobierno Federal de México, desarrollado durante 2020 y 2021, lo que implicó una estrecha colaboración entre el kdi y entidades mexicanas como la Secretaría de Hacienda y Crédito Público. Su objetivo fue compartir la experiencia coreana sobre la eficiencia y transparencia en materia de contratos de gobierno. En el estudio, se abordaron temas como la digitalización administrativa y la optimización de sistemas digitales en adquisiciones públicas. A pesar del grave problema que impuso la pandemia de covid-19, se seleccionaron los consultores necesarios, se realizaron encuestas y se pudo hacer investigación de campo.

			El proyecto resaltó las condiciones estructurales que presentan problemas al sistema de adquisiciones públicas de México. Asimismo, se identificó la necesidad de desarrollar y fortalecer las capacidades y conocimientos de personal especializado para asegurar una gestión eficiente y transparente. Además, la baja participación de proveedores en la contratación electrónica reveló una brecha en la adopción de tecnologías y procesos digitales en el ámbito de las compras de gobierno, pero también la falta de capacidades y la baja participación de proveedores en contratación electrónica, lo que plantea interrogantes sobre la accesibilidad y la eficiencia del sistema actual. Se enfatizó en la necesidad de actualizar el sistema CompraNet, lo que resalta la importancia de modernizar las plataformas tecnológicas empleadas en la gestión de adquisiciones públicas. Finalmente, se destacó la necesidad de mejoras legales e institucionales a través de una revisión integral de las políticas y regulaciones vigentes.

			El proyecto culminó con la presentación de recomendaciones de políticas y acciones a corto, mediano y largo plazo para fortalecer el sistema mexicano de contratación pública y mejorar la gestión gubernamental.41 Se reconoció que la implementación exitosa de las recomendaciones requerirá un compromiso continuo y una coordinación efectiva entre todas las partes interesadas, incluidos los funcionarios gubernamentales, el sector privado, la academia y la sociedad civil. Además, si bien las recomendaciones se basan en la experiencia coreana, se destacó la importancia de adaptar las acciones propuestas al contexto y necesidades específicas de México debido a la diversidad de desafíos y oportunidades propias del país en el ámbito de las adquisiciones públicas.

			Para finalizar esta sección, nos parece interesante destacar las limitaciones intrínsecas evidenciadas en los casos de los estudios del ksp en Colombia, Perú y México. En lo que respecta a su influencia en la formulación de políticas públicas en los países receptores, la realidad es que es bastante modesta debido a la ausencia de mecanismos de seguimiento y apoyo a la implementación; la otra es la dificultad de adecuar el conocimiento coreano en otros contextos históricos, institucionales, económicos, sociopolíticos y hasta culturales. A pesar de que el propósito del ksp es compartir su experiencia en un nivel técnico, es fundamental tener en cuenta que las políticas públicas dependen de marcos políticos y socioculturales particulares para su ejecución eficaz y eficiente, por lo que no basta con la voluntad de querer mejorar o el conocimiento de mejores prácticas. Por lo tanto, aunque los informes finales suelen mencionar la adaptación al contexto local, muchas de las recomendaciones quedan simplemente como propuestas vagas. Por ejemplo, se suele sugerir la promoción de la interacción entre diversos sectores y niveles de gobierno, pero no se proporcionan métodos o mecanismos específicos para facilitar esta interacción. En tales casos, resulta difícil replicar el contexto coreano, especialmente porque no sería apropiado sugerir la emulación de la interacción centralizada, vertical y a menudo autoritaria que caracteriza la experiencia coreana.

			Consideraciones finales

			La evolución del sistema de cooperación internacional para el desarrollo de Corea del Sur refleja un ascenso notable desde su transición de receptor neto de ayuda a donante activo. Aunque sus motivaciones iniciales estuvieron impulsadas por consideraciones políticas y económicas, como la rivalidad con Corea del Norte y la expansión de su presencia global, el compromiso de Corea del Sur con la cooperación en América Latina se ha consolidado a través de programas y proyectos de cierta envergadura. Desde una perspectiva cualitativa, se destaca su hincapié en el desarrollo económico y la infraestructura, lo cual refleja la naturaleza de una economía política que procura salvaguardar sus vínculos exteriores en aras de la seguridad y la viabilidad nacional. La cooperación coreana instrumentada a través de koica, el Eximbank y el ksp se alinea con los principios de la nueva gobernanza de la cooperación internacional y prioriza la apropiación por parte de los países receptores y el intento de adaptar las experiencias coreanas a los contextos locales. Aunque América Latina ocupa un lugar secundario en términos cuantitativos, la distribución de la ayuda y la ejecución de proyectos en la región muestran un compromiso continuo por parte de Corea del Sur. Sin embargo, persisten desafíos en la evaluación y seguimiento de los programas, así como en la bidireccionalidad del intercambio de conocimientos en el marco del ksp, lo que sugiere áreas de mejora para una cooperación más efectiva y sostenible.

			La cooperación entre koica y América Latina, especialmente en los casos presentados de Paraguay y Bolivia, ha demostrado ser una combinación de promesas incumplidas y éxitos limitados. Aunque destacamos la noble intención de fortalecer la infraestructura y los servicios esenciales, los proyectos se han visto afectados por una falta fundamental de coordinación y planificación. En Paraguay, la cancelación del proyecto del cfb debido a decisiones erráticas y falta de consideración por acuerdos previos refleja una gestión deficiente que socava los esfuerzos de integración regional y desarrollo económico. En Bolivia, si bien el proyecto del Hospital oruro-Corea ha mejorado el acceso a la atención médica, su dependencia continua de la cooperación internacional plantea serias preocupaciones sobre su sostenibilidad a largo plazo. Ambos casos ilustran la necesidad urgente de una planificación más rigurosa, coordinación efectiva y compromiso genuino con el desarrollo sostenible del mismo receptor para alcanzar resultados significativos y duraderos en la región.

			La cooperación económica de Corea del Sur hacia América Latina, a través del fcde, ha sido una herramienta valiosa en la implementación de proyectos de infraestructura y desarrollo en la región. Sin embargo, a pesar de los avances logrados, existen tensiones y retos importantes que plantean interrogantes sobre la sostenibilidad y eficacia a largo plazo de estas iniciativas. En El Salvador, si bien el Programa de Conectividad Social Digital pudo haber mejorado el acceso a servicios digitales y promovido el desarrollo económico digital, la falta de transparencia en la gestión de los fondos y los retrasos en la implementación de actividades son preocupaciones que deben abordarse de manera urgente. Por otro lado, en Honduras, la Ampliación del Sistema de Abastecimiento de Agua Potable en la Ciudad de Gracias representa un paso importante para abordar la escasez de agua, pero la dependencia continua de la cooperación internacional y la necesidad de una mejor regulación y gestión del sector del agua plantean retos significativos para el futuro. Estos casos subrayan la importancia de mejorar la transparencia, la eficiencia y la gobernanza en la implementación de proyectos de cooperación para garantizar un impacto positivo y sostenible en el desarrollo económico y social de los países Latinoamericanos. Asimismo, el problema de la dependencia tecnológica, financiera y material en agentes externos —en este caso de Corea— es una constante que no parece ser señalada por ninguna de las partes.

			En cuanto al ksp, este representa un esfuerzo loable por parte de Corea del Sur para compartir su experiencia en desarrollo con el mundo; sin embargo, presenta deficiencias que limitan su efectividad a largo plazo. Aunque se ha ejecutado un número creciente de proyectos en América Latina, incluyendo países como Colombia, Perú y México, el enfoque del ksp en la entrega de informes y capacitación a funcionarios gubernamentales, sin un acompañamiento continuo más allá de eso, puede limitar el impacto sostenible de las iniciativas propuestas. La falta de recursos financieros, la baja conciencia pública sobre ciertos temas y la resistencia institucional al cambio representan condiciones desfavorables que deben tomarse en cuenta ante la expectativa de que las propuestas emanadas del ksp tengan alguna utilidad y no se conviertan en un simple esfuerzo diplomático de relaciones públicas y poder suave. Además, la necesidad de mejorar la coordinación entre todas las partes interesadas y adaptar las soluciones propuestas a las necesidades específicas de cada país destaca la importancia de una aproximación más holística y colaborativa para lograr un verdadero desarrollo sostenible en la región. Aunque el ksp ha logrado avanzar y madurar desde su creación, consideramos crucial que se atiendan estas cuestiones para maximizar su potencial y asegurar un impacto positivo duradero en los países receptores de ese tipo de cooperación técnica.
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			10. Cooperación internacional para el desarrollo china en acción1

			Introducción

			Como en los casos de Japón y Corea del Sur, la cooperación internacional para el desarrollo (cid) de la República Popular China (rpc o China) en América Latina y el Caribe (alc), en el siglo xxi, refleja una perspectiva eminentemente estratégica. Para lograr sus objetivos de política exterior, la interacción con los gobiernos y empresas de países receptores se hace por medios aparentemente inocuos, como la promoción del comercio bilateral, la inversión, los créditos concesionales y el financiamiento para la construcción de infraestructura (Niu 2018).2 Al igual que sus vecinos con economías exportadoras, hay cierta coincidencia en la literatura en reconocer que el objetivo estratégico de la cid china es compensar las presiones que genera la sobrecapacidad productiva asentada durante los cuarenta años de transformación industrial, por lo que busca ampliar su presencia global. Resulta entonces conveniente enmarcar los proyectos de construcción o renovación de infraestructura física de comunicaciones y transportes, de generación y distribución de energía eléctrica, la inversión en el sector minero, petrolero y agrícola de exportación, e incluso el involucramiento en sectores de alta tecnología, como parte de los programas de cid.

			En ese sentido, la ayuda exterior china que utiliza tales instrumentos se apoya de una maniobra discursiva, semejante a la japonesa y la surcoreana, en la que manifiesta su intención de promover capacidades productivas para la “autoayuda” y el “autodesarrollo” en los países de alc (mfa 2016), tal y como conciben sus propios procesos de desarrollo económico e industrial. Esto es, se enfatiza que el impulso de las capacidades productivas entre los socios de China obedece a su convencimiento desarrollista de que el crecimiento económico propiciará la formación de otras competencias para acometer el bienestar público, lo que podría explicar el aparente desinterés de la cid china en auxiliar e invertir en infraestructura social (mucho más presente en los programas de cid entre los miembros del cad-ocde, e incluso de Japón y Corea del Sur).

			Como en los dos capítulos anteriores, en este se presenta un panorama de la cooperación China en América Latina y después se exhiben casos de programas y proyectos específicos en varios países de la región para ilustrar el tipo y las cualidades de cooperación del país asiático. Algo interesante a destacar es que, si bien el país asiático no critica el tipo de régimen del receptor y la principal condicionalidad de la cid es aceptar la política de una sola China (es decir, desconocer a Taiwán), los términos y condiciones de los contratos dan una gran ventaja a sus empresas de construcción y a las financieras. Tal condición impone un dilema en términos políticos y económicos, ya que resuelve problemas que los gobiernos y sociedades locales han sido incapaces de solucionar, pero quedan “atrapados” en una deuda de largo plazo. Además, los proyectos solo hacen aportaciones mínimas en la formación de capacidades tecnoindustriales y de construcción debido al uso requerido de insumos chinos y las concesiones de operación de los grandes proyectos tipo “llave en mano” (“turnkey”) o “construir-operar-transferir” (“build-operate-transfer”, bot) donde participan sus empresas. Como se vio en capítulos previos, estos rasgos son comunes en los casos de Japón y Corea. A continuación, revisamos los temas señalados.

			Panorama general de la cooperación china en América Latina

			La cid china supuestamente sigue el principio de reciprocidad bajo las nociones “ganar-ganar”, “beneficios mutuos”, “confluencia de intereses” o “intereses recíprocos”, y por eso se acompaña de conceptos como “complementariedad” o “convergencia” (Lu 2019). Así, la cid china con Latinoamérica y el Caribe se plantean bajo la retórica de solventar los intereses de ambas partes: en alc hace falta infraestructura, pero no tienen acceso al capital para financiarla; China cuenta con el capital y los medios materiales y tecnológicos para construir grandes obras de infraestructura, lo que resulta en un engranaje ideal. En otras palabras, lo que le falta a alc, China lo tiene y viceversa.

			La mayoría de los instrumentos financieros de la cid china son administrados por la banca de desarrollo estatal —policy banks—, principalmente del Banco de Desarrollo de China (bdc) y el Banco de Importaciones y Exportaciones (Eximbank),3 para costear proyectos de inversión tipo “llave en mano”, proyectos bot, asociaciones público-privadas, fusiones y adquisiciones de empresas chinas con empresas locales, etc. (Song 2019; Cruz 2019). Todos los créditos tienen el requisito de que los prestatarios deben usar cierto porcentaje de insumos y proveedores de China, sea mediante exportación o importación (no menos del 15 %), un vínculo accionario (no menos del 30 %) o por alianza estratégica (joint venture), y regidos por los estándares técnicos dictados por China (Song 2019, 80);4 esta misma regla de ayuda y cooperación atada la observamos también en Japón y Corea del Sur. Por ello, la modalidad preferida de cooperación es la bilateral, ya que la negociación por caso es más fluida y factible establecer las condiciones para el control chino en el uso y acceso a los recursos financieros y tecnológicos empleados en sus proyectos. Asimismo, en los países de alc donde China tiene acuerdos comerciales como Chile, Costa Rica y Perú, se incluyeron capítulos dedicados a la cooperación que siguen esa lógica, lo mismo que si se integran al capítulo latinoamericano de la Iniciativa de la Franja y la Ruta (ifr), del cual Antigua y Barbuda, Barbados, Belice, Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba, Dominica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Granada, Guyana, Jamaica, Nicaragua, Panamá, Perú, República Dominicana, Surinam, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela forman parte y, en principio, pueden contar con un trato especial.

			Un caso especial es el de México, con quien China no tiene un acuerdo comercial bilateral y actualmente no es posible tenerlo debido a las limitaciones del Artículo 32.10 del Tratado Comercial de México, Estados Unidos y Canadá (t-mec), el cual impide la suscripción de tratados comerciales con países cuya economía no es de mercado.5 En este sentido, la dinámica de la cooperación sino-mexicana tiende a regularse vía instrumentos bilaterales establecidos antes de la configuración del t-mec, como el Convenio comercial de 1973, o el Acuerdo para la Promoción y Protección Recíproca de Inversiones de 2008, mismos que no se ven afectados en tanto que se siguieron las reglas de la omc.

			Dada la posición geopolítica de alc como área natural de influencia de Estados Unidos, es común que se desarrollen percepciones negativas sobre la influencia de la rpc en la región (Harris y Arias 2016, 508-511; Actis y Creus 2021, 107-110; Herz, Ruy de Almeida y Marcondes 2021). El asunto de la relativa laxitud de condicionalidades en los préstamos y asistencia financiera, la opacidad de datos estadísticos sobre los programas, proyectos y montos, y la asignación estratégica de ayuda exterior refuerzan estas percepciones. Aunado a lo anterior, aunque la presencia financiera de China por medio de préstamos comerciales ha sido sistemáticamente estudiada (Gallagher y Myers 2016, 2019; Dussel Peters, Armony y Cui 2018; Dussel Peters 2019b), no siempre se conceptualiza como parte de la ayuda exterior, aun cuando en el caso de la cid china hay traslapes entre dichos préstamos concesionales y montos dedicados a cooperación económica y técnica. La iniciativa AidData6 es una excepción, y gracias a esta se cuenta con un mapeo global y regional de tales instrumentos que permiten realizar análisis cuantitativos difíciles de lograr si nos limitamos a las fuentes primarias chinas.

			La literatura académica sobre la cid china en alc se ha concentrado en dos ejes temáticos generales. El primero y más abundante se concentra en los objetivos económicos de la ayuda exterior china; coincidimos con el argumento de que la sobrecapacidad productiva instalada motivó la estrategia estatal de internacionalización de las empresas petroleras, mineras y constructoras especializadas en grandes obras de infraestructura (protagonistas de la ifr), en mancuerna con los grandes bancos públicos de China desde el inicio del siglo xxi.7 Para ello, Beijing enfoca su cooperación económica en proyectos que desarrollan mercados externos para dar uso a sus excedentes de bienes, servicios y capital en efectivo disponible, así como en proyectos destinados al aseguramiento de recursos naturales y materias primas, causando —presumiblemente sin intención— relaciones que generan dependencia, daño al medio ambiente, conflictos sociales y ahonda la “enfermedad holandesa” entre los países latinoamericanos (Bräutigam y Gallagher 2014; Slipak 2014; Turzi 2015; Kotschwar 2014; Li 2016a, 121; Pintor Prizkall 2016; Chimienti y Creutzfeldt 2017; Ray et al. 2017; Cruz 2019).

			El segundo eje se enfoca en los objetivos políticos de la ayuda exterior china; en este, se argumenta que Beijing utiliza su poder económico y la condicionalidad de sus créditos con el objetivo de establecer relaciones diplomáticas con la rpc y, en consecuencia, como herramienta política para aislar a Taiwán, obtener apoyo en las organizaciones multilaterales globales y facilitar su integración en las organizaciones regionales (grefi 2019; Maggiorelli 2020). Aunque la cid china no pretende intervenir en la realización de reformas políticas internas de los países receptores, sí busca influir en el cambio de prioridades políticas entre los gobiernos latinoamericanos y promover una imagen positiva para contrarrestar las percepciones negativas construidas por el dominio estadounidense en la región (Abdenur y Marcondes de Souza 2013; Wu y Wei 2014; oecd, cepal y caf 2015, 17; Sun 2016; Esteban y Pérez 2017; Stallings 2017; Islas Cadena 2022). Si bien algunos estudios consideran ambos ejes, ya que no son mutuamente excluyentes, esta distinción tiene el fin de identificar las líneas predominantes en el estudio de la cid China en alc.

			Más allá de la retórica de apoyo a los movimientos comunistas en la Guerra Fría, y de los acercamientos culturales y diplomáticos hacia América Latina que se topaban con reticencias debido a la proximidad ideológica y política de los gobiernos de la región con Washington, no hubo mayor derrama de ayuda exterior china durante esa etapa. El diálogo y el intercambio comercial se incrementó en los años ochenta y noventa, y en la primera década del siglo xxi la actividad extractiva de China en la región fue más notoria. Enrique Dussel Peters (2019a, 200) y Jorge E. Malena (2020, 43) coinciden en señalar que el gobierno de Xi Jinping (2013-) marca el inicio de una nueva etapa en las relaciones económicas sino-latinoamericanas, pues China se asumió como potencia regional, pero también se propuso expandir su influencia a nivel global. Esta época se caracteriza por un mayor protagonismo del financiamiento crediticio chino y el desarrollo de infraestructura. Lo anterior fue motivado por la extensión global de la ifr en la que América Latina estaba incluida (grefi 2019; Lu 2019; Huang 2022).

			En la literatura también se debaten las diferencias entre la naturaleza de la ayuda exterior china y la ayuda exterior del cad-ocde. Esta línea de estudio parte del supuesto de que el gobierno chino no utiliza la definición de “ayuda oficial al desarrollo” del cad-ocde, a pesar de que muchos de sus esfuerzos al respecto puedan ser definidos a partir de los cánones de la ocde, sobre todo en alc. Incluso, según Esteban y Pérez (2017, 214), la cooperación china en alc fortalece, indirectamente, los instrumentos tradicionales de ayuda exterior en el sentido de la promoción de agendas políticas consensuadas para la coordinación de ayuda con organizaciones multilaterales como el Banco Interamericano de Desarrollo (bid).

			En este sentido, el financiamiento creditico bilateral de China ha encontrado un nicho de oportunidad como prestamista de última instancia entre las naciones con dificultad para acceder a los préstamos de los organismos financieros internacionales dominados por occidente (Horn et al. 2023). Esto se debe a las condicionalidades políticas y económicas que suelen acompañar dicha cooperación y que están ausentes en la oferta china (Prado Lallande y Gachúz 2015, 92). Por ejemplo, la cooperación de China puede considerarse una alternativa de financiamiento para aquellos países que no son considerados democráticos o tienen una situación financiera inestable, como Venezuela. Así, aunque ese país carece de instituciones democráticas liberales, era el principal receptor de préstamos del bdc y el Eximbank de China en la región. Por otro lado, a pesar de que Ecuador tuvo dificultades para cumplir con sus deudas y, por tanto, fue excluido de los mercados financieros tradicionales en 2008, ha sido el tercer país latinoamericano con mayor cantidad de “préstamos soberanos” (créditos directos a gobiernos nacionales o banca central) del bdc en apoyo al desarrollo socioeconómico (Song 2019, 71; Ray y Myers 2023).

			Otra característica de la oferta crediticia de la rpc son las garantías de pago. Esto es, China asume el riesgo de prestar a países con un historial crediticio deficiente y con alta probabilidad de impago, pero, en caso de no poder hacer frente al compromiso adquirido, la devolución de la deuda se garantiza a través de commodities, principalmente el petróleo y otros recursos naturales en América Latina, como es el caso de los ya mencionados Venezuela y Ecuador (Gallagher 2016, 66).

			Otra línea de debate consiste en definir si la cooperación exterior china con América Latina corresponde a cooperación Sur-Sur (css) o no.8 En el más reciente Libro blanco sobre ayuda exterior, el gobierno chino enmarca su asistencia al desarrollo en la “Cooperación Sur-Sur” (scio 2021). Sus intenciones ciertamente coinciden con principios internacionalmente reconocidos de la css (Harris y Arias 2016, 516),9 pero los análisis sobre la ayuda exterior china en alc muestran que los montos de asistencia se han enfocado en explotación minera, exploración de petróleo y construcción de infraestructura, y se ha concentrado en pocos países (Abdenur y Marcondes de Souza 2013, 76; Gallagher y Myers 2016; Pintor Prizkall 2016, 5). Incluso las tasas de interés del financiamiento chino en África y alc coinciden con las tasas de los mercados globales de capitales, por lo que deberían de categorizarse como “créditos a la exportación” (Bräutigam y Gallagher 2014) —siempre y cuando sus objetivos sean comerciales—, y no como asistencia externa, aunque el gobierno chino la enmarca como tal.

			En este capítulo, tomamos los datos del National Burearu of Statistics of China (nbsc) y la base de datos desarrollada por Gallagher y Myers (2016, 2019). El nbsc contiene datos sobre los montos invertidos en proyectos ejecutados para promoción de cooperación económica. En este rubro, podemos ubicar las subvenciones, préstamos concesionales y de interés cero, ejecución de proyectos “llave en mano”, además de la cooperación técnica y para el desarrollo de recursos humanos. El nbsc también expone datos bajo los rubros “trabajo enviado” (dispatched labor) y “personas en el exterior” (persons abroad), que puede ser personal médico, técnicos, ingenieros o voluntarios. La base de datos de Gallagher y Myers tiene información particular sobre créditos al comercio, préstamos para contratos de construcción o proyectos de inversión, préstamos interbancarios internacionales y préstamos concesionales, los cuales son una forma de ayuda exterior china. Por ello, es menester tener precaución en la lectura de los datos de esta última fuente.

			Gráfica 1. Valor de los contratos de ayuda exterior de China en América Latina, 2003-2021 (millones de dólares)
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			Fuente: nbsc (2022).

			Según la información disponible en esas bases de datos, de 2003 a 2015 los montos para la cooperación económica de China hacia alc se incrementaron 31.64 % en promedio anual. Como observamos en la gráfica 1, el salto cuantitativo parece darse en 2009 y 2010 —después de la recesión global financiera— con incrementos de 20 % y 71.3 %, respectivamente. Para 2015, el monto brindado a países de alc representó el 10.64 % del total de la cooperación económica de China con el mundo. Posterior a este año, se observó una constante disminución en estos montos, llegando a una reducción del 50 % entre 2015 y 2021.

			En materia de financiamiento la tendencia es más dispar, aunque hay una coincidencia de derrama de capital chino en Latinoamérica durante la recesión global financiera. Tan solo en 2009, el financiamiento chino hacia alc se incrementó 467 % con respecto al año anterior y, en 2010, alcanzó el máximo histórico de 35 709 millones de dólares (gráfica 2). Si bien en 2011 se advirtió una fuerte reducción, entre 2012 y 2015 volvió a experimentar un crecimiento constante. Al igual que en las estadísticas de la ayuda exterior, el financiamiento presentó un descenso pronunciado después de 2015.

			Gráfica 2. Financiamiento de China hacia América Latina (miles de millones de dólares)
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			Fuente: Ray y Myers (2023).

			Es importante señalar que durante el período 2007-2022, la mayoría de este financiamiento fue provisto por el bdc y el Eximbank de China. Además, los proyectos ligados a los créditos del bdc tienen como característica que una parte significativa de su construcción es ejecutada por empresas estatales chinas, y los de Eximbank conceden líneas de crédito principalmente para la compra de equipos, además que también otorgan los contratos de construcción a empresas del país asiático (Gallagher 2016, 76). Como vimos en el capítulo séptimo, el objetivo de los proyectos “llave en mano” es que todas las etapas del proyecto, desde la provisión de suministros hasta la tecnología, el financiamiento, las empresas a cargo de su ejecución, e incluso la mano de obra y los procesos de mantenimiento y servicio postventa, estén bajo el control de compañías chinas (Ortiz Velásquez y Dussel Peters 2016, 18). En consecuencia, podemos argumentar que China ha aprovechado tanto sus capacidades financieras como industriales en su estrategia de cooperación y ayuda exterior en América Latina.

			Gráfica 3. Principales países latinoamericanos receptores de proyectos de cooperación económica de China (millones de dólares)
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			Fuente: nbsc (2022).

			Entre ambas bases de datos, hay coincidencias sobre los países receptores de asistencia china. Venezuela aparece como el principal con 30.7 % con respecto del total, seguido de Brasil (22.7 %), Ecuador (10.1 %) y Argentina (6.3 %). Estos países coinciden en ambas bases de datos, pero en la nbsc aparecen como principales receptores Trinidad y Tobago, Jamaica y Bolivia, mientras que, en Gallagher y Myers (2016), aparecen México, Perú y Cuba. En la nbsc, llama la atención que de 2003 a 2008 México fue uno de los principales receptores de cooperación económica china (22.7 % con respecto al total), pero después fue disminuyendo considerablemente; Cuba refleja este mismo caso.

			En relación con el financiamiento, este ha sido dispar entre países y años, y solo hay cierta continuidad para el caso de Venezuela, Ecuador, Bolivia y Jamaica. En promedio, de 2007 a 2022 Venezuela recibió 44 %, seguido de Brasil (23 %), Ecuador (13 %) y Argentina (12 %). En virtud de los estudios sobre las características generales de la cid china, no sorprende que los principales países receptores también sean sus principales socios comerciales en la región, además de que ostentan un estatus determinado de “socio estratégico” que otorga el gobierno chino.

			Otro aspecto relevante para caracterizar el financiamiento crediticio de China en América Latina son los sectores donde se concentran los préstamos. Como observamos en la gráfica 4, en el periodo 2007-2022, 53 % del crédito se asignó a proyectos de energía y extracción, mientras que 38 % fue dirigido al desarrollo de infraestructura de transporte. Por último, solo 9 % fue destinado a alguna actividad no perteneciente a alguno de los rubros anteriores. Esto ilustra el interés de China en áreas que fomenten la extracción y traslado de los recursos naturales, especialmente los energéticos.

			Casos de cooperación internacional para el desarrollo china en América Latina

			A continuación, revisaremos algunos casos para comprender, cualitativamente, los alcances y límites de la ayuda exterior china en alc. No fue posible realizar estudios de campo para realizar un análisis cualitativo exhaustivo, por lo que el presente se limita a fuentes secundarias y algunas primarias como reportes de gobierno, organizaciones regionales e internacionales y declaraciones oficiales. La selección de países obedece al criterio de importancia dada por China que se reflejó en la muy recordada visita de Xi Jinping a la región en julio de 2014, en el marco de la cumbre del grupo brics.10 El viaje incluyó Argentina, Brasil, Cuba y Venezuela, en donde China reafirmó y renovó el estatus de cada una de las relaciones bilaterales como “socios estratégicos” y se firmaron numerosos acuerdos de cooperación en muchas áreas, sobre todo económicas y comerciales. Se incluye a México en esta muestra porque también se considera “socio estratégico”, pero donde la cercanía geográfica, económica y política con Estados Unidos es un factor determinante en las relaciones bilaterales y, naturalmente, de la cid.

			Venezuela

			A inicios de siglo xxi, Venezuela era el país sudamericano más importante para la cid China. En 2001, Beijing y Caracas acordaron establecer la “asociación estratégica para el desarrollo común”, cuyo objetivo era incrementar la cooperación bilateral “para impulsar el desarrollo económico y los estándares de vida de la gente”.11 En las primera década del siglo xxi se firmaron docenas de acuerdos de cooperación energética, tecnología, infraestructura, comercio y turismo, lo cual coindice con el dramático aumento de los montos de ayuda exterior de China hacia Venezuela mostrado en las gráficas 2 y 3. En la xii reunión de la Comisión Mixta de Alto Nivel China-Venezuela (cmanc-v), de octubre de 2013, se firmaron nuevos acuerdos para fortalecer la cooperación espacial, producción de energía hidroeléctrica, telecomunicaciones y la capacitación de talento humano.12 El año siguiente, en el marco de la xiii Comisión Binacional de Alto Nivel China-Venezuela, se suscribieron otros 38 acuerdos y se elevó la relación bilateral al rimbombante estatus de “asociación estratégica integral”.13 Con la celebración del cuarenta aniversario de relaciones en 2014, el bdc inauguró una oficina en Caracas y un año después se firmaron otros catorce acuerdos vinculados a materias previamente señaladas. Ese mismo mes se suscribió el Plan de Desarrollo Conjunto entre China-Venezuela 2015-2025.

			Hasta este punto de la relación, China y Venezuela habían firmado 452 acuerdos, de los cuales 231 ya se habían realizado, mientras 182 se encontraban en proceso de ejecución.14 Como resultado de la xv reunión de la cmanc-v, en febrero de 2017, ambos países firmaron veintidós acuerdos de desarrollo económico y cooperación,15 lo que puede ser indicativo de que Beijing procuraba aprovechar, hasta donde fuera posible, los beneficios económicos de la relación con el gobierno de Nicolás Maduro (2013-). Según los datos disponibles, Beijing también había proporcionado aproximadamente 62.5 mil millones de dólares a Venezuela en materia de proyectos de cooperación económica y técnica, además de financiamiento de infraestructura (Gallagher y Myers 2016).

			Gráfica 4. Mayores receptores de financiamiento de China, 2007-2022 (promedio,%)
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			Fuente: Ray y Myers (2023).

			Gráfica 5. Principales sectores de financiamiento de China, 2007-2022 (promedio,%)
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			Fuente: Ray y Myers (2023).

			Adicionalmente, en 2008 se publicó la Ley Aprobatoria del Convenio entre China y Venezuela sobre el Fondo de Financiamiento Conjunto China-Venezuela. El Tramo a —financiamiento inicial— comprendió 6 000 millones de dólares, del cual casi 70 % lo proveyó el bdc. En 2009, se publicó la Ley Aprobatoria del Protocolo de Enmienda del Convenio, el cual amplió el capital del Fondo a 12 000 millones de dólares; 70 % del Tramo b también lo proveyó el bdc. Precisamente, a finales de 2013 se hizo efectivo el Tramo c con 5000 millones de dólares, y en julio de 2014 se firmó la segunda renovación del financiamiento inicial por 4000 millones. Según la Agencia Venezolana de Noticias, estos fondos permitieron financiar 220 proyectos sociales y económicos de 2008 a 2014.16

			Después de un período de intensa cooperación entre China y Venezuela, los bancos de desarrollo chinos como el bdc y el Eximbank decidieron suspender los nuevos financiamientos a Venezuela a partir de 2017. Esto probablemente se debió a la incapacidad de pago que enfrentaba el gobierno venezolano con respecto a los préstamos previos.17 Además, como se mencionó en la primera parte de este capítulo, la ayuda exterior china también experimentó una disminución significativa a partir del mismo año. En consecuencia, el período de 2017 a 2023 se caracteriza por una baja cooperación entre ambos países.

			Tras varios años de recesión, la economía venezolana comenzó a recuperarse y, como resultado, los créditos chinos consideraron la posibilidad de regresar al país. En 2023, altos funcionarios del gobierno chino se reunieron con colaboradores del gobierno de Maduro con el objetivo de restablecer las líneas de crédito.18 Esto sugiere que, con la estabilización de la economía venezolana, China recuperó la confianza en la capacidad de pago de Venezuela.

			Para ejemplificar la cid china y las dificultades que enfrenta en Venezuela, se abordan dos casos en los que se advierten algunos rasgos desarrollistas, pero también los límites de una economía política con serias dificultades para articular los recursos financieros y tecnológicos con intenciones de desarrollo tecnoindustrial autonomista de largo plazo. El primer caso es el proyecto de cooperación bilateral en el sector aeroespacial. En noviembre de 2005, los dos países firmaron un convenio para que China diseñara, desarrollara, fabricara y lanzara un satélite para uso venezolano; lo importante de este convenio es que incluía también la transferencia de tecnología y la formación de capacidades para el sector aeroespacial de Venezuela en tecnología satelital, desarrollo del software y manejo del satélite desde tierra. Para China fue el primer contrato de ese tipo con un país sudamericano.

			Los primeros resultados de esta historia se dieron en 2008, cuando se puso en órbita el satélite de telecomunicaciones Venesat 1 —también llamado Simón Bolívar—, cuyo objetivo sería facilitar el acceso y la transmisión de servicios de datos por Internet, telefonía, televisión, telemedicina y teleeducación. Para ello, aunque el satélite fue enteramente producido y puesto en órbita por corporaciones chinas, noventa científicos venezolanos participaron en el proceso de fabricación, lanzamiento, desplazamiento a posición órbita final, y recibieron capacitación para la fase de operación posterior, el mantenimiento en órbita y el manejo de servicios de telecomunicaciones, construcción y lanzamiento. El costo del proyecto fue superior a los 400 millones de dólares.19

			Siguiendo la experiencia del Venesat 1, en junio de 2011 se firmaron otros acuerdos de cooperación espacial entre la rpc y Venezuela para la construcción y lanzamiento de un segundo satélite, el vrss-1 (Venezuelan Remote Sensing Satellite) —también llamado Francisco de Miranda—, cuya función era el monitoreo y observación terrestre.20 Su diseño y fabricación corrió a cargo de la China Academy of Space Technology, subsidiaria de la China Aerospace Science and Technology Corporation, y fue puesto en órbita en octubre de 2012 desde China. En octubre de 2014 se firmó otro convenio para el tercer satélite, el vrss-2 (Antonio José de Sucre), diseñado con cámaras más avanzadas que el Miranda para realizar labores de levantamiento cartográfico.21 En este proyecto participaron más directamente alrededor de 200 ingenieros venezolanos en todas las etapas, desde el diseño, el ensamblaje y la puesta en órbita (aunque todo eso ocurrió en China por empresas chinas).22 Una vez lanzado el satélite Sucre en octubre de 2017, el presidente Nicolás Maduro lo calificó como “un hecho histórico, inimaginable. Esto es independencia tecnológica que vamos conquistando en la gran asociación estratégica con nuestros hermanos de la República Popular China”.23

			En los tres proyectos observamos la voluntad de China de formar al personal especializado y la intención del gobierno venezolano de aprovechar la transferencia tecnológica y trasmisión de conocimientos para producir sus propios satélites. En el transcurso de estos proyectos, más de 2000 profesionales venezolanos en diversas ramas de la ciencia y tecnología espacial habían participado en varias etapas del proceso24 y, de esos, 54 estudiaron en China todo el proceso de diseño, manufactura, ensamblaje, calibración, lanzamiento, puesta en órbita y control terreno.

			En 2017, Mariano Imbert25 auguraba que Venezuela podría estar lista a partir del 2022 para ensamblar y probar sus propios satélites de hasta una tonelada, cuando el Centro de Investigación y Desarrollo Espacial Venezolano (cidev) estuviera finalizado y en operaciones.26 El reto principal, naturalmente, es propiciar la sustentabilidad financiera de dicho centro mediante la venta de sus servicios satelitales a usuarios nacionales e internacionales. Sin embargo, a la par del declive en el financiamiento chino desde 2017 a este país sudamericano y el congelamiento de proyectos durante la pandemia de covid-19, la cooperación sino-venezolana en el ámbito espacial también se debilitó. Por ello, un año después de la fecha fijada por Imbert para la producción de satélites, el cidev todavía no estaba en condiciones de lograr este objetivo.

			No obstante, en julio de 2023, ambos países suscribieron un nuevo acuerdo de cooperación espacial para que Venezuela participara, junto con Rusia, en la Estación Internacional de Investigación Lunar (eiil).27 Esto refuerza la idea del papel fundamental de la transferencia tecnológica y la transmisión de conocimientos en la cooperación de China con Venezuela, pero también como una manera de sumar apoyo a los trabajos de la estación.28 Con esto podemos dilucidar el interés de China por desarrollar capacidades humanas y físicas en tecnología aeroespacial de Venezuela y no necesariamente como una iniciativa original del régimen venezolano en búsqueda de autonomía tecnoindustrial. Esta lectura podría hacer sentido a los críticos y observadores que no encontraban fundamentos válidos ni razonables en el desvío de recursos hacia ese proyecto dadas las condiciones tecnológicas y financieras del país.

			Aunque los lanzamientos de los tres satélites como parte de la colaboración sino-venezolana fueron logros destacados, no todos los proyectos chinos en este país sudamericano han concluido según lo planeado. Se estima que al menos del 45 % de los proyectos financiados por China no se han finalizado o están en desuso (Micolta y Piña 2023).29 Esto pone de manifiesto una notable discrepancia entre las expectativas del financiamiento no-convencional chino (que por mucho tiempo no incluyeron criterios de mercado para su asignación) y la realidad del país sudamericano.

			Por otro lado, además los proyectos inconclusos, en el estudio de Micolta y Piña (2023, 5) se identificaron actos de corrupción en 8.5 % de los 87 casos que abarcó la muestra, aunque había indicios de que 68.3 % de ellos pudieron haber incurrido en tales prácticas, pero más moderada o discretamente. Estos autores sugieren que dicha corrupción involucra tanto a chinos como venezolanos, lo que pone de manifiesto que la discrecionalidad en regímenes autoritarios puede ser, a fin de cuentas, un problema significativo que afecta la cooperación bilateral y que ha sido uno de los factores que ha llevado a la interrupción de varios proyectos.

			De entre muchos de los proyectos que no han tenido el éxito esperado y han experimentado irregularidades, seleccionamos el financiamiento destinado a la mejora de la producción de hierro como el segundo caso representativo de la cooperación sino-venezolana. En 2009, el gobierno chino proporcionó a Venezuela un préstamo por 1000 millones de dólares con el propósito de aumentar la capacidad de producción y despacho de hierro de la empresa cvg Ferrominera. Este financiamiento debía ser reembolsado con 42.96 millones de toneladas de ese mineral, y se planeó contratar empresas chinas para llevar a cabo los proyectos de mejora (Segovia 2021). De estos aspectos resaltan dos características de los créditos chinos: el uso de materias primas como garantía de pago y la concesión entera de proyectos a compañías chinas.

			Sin embargo, en 2010, debido a una presunta mala planificación, la minera venezolana solo logró cumplir con 13.5 % del envío de hierro correspondiente a ese año. Esto generó descontento por parte de China y llevó a una nueva negociación en la que Wuhan Iron and Steel Corporation (Wisco) se haría cargo de la compra de maquinaria y repuestos, la ampliación del muelle de Palúa y el dragado del Río Orinoco para hacerlo navegable a embarcaciones grandes (Segovia 2021). Con esta restructuración del proyecto, las obras se retrasaron significativamente; la ampliación se completó en 2017, cinco años después de lo previsto, y el dragado comenzó hasta 2022 por dos empresas, una china y otra cubana, Xin Hai Ma y Mario Oliva Pérez, respectivamente.30

			Además de estos desafíos, en 2013 se descubrieron varios casos de corrupción en Ferrominera, donde se proporcionaba hierro a precios preferenciales a empresas intermediarias. En 2023, la deuda de hierro con China todavía no se había pagado; incluso después del impacto de la pandemia de covid-19, la empresa venezolana produjo menos que antes de recibir el crédito chino (Segovia 2021). Lo anterior conduce a la conclusión de que una planificación deficiente, un débil sistema de rendición de cuentas y la corrupción pueden llevar al fracaso de los proyectos financiados por China. Pero, sobre todo, a la pérdida de oportunidades de emancipación financiera, tecnológica y organizacional que se supone debe alcanzarse a partir del estilo de cooperación para el desarrollo por parte del país asiático.

			México

			Al igual que Dussel Peters (2016), Cornejo y sus colegas (2013) reconocen que la relación sino-mexicana es compleja y caracterizada por malas percepciones mutuas, desconfianza y competencia comercial. Durante el sexenio de Enrique Peña Nieto (2012-2018) hubo intentos de repararla. Sin embargo, a pesar del capital político invertido, la cancelación de los proyectos de cooperación económica del Tren de Alta Velocidad cdmx-Querétaro y Dragon Mart cerca de Cancún impidieron mejoras sustanciales, aun cuando la relación se elevó al estatus de “asociación económica integral”31 en 2013 (León Manríquez y Tzili Apango 2017).

			Aunque México es miembro de la ocde, también es receptor de ayuda exterior china. Pero, a diferencia de Venezuela, los montos de capital chino para la cooperación en México son muy reducidos y destinados a actividades básicas. Paralelo a las inversiones chinas en rubros como minería e infraestructura, la cid china en México se ubica en sectores de bienes primarios y otros que estaban restringidos, como el petróleo. Por esa razón es que China optó por desarrollar su presencia en la industria petrolera mexicana mediante esquemas de cooperación desde 1990, pues el sector energético estaba cerrado a la inversión extranjera antes de las reformas estructurales de 2013, especialmente el mercado de petróleo mexicano (Wang, Lemus Delgado y Cervantes Zepeda 2017, 101-102). Esta cooperación inició con la provisión de servicios técnicos y de ingeniería por parte de las empresas paraestatales chinas Bureau of Geophysical Prospecting Inc. y China National Petroleum Corporation (cnpc). Después, en 2006, la empresa Oilfield Services Limited —filial de China National Offshore Oil Corporation (cnooc)— ingresó al mercado de servicios en el que proveyó plataformas de perforación que incrementaron el ahorro en costos para Petróleos Mexicanos (Pemex). En 2007, la empresa Shengli Oilfield Co. —subsidiaria de China Petroleum & Chemical Corporation (Sinopec)— ganó un concurso para diseño y ejecución de un proyecto técnico de servicios en la perforación de pozos. Por último, en 2012 el Instituto de Investigación sobre Desarrollo y Exploración de Petróleo de China, Sinopec y la ds Oil Company desarrollaron soporte técnico y condujeron operaciones de exploración en México.

			En 2013, se firmaron dos memorándums de entendimiento entre Pemex y las empresas chinas Xinxing Cathay International Group Co. Ltd. y cnpc. Estos acuerdos buscaban establecer un marco de colaboración “estratégica y comercial” en temas como cooperación académica, científica y técnica en actividades upstream y downstream relativas a la industria petrolera y de gas; entrenamiento y capacitación técnica; intercambio de información científica y tecnológica en exploración sísmica, servicio de integración de perforación, reparaciones y mediciones de pozos […], intercambio de experiencias y tecnología para el mejor aprovechamiento de los hidrocarburos, así como para la complementación de ambos mercados.32

			Similar al caso venezolano, en 2014 se creó el Fondo Binacional China-México de 7400 millones de dólares, de los cuales 5000 millones (80 % provisto por China) eran para financiar proyectos de Pemex y el sector petrolero mexicano. Los otros 2400 millones serían “para que empresas de ambos países inviertan en energía, minería, infraestructura, manufactura de alta tecnología y turismo”.33

			Desde la década de 1990 a 2013 se desarrollaron algunos proyectos de cooperación que podemos reconocer como formas particulares de ayuda exterior china. Pero, a raíz de la reforma energética, las empresas de aquel país están cambiando el giro de “cooperación económica” hacia “inversión”. Por ejemplo, en diciembre de 2016, la cnooc —que trabajaba en proyectos para emplazar plataformas de perforación— ganó dos de los diez contratos licitados por el gobierno mexicano para explorar y explotar directamente campos petroleros en el Golfo de México.34 Después de concluido el gobierno de Enrique Peña Nieto, no hay información pública sobre el Fondo de Energía Sino-Mex o de los proyectos consolidados como resultado del financiamiento al sector petrolero. Esto posiblemente se deba a que dicho fondo formaba parte de los mecanismos de cooperación, cuyo manejo es menos transparente y más discrecional que el Fondo Binacional. En ese sentido, sabemos que un proyecto relevante enmarcado más en una estrategia de inversión que de ayuda al exterior fue la hidroeléctrica Chicoasén ii. Este es uno de ejemplos de los proyectos de financiamiento de China en México que no lograron ser concluidos en el tiempo estimado.

			En enero de 2015, un grupo de firmas lideradas por la subsidiaria costarricense de la corporación china Sinohydro (filial de powerchina)35 fueron anunciadas por la Comisión Federal de Electricidad (cfe) como ganadores de la licitación del proyecto Chicoasén ii. Las otras empresas del consorcio eran las mexicanas Omega Construcciones, Desarrollos y Construcciones Urbanas y caabsa Infraestructura (Dussel Peters 2018, 66-67). Sin embargo, surgieron diversos problemas durante su construcción.

			En 2016, solo un año después de que dicho grupo ganara la licitación, las obras fueron detenidas debido a confrontaciones con sindicatos, ejidatarios y terratenientes (Dussel Peters 2018, 67-68). Entre las inconformidades de los pobladores destacan las acusaciones de despojo de tierras donde el gobierno federal pretendía construir la hidroeléctrica. Este descontento incluyó varias protestas, bloqueos y una huelga de hambre realizada por personas de la tercera edad, además de la obtención de amparos individuales y colectivos por jueces federales que en su momento fueron ignorados por la cfe y las empresas constructoras.36 La obra se canceló en 2017, cuando el proyecto tenía 17 % de avance. Dichas complicaciones son un ejemplo de la inadecuada planeación que no considera necesario consultar a la población local afectada por la construcción y, en consecuencia, llegar a un acuerdo satisfactorio para esta, como ha sucedido repetidamente en otros proyectos de infraestructura en América Latina en los que algunas empresas chinas han participado.

			A pesar de las complicaciones que surgieron durante el primer intento de construcción de Chicoasén ii, el entonces presidente mexicano, Andrés Manuel López Obrador (2018-2024), anunció en 2021 que este proyecto se reanudaría en 2023. Cabe destacar que esto ocurrió después de llegar a un acuerdo con las empresas que ganaron la licitación en 2015 y que habían demandado a la cfe por no propiciar las condiciones adecuadas para la construcción de la hidroeléctrica.37 En 2023, la cfe anunció que el Consorcio Aristos sería el encargado de dar continuidad a este proyecto, excluyendo así el financiamiento chino.

			Otro caso que ejemplifica los intentos de financiamiento de megaproyectos de infraestructura de China en México es la construcción del malogrado pabellón comercial, turístico, logístico y de negocios Dragon Mart Cancún, que sería “el más grande centro de exhibición y venta de productos chinos fuera de China”, similar al inaugurado en 2004 en Dubai. Esta obra fue anunciada en 2011 por el entonces gobernador de Quintana Roo, Félix González Canto (2005-2011), con la promesa de que la inversión generaría miles de empleos. Sería construida en un terreno de trece hectáreas por empresas mexicanas y chinas, y albergaría 3040 locales comerciales operados por alrededor de 2000 empresas chinas y más de 1265 viviendas para los empresarios y trabajadores de aquel país. El complejo comercial sería administrado por Chinamex (China Middle East Investment and Trade Promotion Centre) —una empresa creada por el Ministerio de Comercio de China y que opera dos complejos comerciales iguales en Dubai y Amsterdam— y las operaciones de logística comercial correrían a cargo de la China Ocean Shipping Company.38

			Desde su anuncio, el proyecto detonó movilizaciones de protesta y denuncias en contra del megacentro comercial por parte de varias comunidades y organizaciones civiles locales y nacionales en múltiples áreas, desde laborales y ambientales hasta cámaras de comercio e industria manufacturera. Aunque el proyecto se presentó como una iniciativa de cooperación sino-mexicana, las extensas críticas en medios de comunicación durante 2012 obligaron a realizar modificaciones al proyecto para mitigar la percepción negativa de que el gobierno chino estaba detrás de todo y que su objetivo era invadir el mercado mexicano y más allá (Méndez Morán 2018, cap. 2; Gallardo Castro y Morales Marcucci 2023, 237-238).39

			En reacción a la oposición mediática y física de las organizaciones civiles y las presiones de grupos de interés mexicanos y extranjeros (como Walmart), en 2012, el Senado mexicano solicitó una revisión de la legalidad de los permisos gubernamentales para la edificación del proyecto. En dicha solicitud se mencionaron los peligros para los productos y productores nacionales y el medioambiente que podrían surgir a partir de la construcción del Dragon Mart, se cuestionan las prácticas comerciales de China, las irregularidades en cuanto al uso de suelo según el ordenamiento ecológico-urbano municipal, así como la falta de transparencia y posibles casos de corrupción detrás de los permisos obtenidos.40 El proyecto se canceló definitivamente en enero de 2015, tras el dictamen de la Procuraduría Federal de Protección al Ambiente (Profepa).41 Con esto, Dragon Mart Cancún se sumaría a los proyectos fallidos de inversión china en alc.

			Como último ejemplo del caso mexicano tenemos el Tren de Alta Velocidad México-Querétaro. Este tren tenía como objetivo conectar cuatro estados del centro del país: Ciudad de México, Estado de México, Hidalgo y Querétaro, con terminales en Buenavista y Santiago de Querétaro. Este proyecto se presentaba como una de las obras de infraestructura más grandes del gobierno de Enrique Peña Nieto y un símbolo de su política para “relanzar las relaciones con China” (Cornejo 2019, 892), y contaría con un préstamo por parte de Eximbank de 3230 millones de dólares para su construcción (85 % del costo calculado en ese momento, a pagarse en veinte años).42 Al asegurar el apoyo del gobierno mexicano y del chino, se hacía pensar que este tren no sería uno de los megaproyectos fallidos de China en la región; sin embargo, el panorama cambió radicalmente en poco tiempo.

			El 14 de agosto de 2014 se anunció la licitación para la construcción del tren México-Querétaro, y el 3 de noviembre se presentó como ganador al consorcio Railway Construction Corporation, encabezado por la empresa de ingeniería en construcción más grande del mundo, China Railway Construction Corporation (crcc), en el que también participaban China South Locomotive & Rolling Stock (csr), ghp Infraestructura Mexicana (formada por gia, Prodemex y Teya), y la francesa Systra. Al día siguiente, el diario Reforma informó que Hipólito Gerard Rivero, cuñado del expresidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), era el director de Grupo gia y Juan Armando Hinojosa Cantú, propietario de Teya, era amigo de la familia Peña Nieto. Ante esta información, la licitación fue cancelada el 6 de noviembre, argumentando “dudas e inquietudes en la opinión pública”.43 Esto no significó la cancelación del proyecto, solo un nuevo proceso de licitación en el cual la constructora china aún planeaba participar.

			Si bien la licitación fue cancelada a los pocos días, no impidió que uno de los escándalos más importantes de la presidencia de Enrique Peña Nieto se desatara a su alrededor, como el de la “casa blanca” y los conflictos de interés con las empresas constructoras. Tras este escándalo, la cancelación definitiva del proyecto se anunció en enero de 2015 (Cornejo 2019, 894-896), convirtiéndose así en uno más de los proyectos de construcción de infraestructura que no llegaron a realizarse debido al ambiente político interno en México que rápidamente descubrió y puso en evidencia los actos de corrupción en el proceso de selección del consorcio sino-mexicano.

			Argentina

			Uno de los principales países de América Latina que ha recibido tanto financiamiento como ayuda exterior de China es Argentina. En 2014, la entonces presidenta, Cristina Fernández (2007-2015), firmó un acuerdo de asociación estratégica integral con China con lo que se comenzó a vislumbrar una mayor cooperación financiera entre ambos países. Este acuerdo es más amplio que el firmado en 2004, durante el mandato de Néstor Kirchner (2003-2007), que se limitaba a la promoción del comercio y la inversión (Marcuzzi y Spontón Costa 2023, 81). A pesar de no haber sido un receptor frecuente en los préstamos chinos durante la primera década del siglo xxi, actualmente Argentina se ubica como el cuarto en importancia en términos de cooperación económica del país asiático en alc durante este siglo, solo por detrás de Venezuela, Brasil y Ecuador.

			El 2014 fue un año alentador en las relaciones bilaterales en el que se registró un aumento significativo en el financiamiento chino en Argentina, hasta que Mauricio Macri (2015-2019) llegó a la presidencia y disminuyó este flujo de capital (Marcuzzi y Spontón Costa 2023, 82). No obstante, esta situación cambió nuevamente con Alberto Fernández (2019-2023), quien adoptó una postura más activa hacia el financiamiento chino.

			Conviene tomar en cuenta que, desde inicios del siglo xxi, la situación financiera del país sudamericano en el mercado internacional ha sido consistentemente negativa. Así, el aumento en la cooperación económica bilateral tuvo lugar en un contexto en el que Argentina buscaba asistencia, la cual le fue negada por los mercados financieros internacionales, y China tenía posibilidad e interés en ofrecerla. En contraste con otros casos de países cuyas economías están aisladas y sus regímenes políticos no gozan de las simpatías de occidente, China se mostró dispuesta a respaldarla independientemente de su situación legal y financiera. Incluso cuando la administración de Macri adoptó políticas favorables a los mercados financieros y tuvo una actitud deferente hacia Estados Unidos, la asistencia de China persistió y se complementó con los mercados financieros tradicionales (Stanley 2019, 205). En este escenario apareció el gobierno chino en su conocido papel de “financista de emergencia” (Horn et al. 2023), lo que permitió y favoreció la incorporación del bdc y el Eximbank y grandes empresas estatales en la construcción de importantes obras en Argentina.

			Entre los sectores principales que se beneficiaron del financiamiento chino está el de infraestructura y, a su interior, el sistema ferroviario de carga y de personas. Hasta que China apareció en escena, la infraestructura ferroviaria no había recibido inversiones en más de medio siglo y ocurrieron varios accidentes presuntamente relacionados con la falta de mantenimiento; así que se combinaron dos situaciones: por una parte, la necesidad de revitalizar, modernizar y ampliar la red ferroviaria argentina y, por otra, el interés de China por acomodar sus excedentes de materiales y capital en el mercado internacional causado por la sobrecapacidad instalada de sus empresas, extender la influencia de sus estándares tecnológicos y, además, promover su reputación como socio confiable. De los proyectos destacan la renovación de la línea Belgrano y la reactivación de la línea San Martín y General Urquiza.44 El primer financiamiento se pactó durante el gobierno de Cristina Fernández en diciembre de 2013 con la China Machinery Engineering Corporation (cmec), y consistió en un crédito sindicado por 2470 millones de dólares otorgado por el bdc y el Industrial and Commercial Bank of China (icbc), además que fue respaldado por la aseguradora Sinosure,45 “con el compromiso de que el 50 % del financiamiento debe ser para materiales y equipos de ese país (China)”.46 El objetivo era adquirir 107 locomotoras y 3500 vagones de origen chino, máquinas, herramientas y repuestos, asistencia en la reparación de 2000 vagones y la compra de rieles y durmientes para renovar 3000 kilómetros de vías.47

			En junio de 2014 se inauguró una extensión del tren San Martín (setenta kilómetros que incluían un tramo clausurado desde 1978) y la modernización de sus estaciones; veinticuatro locomotoras y 160 coches nuevos de última generación adquiridos de China ya se encontraban prestando servicio, junto con otros 220 coches de larga distancia y veintidós locomotoras diésel, también traídos de China. En la renovación, participaron empresas chinas como China Railway Signal & Communication (crsc), crcc y la cmec.48 Hasta ese momento se habían utilizado 480 millones de dólares del primer convenio.49

			La renovación del sistema ferroviario con asistencia china continuó durante el gobierno de Mauricio Macri,50 quien heredó y respetó el convenio previo (de hecho, en su gobierno firmó otro con la crcc por 1089 millones de dólares).51 Como si llevar financiamiento chino para la modernización de infraestructura fuera un logro propio, el gobierno de Macri apuntó que “El apoyo de China a través de sus empresas y del crédito que tenemos con el acuerdo entre los dos países ha sido uno de los principales motores para todo este proceso de transformación”.52 No obstante, Macri suspendió otros proyectos relacionados con la construcción de vagones propios,53 y prácticamente ignoró aquellos que el gobierno de Cristina Fernández había firmado pero que todavía no iniciaban, como veremos más adelante.

			Por su parte, Alberto Fernández, negoció en 2020 un crédito adicional con la crcc que permitiera concretar las obras de “mejoramiento, renovación y reconstrucción” de 1824 kilómetros de vías ferroviarias en la línea San Martín en el periodo 2021-2024.54 Aunque el contrato anterior con la cmec permitió actuar con celeridad debido al control otorgado a la empresa china, en esta nueva negociación el Ministerio de Transporte buscó que el nuevo acuerdo “permita la incorporación de una mayor cantidad de proveedores locales”, lo que daría oportunidad de reactivar el proyecto de la empresa Fabricaciones Militares detenido en el gobierno anterior.55 En diciembre de ese mismo año, se anunció la firma de una adenda con cmec, un acuerdo con crcc y dos memorandos de entendimiento, uno con cmec y otro con crcc, que sumarían en total 4695 millones de dólares.56 Además de estos proyectos, Argentina ha obtenido otros financiamientos chinos para el sector ferroviario. Por ejemplo, en 2014 y 2018, se recibieron préstamos de 162 millones de dólares y 236 millones para adquirir nuevos vagones (Stanley 2019, 201).

			Argentina no solo ha buscado el respaldo de China para restaurar el sector ferroviario, sino también para la construcción y renovación de infraestructura en el sector energético. El caso en cuestión es la propuesta para construir una cuarta central nuclear (Atucha iii). “El plan inicial era que Atucha iii fuera un reactor de uranio natural y agua pesada para aprovechar la experiencia y los recursos que el país tiene en esa área luego de haber concluido Atucha ii. Sin embargo, el interés principal de los chinos era venderle al país su reactor modelo Hualong One de agua a presión (pwr, según las siglas en inglés) que utiliza uranio enriquecido como combustible y agua liviana como moderador y refrigerante”. Argentina no cuenta con esa tecnología y las opciones de adquirir ese combustible se reducen a un puñado de países, lo que suscitó un debate autonomista sobre el alto costo económico y la dependencia que implicaría al aceptar que un país como China controlara una porción significativa de la matriz energética argentina; además, al tratarse de un proyecto “llave en mano”, la integración local sería muy limitada, al igual que la aportación tecnológica en su construcción y mantenimiento.57 Las negociaciones para obtener financiamiento de China destinado al doble proyecto comenzaron en 2014 durante el mandato de Cristina Fernández. Un mes antes de concluir su gestión en 2015, se concretaron acuerdos técnicos y comerciales para la construcción de las dos centrales, una de uranio natural y agua pesada de 760 mw (modelo Candu, preferencia argentina), y otra de uranio enriquecido y agua liviana de 1000 mw (modelo Hualong o pwr, preferencia china).

			Sin embargo, cuando Mauricio Macri asumió la presidencia del país, el proyecto de construcción de ambas centrales nucleares se detuvo, a pesar de la inconformidad y presiones de China. La versión oficial de la decisión se justificó en la necesidad de revisar los contratos y consultar al Fondo Monetario Internacional para prevenir posibles problemas económicos, ya que el costo se calculaba en 14 000 o 15 000 millones de dólares. Se argumentó que, dada la situación fiscal de Argentina en ese momento, no resultaba prudente continuar con el proyecto programado para iniciar en 2016. Finalmente, las negociaciones se reanudaron, pero dejando de lado la central Candu y se decidió avanzar con la de Hualong; con ello se satisfizo la preferencia del oferente en lugar de la nacional.58

			A pesar de que las negociaciones se habían reanudado, el proyecto no alcanzó a concretarse durante la presidencia de Macri. Así que, cuando Alberto Fernández asumió el cargo, se reanudó la discusión autonómica y la preferencia de priorizar un modelo en el que Argentina tuviera más control, y en ese contexto se retomaron las negociaciones con la rpc. Sin importar los intereses de autonomía tecnológica argentina y accesibilidad en el suministro de combustible, en el marco del Plan Quinquenal Integrado de Cooperación en Infraestructura (2022-2027) en febrero de 2022, la Nucleoeléctrica Argentina (na-sa) y la Corporación Nuclear Nacional de China (cncc) firmaron el Contrato de Ingeniería, Suministro y Construcción (epc) para el desarrollo de la Central Nuclear “Atucha iii” con el modelo de preferencia china, el Hualong de uranio enriquecido y agua liviana.59

			Sin embargo, apenas un año después, el proyecto de construcción de Atucha iii fue nuevamente suspendido debido a problemas financieros. Argentina no podía cubrir el 15 % de los costos de construcción que le correspondía y buscaba renegociar para que China asumiera el 100 % del financiamiento en lugar del 85 % originalmente acordado, el cual sería provisto por un consorcio de bancos chinos liderados por el icbc. La preocupación en el gobierno por condicionar la matriz energética por un periodo tan largo (la vida útil del reactor chino es de sesenta años) tampoco había desaparecido y se sumaba a la presión estadounidense para que Argentina no profundizara su relación con China. Esto lo convierte en otro de los controvertidos proyectos chinos en América Latina que no logran concretarse según el plan original y corre el riesgo de enfrentar nuevos obstáculos a causa del gobierno nacional que inició su mandato en diciembre de 2023, pues en varias declaraciones se manifestaba su desconfianza a las acciones e intenciones de China.60

			La cooperación china en materia de producción energética incluye también su asistencia en la construcción de dos represas con centrales hidroeléctricas en la provincia de Santa Cruz, nombradas Néstor Kirchner y Jorge Cepernic (anteriormente Condor Cliff y La Barrancosa). El Proyecto de Aprovechamiento Hidroeléctrico del Rio Santa Cruz fue 100 % financiado por una sociedad de tres bancos chinos liderado por el bdc, junto con el icbc y el Bank of China; el Gezhouba Group —subsidiaria de China Energy Engineering Corporation—, estaría al frente con el 54 % de participación en el consorcio temporal de empresas constructoras. La primara licitación pública data de 2008, pero fue después de la segunda licitación en mayo de 2012 que la propuesta china resultó favorecida; el financiamiento se negoció en 2014 y consistió en un crédito de 4714 millones de dólares para ambas hidroeléctricas y sus represas.61 La conclusión del proyecto supuestamente estaba programada para 2020, pero sufrió retrasos importantes debido a una suspensión provisional de casi dos años dictada por la Corte Suprema en 2016 —por no cumplir con un estudio apropiado de impacto ambiental y la consulta vecinal—, a la constante rotación de funcionarios de la empresa estatal que supervisa las obras, a recortes presupuestales y a un “rediseño de ingeniería”; todo lo anterior parecía un boicot constante del gobierno de Mauricio Macri.62

			La demora posiblemente deliberada y el problema financiero crónico de Argentina llevaron a la suspensión de los fondos por parte de los bancos chinos en 2021, por lo que tuvo que negociarse su reactivación. Al año siguiente, se alcanzó un nuevo acuerdo de financiamiento y una adenda en 2023 que permitirían asegurar la continuidad de las obras, las cuales actualizaron sus fechas de finalización: 2025 para la Cepernic y 2027 para la Kirchner. En junio de 2023, el avance era de 25 % y 40 %, respectivamente.63 Una vez que comenzaran a funcionar, se iniciaría el repago mediante la venta de energía eléctrica que produzcan a partir de 2027. De hecho, parte del financiamiento chino del proyecto de represas y sus centrales hidroeléctricas (incluidas las turbinas llevadas desde China) “contempla la construcción de una línea de Extra Alta Tensión de 170 kilómetros de extensión que conectará las represas al Sistema Argentino de Interconexión”.64 Todo el material y tecnología para esa línea proviene de China, claro está.

			Para los gobiernos de Argentina que han favorecido el acercamiento con la rpc en las últimas dos décadas, la importancia de estas obras —tanto la planta nuclear como las hidroeléctricas—, es que generan empleo, disminuyen costos y sustituyen importaciones de hidrocarburos y gas natural utilizado en la generación de energía eléctrica “limpia”, lo cual eventualmente tendría un impacto positivo en la balanza comercial energética.65 Sin embargo, las ventajas de resguardar la soberanía energética que supone ese tipo de sustitución de importaciones podrían verse eclipsadas por la sesión de autonomía en otras áreas, mediante pactos que incrementan la deuda externa, limitan la autosuficiencia tecnológica e inhiben los incentivos para desarrollar capacidades de producción en industrias intensivas en capital y tecnología con alto valor agregado.

			Esto es, al resolver los cuellos de botella en la infraestructura de movilidad y generación de energía, ciertamente se ampliarían las capacidades económicas internas, permitiéndole participar con mayor margen de autonomía en el mercado internacional. Sin embargo, parte del problema que presenta la aceptación de los programas de financiamiento y cooperación para el desarrollo de China es, por un lado, que el aporte tecnológico generado en esquemas “llave en mano” es muy marginal; por otro, que los proyectos de infraestructura de transporte y energética como los revisados arriba, al ser de alto riesgo y considerable complejidad tecnoindustrial, la potencia asiática busca mantener el control mayoritario del proceso, incluyendo el financiamiento crediticio y la condicionalidad en la proveeduría de insumos (y, por lo tanto, el estándar tecnológico), afectando así la posibilidad de integración de empresas locales.

			Si bien el discurso autonomista argentino resalta que la cooperación china fortalece la soberanía porque la renovación de infraestructura —descuidada por tantos años de penurias— favorece la creación de empleos y el crecimiento económico, los préstamos adquiridos para financiar los proyectos son una carga sumamente pesada que, además, no se ve compensada con la adquisición y desarrollo de nuevas capacidades tecnoindustriales que le permitan la autosuficiencia efectiva y de largo plazo. Para cerrar este apartado, la dependencia tecnológica y financiera adquirida voluntariamente hacia China se consolida con instrumentos monetarios como los swaps que, ciertamente, han contribuido a solventar los irrenunciables compromisos con los organismos financieros y monetarios internacionales, pero crea otro lazo de subordinación del que quizá le resulte más difícil desligarse, incluso para el gobierno de Javier Milei que asumió el poder a finales de 2023.66 Como muchos países latinoamericanos, Argentina ha buscado salir de una trampa de deuda añeja, tan añeja como la era colonial, para caer en otra, edulcorada por el discurso de la cooperación para el desarrollo, pero que tiene las mismas consecuencias antiemancipadoras.67

			Brasil

			Al igual que en el resto de América Latina, las relaciones económicas de China con Brasil comenzaron en el terreno comercial para posteriormente extenderse hacia la inversión extranjera directa y el financiamiento crediticio. China es el principal socio comercial y fuente de inversión de Brasil desde hace tres lustros68 y, junto con el crecimiento del intercambio, los proyectos de infraestructura chinos a lo largo y ancho del país sudamericano también han aumentado (Hiratuka 2018, 122; Cariello 2023). Sin embargo, como en México y Argentina, se trata de proyectos de inversión en los que destaca el protagonismo de las empresas estatales chinas, mientras que el financiamiento crediticio por parte de los bancos oficiales del país asiático tiene un papel más bien indirecto.

			La cooperación económica entre China y Brasil en términos de financiamiento y ayuda exterior se remonta a la primera década del siglo xxi, pero uno de los momentos clave ocurrió durante la visita del presidente chino, Xi Jinping, a América Latina en 2014. Durante esta visita, los gobiernos de Xi y de Dilma Rousseff (2011-2016) firmaron 56 acuerdos de cooperación económica, la mayoría de los cuales se centraban en el desarrollo de infraestructura (Hiratuka 2018, 127). Entre estos acuerdos destacaban la cooperación en el sector ferroviario y en energía eléctrica, dos áreas recurrentes en la cooperación de China en América Latina.

			Un año después de la firma de estos acuerdos de cooperación, el primer ministro chino, Li Keqiang, visitó Brasil para reunirse con la entonces presidenta Rousseff. Durante esta reunión, se continuó la línea de cooperación del año anterior y se firmaron cuarenta acuerdos adicionales por un valor aproximado de 50 000 millones de dólares (Hiratuka 2018, 127). Uno de estos acuerdos incluía la creación del Fondo Brasil-China para la expansión de capacidad productiva, el cual se institucionalizó en 2017 con un capital inicial de 20 000 millones de dólares (15 000 millones de parte de China —principalmente el bdc— y 5000 millones de Brasil) (Song 2019, 71). Sin embargo, todavía en 2021 no se había emprendido algún proyecto con esos recursos, presuntamente debido al tipo de cambio inestable, los enredos burocráticos y la falta de interés del gobierno brasileño.69 Cabe señalar que este aparente desinterés coincidió con los períodos presidenciales de Michel Temer (2016-2018) y Jair Bolsonaro (2019-2022), cuyas simpatías estaban puestas en Estados Unidos y el primer gobierno de Donald Trump (2017-2021). En ese contexto, el gobierno podía esgrimir cualquier razón técnica para rechazar las escasas iniciativas presentadas para hacer uso del fondo, además de que la burocratización del procedimiento para autorizar los proyectos parecía ser excesiva y opaca, lo que hacía poco atractivo incursionar en ese laberinto. Los dos primeros años de la pandemia de covid-19 tampoco ayudaron.

			Si bien el Fondo Brasil-China no tuvo el uso esperado, hubo otras fuentes de financiamiento para los proyectos de infraestructura realizados con el apoyo chino en Brasil. Un ejemplo es el proyecto de construcción de la línea de transmisión de energía más larga de América Latina construida por la empresa estatal china State Grid en dos etapas, el cual contó con financiamiento del Bank of China y otras fuentes chinas y brasileñas. La primera etapa, una línea de 2076 kilómetros entre Belo Monte en el estado de Pará70 y el estado de Minas Gerais, fue inaugurada en diciembre de 2017. Este proyecto lo llevó a cabo un consorcio encabezado por State Grid (51 %) y dos compañías estatales brasileñas, Furnas (24.5 %) y Eletronorte (24.5 %), tras ganar la licitación en 2014 y ser concesionada por treinta años; el convenio disponía que el director ejecutivo y el director de finanzas del consorcio serían asignados por la corporación china.71 El financiamiento compartido, según la proporción accionaria, fue un poco complicado de armonizar y contó con inversión directa de la State Grid, bonos respaldados por bndes, préstamos sindicados de Bank of China, China Construction Bank, Industrial and Commercial Bank of China y dos bancos locales; finalmente, bndes y el bdc acordaron financiar una porción adicional para poder concluir el proyecto.72 La segunda línea, con una extensión de 2539 kilómetros entre la central hidroeléctrica de Belo Monte y el estado brasileño de Río de Janeiro, fue enteramente financiada, diseñada y construida con inversión de State Grid y también se le concedió la operación y usufructo por treinta años bajo el esquema “Investment + Engineering Procurement Construction + Operation”. Bajo ese diseño, State Grid tuvo la discrecionalidad de contratar a los proveedores de equipo, materiales y servicios, los cuales eran en su mayoría empresas de China, además de controlar los derechos de propiedad intelectual de las tecnologías utilizadas que, por cierto, no están disponibles en Brasil (Cui y Zhang 2019).

			La segunda línea de transmisión terminó de construirse y entró en operaciones en octubre de 2019. Debido a que State Grid tenía prácticamente el 100 % del control del proyecto, contó con el respaldo del bdc como garante para los créditos de la banca brasileña en condiciones favorables (Cui y Zhang 2019, 248-249), por lo que no se identifican reportes que expusieran inconvenientes en cuanto al financiamiento; sin embargo, las protestas por el impacto medioambiental que implicaba la instalación de las torres y los miles de kilómetros de cableado fueron muy notorias, en adición a las manifestaciones masivas, pero infructuosas, en oposición a la construcción misma de la hidroeléctrica de Belo Monte.73 Según un estudio, la construcción de la primera línea de transmisión (Belo Monte-Minas Gerais) resultaría en la pérdida de 1725 hectáreas de vegetación nativa en dos de los biomas más grandes de Brasil: la sabana del Cerrado (1016 hectáreas) y la Amazonía (709 hectáreas).74 A pesar de la pérdida de flora y fauna nativa ocasionada por el proyecto energético que atravesaba los estados de Pará, Tocantins, Goiás y Minas Gerais, además de zonas federales de conservación, las obras siguieron adelante, lo mismo que la segunda línea de Belo Monte a Río de Janeiro (Hiratuka 2018, 132).

			Los casos de construcción de infraestructura para el suministro de energía eléctrica en una vasta región de Brasil destacan por la colaboración entre empresas chinas y brasileñas, así como el respaldo financiero de la banca oficial china, pero también pone de manifiesto un problema común en los proyectos de infraestructura respaldados y ejecutados por China: la falta de atención a las cuestiones medioambientales y el doble discurso de preocupación por el cambio climático y la biodiversidad cuando el capital chino concede más importancia al desarrollo —entendido como crecimiento económico mediante el “dominio” de la naturaleza—, que al equilibrio ecológico y bienestar de minorías indígenas sin poder.

			Este mismo problema lo encontramos en otro proyecto relevante de cooperación en infraestructura con participación china: el megapuerto de São Luís, en el estado norteño de Maranhao, en una zona de aguas muy profundas y donde se han construido otros puertos y sistemas de interconexión para la exportación. Varias acciones relacionadas con el uso de suelo y propiedad de las tierras iniciaron desde 2013, pero las obras comenzaron hasta 2018. El contrato fue adjudicado a tres empresas: las brasileñas wpr y Lyon Capital y la estatal China Communications Construction Company (cccc).75 Esta última, con 51 % de la propiedad, encabezó el proyecto y se enmarcó como una extensión virtual de la ifr (aunque Brasil no formaba parte del capítulo latinoamericano de dicha iniciativa, pues tendría un costo político innecesario en su relación con Estados Unidos).76 El propósito principal del puerto era la exportación de granos, combustibles y minerales desde Brasil hacia China, y contó con un préstamo del icbc por valor de 2600 millones de dólares.77

			El panorama, inicialmente alentador de este proyecto como una oportunidad para resolver cuellos de botella en la logística para la exportación a China desde el noreste de Brasil, pronto se vio empañado por la disputa entre la comunidad local y las empresas constructoras, así como por las diversas críticas a las medidas de desalojo violento e ilegal de habitantes de la comunidad de Cajueiro acometidas para su desarrollo. Estas críticas incluyeron la destrucción de casas y campos de cultivo, amenazas de agentes de seguridad armados y la deforestación de extensas áreas que eran resguardadas por las poblaciones locales.78 El maltrato y la brutalidad a los residentes de la zona por parte de la policía para asegurar la continuidad del proyecto, además de la denuncia de docenas de organizaciones brasileñas e internacionales ante agencias de la onu, causaron gran revuelo en los medios y la opinión pública. Además, el emprendimiento tuvo que enfrentar las consecuencias económicas de la pandemia de covid-19, por lo que prácticamente no hubo avances en su construcción.

			No hay registro de que la cccc haya incurrido directamente en alguna falta legal, pero su sociedad con empresas brasileñas, especialmente wpr, con presuntas “conexiones irregulares con capital internacional, el gobierno y la justicia, relacionados con crímenes sociales y ambientales, como la destrucción de la vegetación protegida en la ley federal y la desaparición de los manglares”, no la exime de responsabilidad y difícilmente podría argumentar falta de conocimiento de los abusos y violaciones a los derechos humanos exhibidos en averiguaciones hechas por actores políticos de oposición y otras organizaciones civiles y religiosas.79 También indirectamente la cccc era copartícipe de la enorme y desproporcionada influencia que ejercen los intereses económicos chinos en virtud de la demanda de materias primas de alimentos y minerales, para lo que se requiere grandes inversiones para expandir y modernizar la infraestructura de comunicaciones y transportes brasileña. En 2022, cccc se retiró oficialmente del proyecto portuario al transferir su participación a la empresa brasileña Cosan (por 138 millones de dólares).80 Las razones de esta decisión fueron la legislación laboral, la compleja estructura fiscal y burocrática en Brasil, las dificultades para obtener financiamiento y los retos culturales; no se mencionó algún remordimiento o desacuerdo por los daños medioambientales, ni los conflictos con los habitantes de Cajueiro como causantes de su separación, solo que “los problemas de terrenos retrasaban la construcción del puerto”.81 Aunque podría pensarse que el abandono de esta obra por parte del conglomerado chino se debió a la mala planificación en los temas medioambientales y sociales, también podría deberse a procesos y preocupaciones internas de China, entre ellas, la modificación de prioridades de Beijing causada por la pandemia de covid-19 y, con ello, el recorte y reubicación de sus recursos financieros (principalmente en Asia y África).

			Estos dos proyectos de infraestructura no han sido los únicos financiados por la banca oficial china en Brasil. Entre otros proyectos, se incluye la ampliación y mejora de la granja Longa para la plantación de arroz, la construcción del tercer tramo del oleoducto gasene, la Fase c de la Central Termoeléctrica Candiota y la ampliación de la terminal de contenedores de Río Grande, todos financiados por el bdc o el Eximbank.82

			Además de los bancos estatales chinos mencionados, es importante destacar que los proyectos brasileños han recibido recursos del New Development Bank (ndb), también conocido como el Banco brics, del cual China y Brasil son miembros fundadores.83 Asimismo, en 2020 Brasil fue incluido como miembro de pleno derecho en el Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura (aiib),84 cuyo principal accionista es China.

			Con el regreso de Luiz Inácio Lula Da Silva a la presidencia de Brasil (2023-2026), se esperaba una revitalización de la cooperación sino-brasileña, pues durante su primer periodo (2003-2010) procuró acercarse a la potencia asiática, lo que se demuestra por sus cuatro visitas a territorio chino y su disposición a formar parte de una asociación de mercados emergentes que dio vida al grupo brics. En ese periodo transcurrió el llamado auge de las materias primas, en el que Brasil fue protagonista y se granjeó una relación especial con China, la gran consumidora. En abril de 2023, Lula visitó Beijing para reunirse con su homólogo chino, y durante este encuentro se establecieron quince acuerdos de cooperación bilateral y memorandos de entendimiento en varios sectores —incluyendo el aeroespacial, el desarrollo de infraestructura y tecnologías de la información y comunicación—, además de veinte acuerdos empresariales entre diversas empresas chinas y brasileñas.85

			En general, podría argumentarse que Brasil es uno de los países latinoamericanos que está en mejores condiciones para aprovechar los proyectos de cooperación con China en áreas e industrias de uso intensivo de tecnología porque su base científica y tecnológica ha recibido el impulso de una política económica desarrollista (con diferencias de intensidad según el gobierno en turno). Asimismo, cuenta con un sector empresarial relativamente fuerte y capaz de negociar acuerdos de cooperación para extraer ventajosamente transferencias tecnológicas, llevar a cabo proyectos de construcción y renovación de infraestructura, o desarrollo tecnológico de manera conjunta y apropiarse del valor generado, en lugar de suponer una entrega total de estas tareas estratégicas a empresas chinas. No obstante, a juzgar por la aparente verticalidad de los acuerdos de cooperación recientes (aunque no tan pronunciada como en los casos de Argentina y Venezuela),86 además de por la estructura comercial y de inversiones con China, parece que Brasil todavía no ha logrado consolidar un sistema de desarrollo tecnoindustrial que le permita ampliar su autonomía tecnológica y dependencia al capital financiero extranjero para realizar, por sí mismo, los proyectos de infraestructura básicos como la generación y distribución de energía eléctrica, y la construcción de puertos de gran escala y calado.

			Finalmente, con la resolución del gobierno de Lula de utilizar el yuan (o renminbi) en las transacciones comerciales e inversiones bilaterales, en lugar del dólar estadounidense,87 ciertamente se incrementaría la liquidez, diversificaría las reservas, facilitaría el financiamiento chino a los proyectos de inversión, reduciría el tiempo en las transacciones y evitaría el costo por la doble conversión, lo que podría ser un paso adelante hacia la emancipación brasileña del sistema monetario hegemónico. En este sentido, la política exterior del gobierno de Lula se considera capaz de lograr un balance entre China y Estados Unidos que amplíe los márgenes de maniobra en la política mundial mediante el impulso a la multipolaridad, como sugieren Amorín (2021) y Bergand y Baena (2023). Sin embargo, todavía está por verse si tales acuerdos monetarios no implicarán más bien reducir tales márgenes de autonomía en virtud del poco control que tiene sobre la moneda china, en especial porque China es el principal socio comercial y de inversiones de Brasil, y ve al país sudamericano como un aliado en sus propios planes geopolíticos de expansión regional.88 De cualquier forma, la decisión de participar en ese tipo de mecanismos de cooperación internacional y el creciente acercamiento en otras áreas, en el caso brasileño, al parecer obedece a un cálculo estratégico y no a medidas de emergencia, como Argentina u otros países con serios problemas de liquidez en sus cuentas nacionales o con reservas internacionales mermadas (de dólares o euros), que los colocan en posiciones de extrema vulnerabilidad y profundizan la dependencia financiera y comercial con respecto a China.

			No obstante lo anterior, la presencia china en Brasil también nos permite identificar varias de las características del sistema cid del país asiático, como la indistinguible diferencia entre proyectos de cooperación y ayuda externa con la participación de empresas estatales (tanto industriales y extractivas como bancarias) que se integran rápidamente al mercado doméstico y de exportaciones con inversiones nuevas y, más típicamente, con fusiones y adquisiciones financiadas por instrumentos bilaterales como el Fondo Brasil-China (Song 2019, 69; Hiratuka y Deos 2019, 223-227), pues así aprenden más rápido, con menos riesgo y tienen control inmediato del gobierno corporativo y de una porción del mercado local (Mathews 2006, 2017).

			Vemos esa tendencia en empresas mineras, manufactureras de media y alta tecnología, en sectores estratégicos, y los complejos de generación y distribución de energía eléctrica (Cariello 2023, 29). Por ejemplo, State Grid entró al mercado brasileño de energía eléctrica en 2010 con la adquisición del 100 % de siete empresas concesionarias y los derechos de explotar por treinta años los servicios de transmisión de electricidad en el sureste de Brasil, además de suministrar energía a Brasilia y São Paulo; posteriormente, fue expandiéndose con la compra de porciones mayoritarias y del 100 % en otras concesionarias.89 La cccc llegó a Brasil en noviembre de 2016 con la compra de 80 % de la constructora Concremat y fue su forma de ingresar a la red de negocios brasileña y ganar varias licitaciones de construcción de infraestructura, como el puerto São Luís que mencionamos arriba.90

			Según el estudio del Consejo Empresarial Brasil-China, el sector de la electricidad registró en 2022 el mayor número de emprendimientos chinos en Brasil (50 % de los 32 proyectos confirmados). Las tres grandes empresas estatales de China —State Grid, China Three Gorges y State Power Investment Corporation— fueron responsables de todos esos dieciséis proyectos. En términos de montos, el sector de electricidad también fue el que recibió más inversión: 45 % de las transacciones confirmadas de empresas chinas en Brasil en 2022 (el sector eléctrico es el sector prioritario desde 2012, salvo en 2021, que fue segundo después del petrolero) (Cariello 2023, 19, 22). El reportaje de María Zuppello informa que, “en total, State Grid es propietaria de más de 16 000 kilómetros de líneas de transmisión en Brasil, ya sea en asociación con otras empresas o por su cuenta. Posee casi 30 000 torres de transmisión distribuidas en 13 estados brasileños, con inversiones por valor de 28 000 millones de reales, 5770 millones de dólares”.91 Más recientemente, State Grid Brasil anunció también su intención de invertir 40 000 millones de dólares en el sector energético brasileño en los próximos años.92 Un poder de esta magnitud en la matriz eléctrica brasileña por parte de la empresa estatal china ciertamente despierta preocupación ante la evidente pérdida de autonomía tecnológica y de gestoría en un servicio estratégico para la seguridad nacional que podría no compensar la mejora en el sistema y su impacto en el desempeño industrial. Preocupaciones similares han surgido en proyectos de cooperación para el desarrollo (créditos concesionales e inversiones) en otros sectores, como el agrícola, el acero, el automotriz, el financiero, la producción petrolera y la construcción de caminos, puentes y puertos.93 Esto es, todo lo que China, Japón y Corea buscaron controlar con capital nacional y una fuerte intervención y regulación estatal, en el inicio del proceso de industrialización, los gobiernos brasileños lo han concesionado a firmas extranjeras.

			Asimismo, las grandes empresas chinas de construcción de infraestructura suelen separar los negocios de los movimientos sociales y políticos internos; en consecuencia, no parece que el impacto de sus actividades les resulte relevante, argumentando que, desde una perspectiva panorámica del proceso de desarrollo, las obras significarían progreso al país cuyos esfuerzos de crecimiento económico requieren de la producción masiva de energías “limpias” (como las hidroeléctricas), por lo que la creación de empleos en regiones alejadas de centros urbanos,94 añadida a la modernización de la infraestructura que conecta y estimula la economía industrial, se consideran “ventajas”, “beneficios” o “ganancias” que compensan el sacrificio de ecosistemas biológicos, del hábitat, del modo de vida y la cultura de comunidades tradicionales e indígenas que se encuentran en el camino de las obras que tienen a su cargo.

			Según el reportaje de Milton Leal en Dialogue Earth, “Brasil tiene una legislación medioambiental compleja compuesta de más de 20 mil estándares. Navegar en ese marco legal es una tarea difícil para empresas extranjeras como State Grid, la que con frecuencia ve la regulación ambiental como engorrosa y como impedimento al desarrollo económico”.95 No obstante, el gobierno federal, sea progresista o conservador,96 ha demostrado su “flexibilidad” en la vigilancia y cumplimiento de esas normas, especialmente si se tratan de obras de infraestructura de gran escala e impacto económico y mediático. Por eso, las empresas chinas que operan en Brasil procuran delegar los temas de normativa ambiental a sus socios locales con departamentos especializados y abogados con conexiones en la burocracia local y federal a fin de destrabar más expeditamente los posibles enredos legales que las grandes obras suelen enfrentar.

			Cuba

			Por último, nos referiremos al caso de Cuba, país latinoamericano con la historia más larga de recibir ayuda exterior china, puesto que La Habana fue la única que reconoció a la rpc en 1960, después del triunfo de la revolución en la isla y votó a favor de la Resolución 2758 de 1971 que restablecía “los derechos legítimos de la rpc en las Naciones Unidas” (Maggiorelli 2020, 149). De hecho, a raíz de la desintegración de la Unión Soviética, la isla caribeña recibió más ayuda china durante la década de 1990 que cualquier otro país de la región. Empero, contrario a lo que podría esperarse en las relaciones de solidaridad en los remanentes del bloque socialista, en lo que va del siglo xxi, Cuba es uno de los países de la región que menos ayuda recibe de China (ver gráfica 3). Según el sitio AidData, entre 2000 y 2021, Cuba acumuló recursos provenientes de China con valor acumulado de casi 8000 millones de dólares para financiar 112 proyectos —Venezuela recibió 113 000 millones de dólares; Brasil, 54; Argentina, 38; Ecuador, 27, y Perú, 17 000 millones.97 Una posible razón es porque la isla no representa una fuente atractiva de recursos naturales o un mercado con capacidad de absorción de importaciones chinas, fatores que definen la intencionalidad estratégica de la cid china en el mundo.98

			Los montos y destino de la ayuda china a Cuba suelen adolecer de opacidad por ambos regímenes debido a sus prácticas de secrecía en la difusión de información. Por ejemplo, Marc Frank99 observa que “China vende bienes a Cuba en condiciones de créditos blandos. Es el mayor acreedor de la isla y la deuda se reestructura regularmente, aunque las cifras y los términos se consideran secreto de Estado”. No obstante, la iniciativa AidData cuenta con registros obtenidos por su propia red y metodología de indagación que nos permite tener una idea aproximada de las tendencias más importantes. Por ejemplo, este instituto reporta que el modo más usual de asistencia china a Cuba en cuanto a la cantidad de proyectos entre 2000 y 2021 la mayoría (58) han sido financiados mediante subvenciones, mientras que los créditos concesionales solo han financiado 33 en ese mismo periodo.100 Sin embargo, en cuanto al registro de montos, los créditos concesionales ocupan el primer lugar con 4000 millones de dólares, y los flujos por subvenciones solamente registran 91 millones.

			En 2016, la rpc dio un gran paso en su acercamiento con Cuba, al negociar una condonación de deuda por 3000 millones de dólares. A partir de entonces, China se ha posicionado como el principal socio y mecenas de la isla, especialmente después de que Venezuela redujo su participación en proyectos de cooperación y exportación de petróleo. En ese contexto, China ha incursionado en el negocio de la exploración y explotación petrolera cubana en la zona de Boca de Camarioca (al este de Matanzas), el cual “se inserta en un proyecto amplio firmado por las corporaciones nacionales dedicadas a la explotación de hidrocarburos que data de 2005”. Ambos países tienen, además, acuerdos de cooperación en el sector biotecnológico, biomédico y biofarmacéutico, por lo que han abierto plantas en la Zona Especial de Desarrollo Mariel,101 y han firmado convenios de cooperación bilateral para el intercambio científico-técnico en diversos sectores industriales y agrícolas, en educación y cultura y para el desarrollo de infraestructuras de transporte y energía.102

			La creciente presencia de empresas chinas en Cuba, gracias a los múltiples acuerdos entre los gobiernos nacionales, ciertamente es motivo de preocupación para actores como Estados Unidos, pues limita la efectividad de sus políticas de presión y contención hacia el régimen cubano. Por ejemplo, Huawei zte y tp-Link se han encargado de implementar el estándar chino de televisión digital, establecer la estructura de telecomunicaciones, incluyendo una red de banda ancha para telefonía y datos por toda la isla; de esta manera, China contribuye a la transición digital y al desarrollo de inteligencia artificial, pero también al desarrollo de capacidades para el monitoreo (y control) de las comunicaciones entre la población y con el exterior. O como Heier, que ha establecido laboratorios de investigación y desarrollo de energías renovables, instalaciones para ensamblaje de computadoras y la venta de electrodomésticos y productos electrónicos, o Beijing Enterprises Holdings Ltd., y el plan de construir instalaciones turísticas y de ocio, como hoteles, residencias, plantas tratadoras de agua y hasta un campo de golf al este de La Habana.103 Muchos de esos nuevos negocios le brindan a Cuba mayor margen de autonomía tecnológica y financiera con respecto a Estados Unidos y sus aliados, lo que fortalece su posición y le permite resistir mejor sus embates. No obstante, China va ganando terreno velozmente en prácticamente todos los sectores económicos de Cuba, lo cual podría ser preocupante para la economía política de la isla con miras a hacer efectiva su propia autonomía frente a cualquier potencia, sea regional o extrarregional.

			La presencia china no solo se encuentra en sectores de alta tecnología o en sectores intensivos en capital, sino que también la encontramos en la cooperación agrícola. En 2012, se firmó el Plan de Cooperación Agrícola China-Cuba y, en 2014, se firmó el acuerdo marco para iniciar el desarrollo del Parque de Demostración de Cultivos y Animales China-Cuba en La Habana, junto con la inauguración del Centro de Cooperación en Ciencia y Tecnología Moringa Cuba-China en Yunnan, para fomentar el cultivo y mejora de la alimentación del árbol moringa. En este esfuerzo, se invitaron funcionarios y expertos cubanos a China para capacitación e investigación colaborativa. En febrero de 2016, el Ministerio de Finanzas y Precios de Cuba y el Eximbank de China suscribieron convenios crediticios concesionales pagables a quince años para la adquisición de tractores de mediana y alta potencias de la marca china yto —a utilizarse en el programa arrocero cubano—, así como la adquisición de 240 vagones y máquinas de tren para pasajeros e iniciar la renovación del decrépito sistema ferroviario,104 muy parecido al caso argentino mencionado arriba. Todos esos proyectos y donaciones fueron financiados por bancos chinos y ejecutados con empresas estatales chinas.

			A pesar de que Cuba no es un mercado grande ni una fuente a gran escala de recursos naturales para atraer la atención masiva de capitales industriales y financieros chinos, el gobierno caribeño aceptó sin reparos incluirse en el capítulo latinoamericano de la ifr en noviembre de 2018.105 Esto le confirió un nuevo estatus en la estrategia geoeconómica (y geopolítica) de la rpc, por lo que entre 2016 y 2023 ambos gobiernos estrecharon notoriamente sus vínculos económicos. Como hemos visto en los casos revisados hasta aquí, y lo reitera toda la literatura sobre el tema, la especialidad de China en su política “going global” es la inversión en infraestructura, mediante grandes proyectos de construcción liderados por sus propias empresas (a veces en sociedad con las locales) y financiamiento de la banca de desarrollo del país asiático. Para allanar ese camino, según mencionamos arriba, Cuba renegoció parte de su deuda con China en 2016, lo que dio cabida a la incursión de nuevos proyectos de inversión y financiamiento en sectores de transportes y comunicaciones para que la isla pudiera convertirse en un nodo de interconexión relevante en la red latinoamericana de la ifr. En ese sentido, en 2023, se presentó oficialmente el Parque Industrial China-Latinoamérica (picla), entendido como un sistema que combina instalaciones físicas para el almacenamiento y servicios de logística para el comercio de bienes de consumo y de capital chinos en América Latina (e idealmente de bienes cubanos y del resto de las Américas hacia el mercado asiático) mediante plataformas de comercio electrónico desarrolladas en China. De esta forma, el nuevo plan de conectividad posicionaría a Cuba como un hub comercial y, en el futuro, quizás también financiero —aunque, evidentemente, el negocio de las finanzas ahora está en manos de la banca china—. Es posible que, más adelante, el picla pueda alojar otras actividades como incubadoras de empresas, institutos y laboratorios de investigación y desarrollo, fábricas de ensamblaje y otras capacidades industriales, así como empresas de logística y distribución, además de centros de conferencias y exposiciones, como ha hecho China en otras partes dentro y fuera de su territorio en el marco de la ifr. Cabe incluso la posibilidad de que se aspire a establecer un esquema parecido al fallido Dragon Mart de Cancún.

			El último proyecto que queremos destacar por cumplir los rasgos de la cid China es el del astillero flotante más grande y avanzado del Caribe, el Floating Dock ii. El proyecto fue acordado y financiado por el Eximbank, en junio de 2017, con un crédito preferencial de 29.1 millones de dólares (85 % del costo total) y en su construcción acudieron ingenieros cubanos para proveer especificaciones técnicas de diseño de acuerdo con las necesidades y características del sistema portuario y naviero nacional.106 El muelle de construcción, mantenimiento y reparación de barcos de gran envergadura (hasta 65 000 toneladas) se entregó a finales de 2019 y se esperaba que iniciaría operaciones a finales de 2020, pero su servicio fue suspendido temporalmente, en parte debido a la pandemia y al incremento de algunos costos.107 El servicio inició oficialmente en noviembre de 2023, tras el encuentro de Xi Jinping con el presidente Miguel Díaz-Canel (2019-) en su visita a China, donde se firmaron varios acuerdos de cooperación. Esta obra de tipo “llave en mano” fue fabricada por el constructor Huarun Dadong Dockyard Co., Ltd (hrdd) de la rpc, tomó dieciocho meses en fabricar y fue transportado en el segundo barco de carga semisumergible más grande del mundo, el Xin Guang Hua, en un traslado de Shanghái a La Habana que duró dos meses y navegó los océanos Pacífico, Índico y Atlántico, hasta el Mar Caribe. El muelle es operado por la firma estatal cubana Caribbean Drydock Company S. A., y el gobierno de la isla tiene quince años para pagarle al gobierno chino.

			Como en casos revisados en otros países, si bien los proyectos llave en mano ofrecen ventajas prácticas al comprador, pues resuelven problemas o cubren necesidades que de otra forma no sería posible financiar e incluyen programas de capacitación técnica para su operación y mantenimiento, también se caracterizan por no requerir transferencia de tecnología al usuario. En este caso, el sector naval cubano tendrá mayor independencia en el mantenimiento y restauración de su propia flota y será una fuente de divisas al reinsertarse en el mercado mundial de la reparación de barcos en una zona estratégica y de mucho flujo comercial,108 pero no se provee del conocimiento especializado y de procesos para replicar domésticamente tales productos; además, genera dependencia al estándar técnico fijado por el país fabricante, y deuda que no se compensa con en el desarrollo de capacidades autonómicas.

			Consideraciones finales

			La cooperación para el desarrollo china en América Latina tiene un lado positivo y otro no tanto. El lado positivo es que, con su enfoque en la construcción de infraestructura y en sectores extractivos, los países latinoamericanos pueden contar con obras de gran magnitud para lo cual no cuentan con recursos propios o, por su deslucido historial crediticio, no son susceptibles de obtenerlos en condiciones favorables. La construcción de infraestructura de transportes y comunicaciones con caminos, puentes, vías férreas, puertos, y sistemas de transmisión de datos e infraestructura energética, con presas, centrales núcleo e hidroeléctricas y líneas de transmisión, etc., han servido para conectar centros productivos de manera más eficiente, aumentar la productividad, reducir costos de manufactura y logísticos para la exportación, además de acortar las brechas dentro y entre regiones (Lu 2019, 16). Esos proyectos detonan actividades económicas de producción y servicios adicionales que aumentan las fuentes de empleo e ingreso de divisas por la materia prima exportada, lo que ciertamente estimula el crecimiento económico.

			Sin embargo, en el lado no tan luminoso tenemos la llamada “trampa de la deuda”, la dependencia tecnológica, o las consecuencias no intencionales en el impacto ecológico y social de estas grandes obras (Cruz 2019; Killeen 2023, 178-188). Si bien algunos países latinoamericanos, como Venezuela y Ecuador, optaron por vincularse con China por medio de la deuda debido a sus regímenes de propiedad respecto a las empresas extranjeras en la economía nacional y otros, como Brasil y Argentina, lo han hecho por inversión directa y asociaciones público-privadas, en ambas formas de cooperación se pierde la oportunidad de avanzar en la formación de capacidades autonomistas.

			La “trampa de la deuda” surte su efecto cuando, por diferentes razones y circunstancias, los créditos concesionales chinos no pueden ser pagados y los compromisos se acumulan hasta hacer imposible dedicar las ganancias o nuevos créditos a otras actividades que no sean pagar dicha deuda; además, dada la particularidad de sentar las garantías de repago en recursos naturales, lo que normalmente era fuente principal de divisas se convierte en la transferencia directa y permanente de riqueza al acreedor. El problema se vislumbra aún más serio si se considera que tales créditos para la construcción de infraestructura o alguna otra industria o servicio suelen estar atados al empleo de empresas, tecnología y suministros de origen chino. Por ejemplo, en 2016, la corporación peruana Empresa de Generación Eléctrica San Gaban adjudicó la construcción y operación por treinta años de la hidroeléctrica San Gaban iii a la empresa Hydro Global Perú, una alianza estratégica formada por la gran empresa asiática China Three Gorges y Energías de Portugal. El proyecto sería financiado por el bdc con 365 millones de dólares.109 Un caso similar, entre muchos más, es la construcción en Brasil del puente sobre agua más largo de América Latina con 12.4 km de longitud y un costo inicial calculado en 1400 millones de dólares. En 2019, el consorcio de empresas estatales chinas formado por China Railway 20 Bureau Group Corp. y dos filiales del grupo cccc ganó la licitación para la construcción del puente Salvador-Itaparica en el estado brasileño de Bahía, concediéndole derechos de gestión por 35 años. Mediante una asociación público-privada, el gobierno del estado pagaría alrededor de 20 % del proyecto y el resto será provisto por fondos chinos.110 La renovación, reparación y rehabilitación del sistema ferrocarrilero de Argentina mencionado arriba se caracterizó por que toda la proveeduría de materiales, maquinaria pesada, vehículos y sus accesorios, hasta los rieles y durmientes, estarían a cargo de la cmec y serían traídos desde China, mientras que el préstamo para financiar las obras y la adquisición de insumos fue provisto por el bdc. Esta misma historia se repite con el celebrado megapuerto peruano de Chancay, construido por la empresa paraestatal china Cosco Shipping Ports, propietaria del 60 % del proyecto.111

			Así, las deudas contraídas por la construcción de instalaciones por firmas chinas, con equipos, materiales y tecnología de China, se pagan con recursos de los contribuyentes del país receptor, pero principalmente con las utilidades obtenidas por la concesión a empresas chinas hasta por tres décadas, donde los bienes y los mismos derechos de ingreso relacionados con el proyecto se asumen como garantías “colaterales” del préstamo, resultando en una suerte de “hipoteca”.112 Por tanto, los países no solo quedan endeudados, sino que es sumamente difícil cumplir con el principio de autoayuda que supone el desarrollo de capacidades de autosuficiencia, especialmente si no cuentan con una política económica integral que coordine al capital doméstico hacia el aprovechamiento y apropiación de los efectos de desborde de la ayuda china (o de cualquier otro origen) y se proponga el propósito de sustituir al capital extranjero en el mediano y largo plazo. Los créditos del Eximbank de China, aunque también entran en la categoría de préstamos concesionales, igualmente están diseñados para promover las exportaciones de materias primas latinoamericanas a China y la importación de bienes de capital y otras manufacturas chinas a América Latina, lo que agrega una carga de deuda adicional que debe pagarse al país asiático.

			La inversión directa de empresas chinas como parte de los procesos de cooperación tiene un efecto inhabilitador análogo al de la deuda. Para empezar, el capital chino entra como inversión nueva o greenfield, pero también mediante la adquisición mayoritaria o total de empresas locales establecidas. La inversión nueva tiende a ser controlada 100 % por intereses chinos, la mayoría por empresas estatales, y privilegia la proveeduría tecnológica y de insumos de su país; son financiadas mayoritariamente por banca comercial o de desarrollo china, que también es de propiedad estatal. La forma de ingreso y las prácticas de control corporativo de empresas chinas en alc apuntan a que las alianzas con capitales locales no necesariamente tienen interés en desarrollar capacidades tecnológicas u organizacionales de empresariales locales, sino que suelen tener el propósito de aprovechar las redes políticas y los departamentos jurídicos encargados de lidiar con las normas y regulaciones específicas de la industria. Esto es más notorio porque la inversión china se concentra en actividades agrícolas y extractivas (minería y petróleo) para la exportación a China o en la construcción de infraestructura física enfocada a la interconexión industrial (caminos, puentes, vías férreas, puertos, etc.) y a la producción y distribución de energía (presas, centrales eléctricas y líneas de transmisión eléctrica). Aunque más recientemente las inversiones se ha localizado en servicios comerciales, financieros y tecnologías de la información y comunicación (Cariello 2023), la mayoría se rige bajo estándares técnicos chinos y condiciona su ingreso a la importación de equipo, materiales, maquinaria y vehículos provenientes de China. Asimismo, como los préstamos para financiar los proyectos de infraestructura provienen de la banca estatal china, la operación y el usufructo queda en manos de agentes del gigante asiático. Por lo tanto, la formación de capacidades autonomistas no solo es muy limitada, sino que genera dependencia de los estándares y provisión de insumos de alto contenido tecnológico que no podrían producirse localmente (con capital ni control nacional) porque no es la intención de las redes de producción transnacionales, en general, ni de las chinas, en particular.

			Como podemos observar, si bien la ayuda exterior china en alc se enfoca en actividades extractivas y de infraestructura física cuyos efectos per se no contribuyen a la autosuficiencia tecnoindustrial ni financiera, tampoco es posible aseverar que existe una intención neocolonialista por parte de China. De hecho, en algunos casos pareciera que existe una genuina voluntad de promover el desarrollo de capacidades del país receptor por medio de la transferencia de conocimiento técnico, al menos para operar las instalaciones construidas en varios de los proyectos de cooperación. Esto se ha visto en los cinco casos expuestos aquí, aunque el más representativo es Venezuela, pues logró formar un programa propio de desarrollo tecnológico que pretendía extraer de China el conocimiento para diseñar, ensamblar y operar sus propios satélites (aunque a la fecha no hay noticia de algún progreso significativo). Asimismo, los gobiernos de Lula y Rousseff, en Brasil, formaron varios acuerdos de cooperación para el desarrollo científico y tecnológico de los que seguramente se pueda sacar provecho doméstico, aunque resulte en la alineación con tecnologías y estándares chinos. Para el caso de México, se había observado una tendencia de proyectos de cooperación técnica en materia de petróleo hasta la apertura del sector por medio de la reforma energética, cuando se buscó participar directamente con inversiones. En el caso se Argentina, se ha logrado renovar parte de sus sistemas ferroviarios y hay acuerdo en construir —en algún momento— una nueva central nucleoeléctrica, para lo cual se requiere capacitar personal científico y de ingeniería. Con Brasil se invirtió en la expansión de la matriz energética con la línea de transmisión de Belo Monte e introdujo una nueva tecnología que hace la transmisión más eficiente para lo que se entrenaron recursos humanos. Por último, para el caso de Cuba, parece haber una escalada en la cooperación para elevar el valor agregado tecnológico de los productos agrícolas que la isla produce, así como cooperación en diversas áreas de biotecnología.

			Sin embargo, en los casos analizados también es evidente que con frecuencia se incurre en problemas no necesariamente derivados de fallas en la ejecución técnica del proyecto, sino respecto a regulaciones internas y los movimientos sociales cuyas demandas son básicamente que realmente se tome en cuenta el impacto medioambiental y los intereses de comunidades locales afectadas. Tales reacciones ponen en riesgo la viabilidad y el cumplimiento de metas de producción y objetivos iniciales de los proyectos en los que China participa con sus empresas constructoras especializadas y el financiamiento de su banca de desarrollo y comercial, por lo que sufren retrasos, resultan más costosos o fracasan. Si bien las complicaciones o, en su caso, el aborto de estos proyectos tuvo diversos orígenes, podemos destacar la corrupción y opacidad, la mala planeación, el desconocimiento de la cultura y prácticas burocráticas, el ambiente legal (medioambiental, laboral, uso de suelo, etc.), las tradiciones y modos de vida indígenas, la fuerza de la opinión pública y la inconformidad de comunidades cercanas a las obras por no ser consultadas. El descuido en todos estos factores refleja un patrón de conflicto y desconfianza que ha impedido un mayor despliegue de la presencia de la cooperación económica china en la región, e incluso le ha formado cierta mala reputación. En Venezuela, por ejemplo, se observó en el caso de la ferrominera, la empresa mixta Sinovensa y la armadora de autobuses Yutong, entre otros (Rangel 2020, 27-36); en México, las protestas locales por la presa Chicoasén ii o el tren cdmx-Querétaro y los escándalos políticos; los vaivenes de la central nuclear Atucha iii y las represas de Santa Cruz, en Argentina, que quedan atrapadas entre conflictos regionales y animadversiones partidistas, y finalmente, en Brasil, los casos del megapuerto de São Luís y las líneas de transmisión eléctrica tuvieron (y algunos todavía tienen) dificultades para seguir, o requirieron de acciones extralegales para continuar. En el Caribe, varios proyectos financiados por China se convirtieron en “elefantes blancos”, fueron cancelados por preocupaciones medioambientales o suspendidos por motivos legales o de sustentabilidad (Minto 2019, 153-154, 168-170).

			Si bien la fama del financiamiento chino y las grandes empresas estatales de ese país que llevan a cabo megaobras de infraestructura en América Latina no siempre es positiva en cuanto al impacto medioambiental y los conflictos con comunidades locales causados por el desplazamiento y perturbación severa de sus modos de vida (Killeen 2023, 178-188), la defensa de los intereses chinos y de los gobiernos nacionales y locales receptores (además de sus elites financieras, industriales y agroindustriales) aboga por el “bien mayor del progreso”. Esa posición podría ser válida hasta cierto punto, siempre y cuando se asuma la responsabilidad de restaurar el daño socioambiental y mitigar de manera satisfactoria y consensuada con las partes afectadas, más allá de una compensación económica y la reubicación en zonas semiurbanas, pero lejos del hábitat e imposible de conservar la armonía con el entorno lograda por generaciones.

			Aunque en China y los receptores de ayuda latinoamericanos existen regulaciones para evitar y resolver los problemas derivados de la intervención de los grandes capitales, y también guías y compromisos internacionales para el desarrollo sostenible que estos países han suscrito, muchas veces se quedan en el papel. Como dice David Cruz (2019, 9-10), “se ha reclamado que China no es la única responsable de los impactos de sus proyectos, pero, sí es una beneficiaria de esta situación”, por lo que el gobierno de la rpc debería aplicar fuera de su territorio los avances internos “en materia de promover lineamientos sociales y ambientales para las operaciones de sus bancos y empresas” (10). Ignorar las consecuencias negativas de la transformación que provoca la cid china —como cualquier otra— porque es incumbencia de los gobiernos receptores, no le resta responsabilidad; es más, asumir una posición menos negligente podría contribuir a elevar los estándares regulatorios hacia el desarrollo sostenible y apoyar su cumplimiento.

			Es cierto que estos cinco casos no constituyen un reflejo completo de toda la región, pero brindan luces sobre algunas tendencias generales de la cid china en alc. Cabe aclarar que, como revisamos en los capítulos de la segunda parte de este libro, la región latinoamericana no es prioridad para la política exterior china, japonesa o coreana. Sin embargo, esto no implica que las políticas del país asiático hacia la región carezcan de un diseño sistemático y estratégico. Un problema es la postura pasiva y reactiva de los gobiernos latinoamericanos. Un claro ejemplo es la relación China-México y el estatus de “asociación estratégica integral”. Como observamos en el estudio de Haro Navejas y Hernández Mendoza (2016), el concepto que supuestamente califica a la relación sino-mexicana, en realidad, carece de substancia. China ha sido el actor con mayor interés en introducir contenido simbólico y material al concepto, mientras que México se conforma con reaccionar a las iniciativas chinas y acomodarse a sus políticas. Además, logramos observar, en el caso de Argentina y Brasil, una disminución o pausa en esta cooperación cuando los gobiernos no tenían una postura favorable al país asiático.

			La cooperación económica de China con alc ha tenido luces y sombras, siendo responsables de estas últimas tanto los gobiernos latinoamericanos como Beijing. Una mala planeación inicial ha sido constante en los proyectos que no han logrado concluirse o que definitivamente han sido cancelados. Ante esto y con miras en aprovechar la oferta financiera de China, los países latinoamericanos tendrían que definir estrategias y políticas autonomistas concisas para lograr extraer los mayores beneficios del interés que la política exterior del país asiático ha demostrado en la región, y evitar que los proyectos se queden solo en promesas o en grandes obras inconclusas.

			

			
				
						1	Este capítulo fue escrito en coautoría con Eduardo Tzili-Apango y Gustavo Adolfo Islas Cadena.
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						111	Jimena De La Quintana, “¿Por qué se agitan las aguas entre el Estado peruano y el futuro terminal portuario más grande de Sudamérica de capitales chinos?”, cnn Español, 9 de mayo de 2024, https://goo.su/zmYaE2; “Así será el imponente megapuerto de Chancay en Perú que puede revolucionar el comercio en Sudamérica”, cnn Español, 13 de noviembre de 2024, https://goo.su/n3Z2zf.


						112	Un caso para ilustrar esto fue “la venta de acciones de la empresa mixta Sinovensa realizada por Petróleos de Venezuela S.A. (pdvsa) a la empresa cnpc en 2018 por un monto estimado de 1580 millones de dólares. La transacción es parte de un esfuerzo del gobierno por disminuir deuda de pdvsa con cnpc, pero se debe considerar como una adquisición de capital fijo (acciones) por parte de cnpc”. La composición accionaria de Sinovensa quedó en 50.1 % para pdvsa y 49.9 % para cnpc, de 60 % y 40 %, respectivamente (Rangel 2020, 24, 29).


				

			
		

	
		
			Conclusiones

			En este libro, examinamos las relaciones de cooperación para el desarrollo entre Asia Pacífico y América Latina desde una perspectiva crítica. Para ello, elaboramos una revisión de las ideas relevantes sobre el desarrollo, sus orígenes y las implicaciones que sus construcciones conceptuales han tenido en la configuración de relaciones de dominación en diferentes épocas y contextos. En ese ejercicio, destacamos no solo la diversidad de nociones, sino también el notable contraste de varias de ellas. Esta revisión es importante porque nos ayuda a comprender cómo las diferencias en la construcción e interpretación de la idea de desarrollo pueden dar la pauta a las trayectorias de inserción en el capitalismo mundial y las políticas públicas, como fue ilustrado en los países en ambos extremos del Pacífico. De la misma manera, revisamos que el concepto de cooperación para el desarrollo y el sistema institucional establecido para su ejecución y, como en el caso de la idea de desarrollo, obedecen a formas de entender e interpretar la economía política internacional a partir de su experiencia histórica. En ese sentido, los cooperantes asumen un papel que puede ser activo o pasivo en función de las instituciones y el marco normativo, las ideas dominantes que las fundamentan y su posición relativa en el sistema.

			En el caso de Asia, a partir de la abundante literatura sobre las generalidades de su experiencia en el sistema capitalista del siglo xx, podríamos decir que la idea de desarrollo se ha basado en la meta del crecimiento económico. Esta característica favorece un entendimiento más bien lineal del proceso (Rist 2002), en la que se pueden identificar etapas e imaginar una fase final definida primariamente por el bienestar material. Aunque la eficiencia terminal al respecto todavía dista de ser considerada un éxito, el avance industrial y tecnológico logrado por países asiáticos como Japón, Corea y China los ubica cada vez más en el centro del sistema, desde donde pueden gozar de mayor autonomía para satisfacer sus intereses nacionales. Es desde esa nueva posición que los “graduados” pueden emplear las herramientas y programas del sistema de cid en beneficio de su estructura industrial y sus agentes económicos.

			Mientras tanto, varios países latinoamericanos también optaron por la noción de crecimiento económico para sustentar sus políticas de desarrollo, pero, a diferencia de Asia del Este, la experiencia de industrialización quedó limitada a formar empresas nacionales, aunque sin suficientes incentivos institucionales y de mercado para asegurar su viabilidad tecnológica en el largo plazo. El énfasis en la promoción de exportaciones de bienes de consumo y, después, bienes de capital en Asia contrasta con la política de sustitución de importaciones en América Latina, la cual eventualmente restringió la formación de capital nacional y el desarrollo de su capacidad tecnoindustrial. De esta manera, en el contexto de apertura económica y de liberalización de mercados a nivel mundial durante los años setenta y ochenta del siglo xx, la asimetría económica y política entre ambas regiones era patente.

			Los países del Este de Asia han demostrado sus facultades de conducción económica en el contexto de apertura y una notable capacidad de apropiación de los mecanismos tradicionales de cooperación internacional para el desarrollo. Esta habilidad, atribuida al nacionalismo económico que caracterizó la inserción al capitalismo en sus diferentes etapas, se acompaña a su vez de una comprensión en el uso de la cid como mecanismo para afianzar la expansión e internacionalización económica; con ello, también se incorpora el discurso ambivalente de prosperidad mutua y la complementariedad, mientras que en realidad la cooperación refuerza la asimetría, en especial cuando el sujeto cooperante receptor asume una posición pasiva en sus políticas públicas hacia el exterior.

			Por lo anterior, el concepto Sur-Sur no aplica para las relaciones de América Latina y el Este de Asia. Esto es debido no solo por la inconsistencia geográfica, sino por las características que supone una relación horizontal entre iguales tipo Sur-Sur. Incluso China, que apenas emerge como potencia económica en el sistema capitalista mundial y tiene un considerable número de carencias institucionales y tecnológicas, difícilmente puede considerarse como un socio para el desarrollo de América Latina en términos de igualdad. En todo caso, dicha construcción puede aplicar para relaciones entre el sureste de Asia y América Latina, lo cual sería una línea de investigación prometedora.

			Este panorama implica reconocer las dificultades para establecer espacios de autonomía frente a Asia del Este. Hasta ahora, salvo bloques subregionales como Mercosur y la Alianza del Pacífico, entre otros, cada país latinoamericano ha intentado negociar por su cuenta su relación con países asiáticos que, en la actualidad, son financiera y tecnológicamente superiores. Esto representa una desventaja que difícilmente puede salvarse únicamente con el esfuerzo individual debido a la debilidad política que supone el modelo neoliberal en cuanto al tratamiento con las fuerzas económicas, en especial las empresas transnacionales —tanto privadas como públicas—. Al igual que la relación con Estados Unidos, la opción ideal para contrarrestar de manera autónoma la creciente presencia de Asia en América Latina es actuar en bloque; sin embargo, la región todavía adolece de divisiones añejas y una noción de competencia interestatal que impide identificar un interés común. Además, existe una percepción ambivalente de Asia del Este como amenaza y como oportunidad, con lo cual resulta complicado establecer una política consistente que saque provecho del interés y la competencia entre los países de aquella región en Latinoamérica.

			Hasta ahora hemos planteado un panorama que considera que la cooperación para el desarrollo entre Asia del Este y América Latina ocurre en el contexto de una relación económica desigual. La discusión presentada en este libro abordó tanto las causas de la desigualdad como las consecuencias de dependencia que ocasiona la forma actual del esquema de cooperación birregional. En este momento, no es posible afirmar que la cooperación es una derivación del incremento de relaciones comerciales ni de inversión, o si el aumento de tales relaciones tiene una base en mecanismos y políticas de cooperación establecida previamente, aunque haya sido muy rudimentaria. Cabe entonces cuestionar si es que existe una correlación entre la cooperación para el desarrollo y la asimetría económica entre los países asiáticos y los latinoamericanos. Con los resultados de la investigación realizada para este libro, es posible inferir que la proliferación de políticas y programas de cooperación para el desarrollo de Asia, en su estado actual (esto es, sin política industrial latinoamericana que transforme la asistencia en capacidades autonómicas), contribuye a mantener la asimetría y, por lo tanto, relaciones de dependencia. Es decir, a más cooperación asistencial, más dependencia.

			En este contexto, la dependencia se define como el impedimento a generar tecnología doméstica de manera autónoma para la formación de capacidades tecnoindustriales en la economía nacional. Paralelamente, la concepción de desarrollo en la que se sustenta la cooperación (fomento al crecimiento) más bien relega las prácticas de producción y convivencia tradicionales por considerarlas inferiores, lo cual atrofia la cohesión social y deriva en segregación de actores y sociedades locales. Según la muestra empírica de la tercera sección de este libro, la dirección actual de la cooperación de Asia del Este hacia América Latina se concentra en la construcción de infraestructura física, en la capacitación técnica para introducir las “mejores prácticas” burocráticas en función de instituciones que sostienen el orden capitalista y mejoras en las condiciones y equipamiento de instalaciones de salud y educación. Muchas de estas acciones, programas y proyectos, en lugar de fomentar prácticas locales amigables al medioambiente, en aras de mejorar las capacidades de producción industrial o energética, han causado destrucción de ecosistemas, desplazamiento de comunidades e introducción de equipos de alta tecnología que no pueden fabricarse ni mantenerse sin el apoyo externo y permanente del donante. Además, las concesiones en la operación de algunas instalaciones de infraestructura, aunada a la deuda adquirida —supuestamente en términos “convenientes”—, enajena la capacidad de gestión autónoma del receptor.

			La tercera sección del libro sugiere que la cooperación internacional para el desarrollo de Asia del Este hacia América Latina no está planteada para reducir la brecha tecnológica o integrar las múltiples comunidades microrregionales, sino como punta de lanza y plataforma para facilitar la actividad de las corporaciones financieras, productivas y de construcción asiáticas. Esto habrá que comprobarlo con la debida evidencia y documentación en campo para así deducir las implicaciones económicas, políticas y sociales en la formación de capacidades autonómicas.

			A pesar de la postura crítica sostenida a lo largo de este libro, es necesario reconocer que el panorama descrito alberga retos, pero también oportunidades. Asia y los actores más prominentes económicamente, como Japón, Corea y China estudiados aquí, podrían ser concebidos como contrapeso a la omnipresencia estadounidense en América Latina, lo cual significa asegurar acceso a otros mercados y resguardar el interés nacional mediante el espacio de autonomía que teóricamente trae consigo la diversificación. Empero, como se puede deducir de nuestro estudio, la diversificación en condiciones de asimetría no aumenta la autonomía, sino que diversifica la dependencia. Por eso sería conveniente empezar por distinguir las causas de la asimetría entre Asia del Este y América Latina, las cuales pueden tener su origen en la experiencia colonial y en la divergencia de trayectorias de industrialización de la postguerra como se sugirió en la primera parte del libro. Esto implica ubicar la posición de cada región en el sistema económico internacional y considerarlo como dinámico; es decir, el papel periférico puede ser revertido, pero no mediante los mecanismos propios del sistema (comercio, inversión y cooperación entre desiguales), sino de la agencia. Para ello convendría llevar a cabo una política activa de acercamiento con esa región, pero desde una perspectiva estratégica e integral. Esto es, una política con propósitos claros que sirva para condicionar la extracción de recursos latinoamericanos, definir las responsabilidades de los actores políticos, económicos y sociales y con ellos articular el plan de acercamiento para formar capacidades autonómicas. En otras palabras, la cooperación transpacífica debe servir para extraer financiamiento y tecnología de los países asiáticos con la finalidad de cerrar la brecha tecnoindustrial, tanto a nivel nacional como regional.

			Algo al respecto se puede aprender de Asia, especialmente en cuanto al papel de Estado y el aprovechamiento de recursos obtenidos como receptores de los programas de cooperación para el desarrollo en su proceso de modernización y movilidad en el sistema internacional. Mediante políticas públicas articuladas, los países del Este de Asia se plantearon el propósito explícito de construir capacidades tecnoindustriales propias para desplazarse de la periferia al centro. Esta no solo es una valiosa lección que Latinoamérica podría tomar en cuenta, sino que es clave para distinguir las motivaciones de los países asiáticos donantes respecto a sus programas de cooperación internacional como una extensión de sus objetivos desarrollistas. De aquí la propuesta crítica sobre la versión asiática de los sistemas de cid, la necesidad de evaluar su impacto en las economías latinoamericanas receptoras, ajustar las expectativas y alcances, pero también rectificar aquellas áreas en las que los programas de cooperación han retrasado o inhibido la formación de capacidades locales y nacionales.

			Con el estudio del conjunto de actores también se podrían identificar situaciones asimétricas en Asia en las que América Latina pudiera presentarse como contrapeso, por ejemplo, para la precaria situación geopolítica de Corea. Para ello, la cooperación podría ser el punto de partida, pero no necesariamente la cooperación que significa ayuda asistencial (típica del orden Norte-Sur, donante-receptor), sino quizá en una más auténticamente solidaria y renovada concepción de cooperación horizontal semejante al esquema Sur-Sur.1 La cooperación horizontal debería, en principio, estar basada en el diálogo, el intercambio de conocimientos, la construcción de confianza y la ayuda mutua en términos de equidad y el respeto por los modos de ser, de organizarse y de gobernarse en función de las necesidades y culturas propias, sin imposición ni condiciones. El reto es advertir el valor político de la cooperación y reconocer que esta no ocurre en el vacío de intereses y de disparidades de poder.

			Alcances y limitaciones de este trabajo y caminos a seguir

			Aunque la propuesta de esta investigación comprendió desde su inicio variables que de suyo son grandes temas, se debe dejar claro que el foco analítico es un aspecto específico de la relación entre el Este de Asia y América Latina: la asimetría y las implicaciones de la cid asiática en Latinoamérica para la formación de capacidades autonómicas. Se buscó conocer si la forma institucional y la construcción ideológica de la cooperación para el desarrollo determina la estructura de asimetría y mantiene la dependencia. Por lo tanto, se dejó parcialmente de lado la otra connotación de cooperación que se refiere a la relación entre iguales en el sentido de coordinar y ajustar políticas públicas, incluyendo la política económica exterior. Aunque los acuerdos o asociaciones comerciales en principio tienen ese trasfondo y propósito, se abordó más bien en el sentido de cómo la cooperación para el desarrollo no siempre logra cerrar las brechas económicas y tecnológicas. Se omitió hacer un estudio pormenorizado de las trayectorias de industrialización individuales de los países seleccionados, pero mencionamos algunos rasgos relevantes para comprender las conexiones de cooperación entre las dos regiones.

			Por tratarse de un tema amplio y todavía general, han surgido varias líneas de investigación enfocadas cada una en distintos niveles, temas o casos. Por ejemplo, todavía tenemos que indagar sobre las características de la cooperación intergubernamental, así como la no gubernamental, que el presente trabajo solo considera parcialmente. Asimismo, puede encaminarse una investigación hacia la observación de nuevas formas de cooperación económica y técnica entre comunidades de cada lado del Pacífico y los lineamientos que consideren y respeten las formas tradicionales de vida, asociación y vinculación con el medioambiente natural. Otra línea interesante puede ser la formación de redes étnico-nacionales (grupos migrantes conformados en grupos económicos nacionales globalizados) como base para la cooperación interregional y las implicaciones en las redes de producción domésticas.

			Adicionalmente este trabajo sugiere la elaboración de un estudio multidisciplinario en el que se indague el significado y representaciones entre Asia del Este y América Latina. En especial, parece relevante destacar las consecuencias de la asimetría del conocimiento mutuo en temas de visión, estrategia, coordinación y control del proceso de cooperación, así como las consecuencias que la división ideológica en América Latina pueda significar para las relaciones con Asia.

			

			
				
						1	Un problema de la llamada “Cooperación Sur-Sur” y “cooperación triangular”, popularizada últimamente en las agencias (y alianzas) internacionales de cooperación, es que no puede apartarse de la idea de que la meta es el desarrollo entendido en los términos tradicionales de la postguerra (crecimiento/pobreza) y que tiene que ser conducida —ahora— por países de ingresos medio-altos. Es decir, aquellas economías que, como vasos comunicantes, han logrado “transitar” por las etapas dictadas y ahora están en condiciones de reproducir, aunque sea parcialmente, el esquema donante-receptor. No parece tratarse de un camino de doble sentido.
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