La cooperacién para el desarrollo
y los efectos de la globalizacion
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El presente texto es un intento de definir los perfiles de una nueva
cooperacion para el desarrollo en las condiciones de la globaliza-
cion. Los autores abogan por una nueva vision de la cooperaciéon
que apunte hacia una mayor integracion de los paises del Sur en el
naciente sistema de instituciones y regimenes internacionales, y que
garantice al mismo tiempo un fortalecimiento de aquellas condicio-
nes internas de caracter politico y econémico favorables para el
desarrollo.

D esde el corte histérico que ha implicado el fin de la Guerra Fria, no-
solamente se han producido cambios dramaticos en la relacién Este/
Oeste, sino también en el paradigma Norte/Sur. La década de los 90 estuvo
marcada en su totalidad por la bisqueda de una nueva férmula para las
relaciones entre paises desarrollados y naciones del Sur. Se desvaneci6 el
apoyo que el Oeste habia proporcionado a los regimenes militares y de parti-
do tdnico en muchas partes del llamado Tercer Mundo, obedeciendo a la 16gi-
ca de la Guerra Fria. La democratizacién y un minimo de transparencia en
la gestién gubernamental —conceptualizado y propagado por el Banco Mun-
dial bajo el lema good governance— se han convertido en objetivos centrales
en el marco de las relaciones Norte/Sur. Este cambio ha llevado a transforma-
ciones esenciales: la «tercera ola» de la democratizacién ha deparado a amplias
regiones del Sur considerables avances en el camino hacia la democracia.

Al mismo tiempo, han ingresado nuevos temas en la agenda de las relaciones
Norte/Sur. El més importante representa sin duda la globalizacién, es decir,
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la creciente interrelacién mutua de las sociedades de la Tierra. Este proceso
tiene efectos dramaéticos sobre la concepcién de la economia y la politica tan-
to en el Norte como en el Sur. En el marco de estos desarrollos es necesario
redefinir los instrumentos de la politica. También las politicas de desarrollo
—elemento central de las relaciones Norte/Sur por lo menos en su dimensién
no mercantil- tienen que reorientarse ante estas nuevas condiciones.

La globalizacion como desafio y oportunidad

En el transcurso de la globalizacién ha tenido lugar un cambio dramaético a
escala mundial en lo que respecta a las mismas bases de la political. La ges-
tion de la politica ha de tener en cuenta estos cambios: los amplios procesos
de desnacionalizacién —entendidos como aumento de la intensidad y del alcan-
ce de los procesos de intercambio o de produccién transfronterizos en la econo-
mia, el medio ambiente, la violencia, la movilidad de las personas y la comu-
nicacién y cultura®- han modificado considerablemente la conformacién de
problemas asi como las posibilidades de accién de politicas nacionales. En
este contexto, las clasicas formas bilaterales de cooperacion para el desarro-
llo van perdiendo importancia e impacto. Los profundos cambios de la politi-
ca, la visién de un mundo de Estados sin fronteras efectivas y la formacién
de una «estatalidad multiple» son motivo para una creciente conciencia de
que la cooperacion para el desarrollo ya no se conforma prioritariamente
como una interaccién intergubernamental. Se trata més bien de incluir en el
marco de la cooperacion a los diversos niveles de la politica, comenzando con
el nivel local, pasando por los niveles regional y nacional hasta la dimensién
global.

Los procesos de globalizacién, pese a su cardcter universal, se mueven en re-
laciones complejas de interdependencia®. Precisamente en este contexto, la
interdependencia implica en primer lugar también procesos de fragmenta-
cién, de diferenciacion y de regionalizacién entre —y dentro de— las socieda-
des, profundizando o provocando un desarrollo desigual y conflictivo. Por
tanto, si la integracién social de los Estados nacionales se desmorona y la
integracién intergubernamental, supranacional y social a escala mundial no
esta creciendo al mismo ritmo (o todavia no encuentra condiciones para su
crecimiento)?, una politica de desarrollo, definida como politica estructural
global debera corresponderse con este hecho. Esto significa ante todo fortale-
cer aquellos mecanismos que afiancen el marco solidario local, regional, na-

1. Comp. basicamente James N. Rosenau: Along the Domestic-Foreign-Frontier, Exploring
Governance in a Turbulent World, Cambridge, 1997.

2. Comp. Michael Ziirn: Regieren jenseits des Nationalstaats, Francfort del Meno, 1998, esp.
p. 76; v. tb. Lothar Brock y Mathias Albert: «<Entgrenzung der Staatenwelt. Zur Analyse
weltgesellschaftlicher Entwicklungstendenzen» en Zeitschrift fiir internationale Beziehungen
vol. 2, 1995, p. 260 y ss.

3. Comp. Robert O. Keohane y Joseph S. Nye: «<Power and Interdependence in the Information
Age» en Foreign Affairs vol. 77 N° 5,1998, p. 86 y ss.

4. Asi Richard Miinch: Globale Dynamik, lokale Lebenswelten. Der schwierige Weg in die
Weltgesellschaft, Francfort del Meno, 1998, p. 17.
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cional y global y que contrarresten la divisién interna de las sociedades. Por
consiguiente, el alcance de las medidas a tomar va desde el fomento de pe-
quenias redes sociales hasta la ratificacién de estdndares sociales en trata-
dos de comercio internacional.

La cooperacién para el desarrollo debe tomar conciencia del problema de la
incongruencia territorial en lo que respecta a los espacios de responsabili-
dad y de accién material de la politica®. Como los espacios politicos y econé-
micos resultan cada vez mas incongruentes, las politicas de desarrollo debe-
ran ajustar sus conceptos de trabajo y sus formas de cooperacién. En este
contexto, debido a las relaciones transfronterizas, demuestran ser eficaces
nuevos actores y enfoques que hoy en dia apenas son asequibles ni pueden
ser influidos por medio del arsenal tradicional de los instrumentos de la
politica de desarrollo. De tal manera, las dimensiones del soft-power® reci-
ben, ante el dinamismo de las comunicaciones y de las informaciones, un
papel creciente en la conformacién de esquemas de cooperacién en el &mbito
de las sociedades civiles y aumenta su impacto sobre los gobiernos naciona-
les y los regimenes internacionales.

El debate aleman sobre una nueva orientacion de las politicas de desarrollo

Los partidos politicos alemanes han reaccionado ante el debate alrededor de
la globalizacién con una definicién nueva en lo que respecta a la funcién de
la cooperacién para el desarrollo. Asi, el partido socialdemdécrata (SPD), abo-
ga por una definicién mds amplia del concepto de politica de desarrollo en el
sentido de una politica estructural global’. El partido democristiano (CDU)
orienta su politica de desarrollo hacia el objetivo clave del afianzamiento
global del futurc®. Los verdes (Biindnis 90/Die Griinen) pretenden ampliar
la politica de desarrollo hacia una politica estructural internacional® y tam-
bién los liberales (FDP) consideran la politica de desarrollo como parte de
una politica de asegurar globalmente el futuro!’. Aunque las conclusiones
que se puedan sacar de estos objetivos programaticos sean muy diferentes
en los diversos partidos, cabe constatar sin embargo que existe un consenso
de considerar como cometido central de la cooperacién el apuntalar proble-
mas globales relacionados con el futuro y la organizacion de los procesos de

5. Comp. Lothar Brock: «Staatenwelt, Weltgesellschaft und Demokratie» en Dirk Messner
(ed.): Die Zukunft des Staates und der Politik. Moglichkeiten und Grenzen politischer
Steuerung in der Weltgesellschaft, Bonn, 1998, p. 46.

6. Comp. Joseph S. Nye: «Soft-Power» en Foreign Policy N° 80, otofio 1990, pp. 153-171.

7. Asi Adelheid Troscher: «Neuorientierung der deutschen Entwicklungspolitik und Ent-
wicklungszusammenarbeit» en: Eckhard Deutscher, Uwe Holtz y Roland Roscheisen (eds.):
Zukunftsfihige Entwicklungspolitik. Standpunkte und Strategien, Unkel, 1998, p. 25.

8. Comp. la resolucién de la comisién especial para politica de desarrollo del CDU con el
titulo «Thesen zur Entwicklungszusammenarbeit als Beitrag einer Welt-Zukunftspolitik»
en Deutscher/Holtz/Roscheisen (n. 7), p. 53 y ss.

9. Asi Uschi Eid: «Eine neue Nord-Siid-Politik ist notwendig» en ibid., p. 72 y ss.

10. Comp. el concepto del grupo parlamentario del FDP para una politica de desarrollo
moderna en: ibid., p. 91 y ss.
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globalizacién. Por ello, no es de extrafiar que también en los acuerdos de
coalicién del actual Gobierno fuese fijado este objetivo programaético.

La exigencia de que «la politica de desarrollo deba ser entendida como politi-
ca estructural global que crea las condiciones de sistema para un desarrollo
humano en los paises de cooperacién y que esté orientada hacia la pauta de
un desarrollo sostenible global como condicién necesaria para un futuro co-
mun»', todavia estd lejos de poder proporcionar una definicién concreta de
las funciones, instrumentos y conceptos respectivos®?.

Ejes tematicos de la cooperacion para el desarrollo

La globalizacién econémica y la arquitectura financiera internacional. La
intensificacién de las interacciones econémicas en el &mbito mundial es la
consecuencia esencial de la globalizacion. Este proceso ha abierto para par-
tes del llamado Tercer Mundo un gran nimero de posibilidades, pero al mis-
mo tiempo desestabiliza también las estructuras econémicas, sociales y
ecolbgicas vigentes. Agentes que operan a escala nacional —empresarios na-
cionales, sindicatos, grupos ambientales— se hallan cada vez mas desampa-
rados frente a un capital extremadamente mdévil y una politica econémica
que esta luchando por atraer inversiones. La competencia global en la pro-
mocién de condiciones locales para inversién amenaza llevar a un dimping
social y ecolégico a escala mundial'®. Esta situacién ha puesto de relieve,
mas claramente que antes, la importancia de establecer regulaciones inter-
nacionales y trasnacionales. Una politica de desarrollo que se entiende como
politica estructural tiene que hacerse efectiva en tres planos:

1. Contribuir a la creacién de un orden financiero mundial que cerque las ne-
gatividades potenciales de los flujos no regulados de capitales, incorpordando-
los a esquemas de control internacional; la importancia de tal sistema de
regulacion en lo que respecta a las corrientes financieras mundiales se hizo
evidente en los dltimos afios en la crisis de Asia y sus secuelas en América
Latina.

2. Modificar el sistema de regimenes de comercio internacional en favor de
los Estados débiles, suprimiendo los impedimentos de importacién estableci-
dos por parte de los paises industrializados; asi se crean margenes de manio-

11. Andreas M. Rauch: «Von der Entwicklungshilfe zur globalen Strukturpolitik» en Aufen-
politik vol. 46, 1995, p. 204.

12. Precisamente ante este objetivo exigente la cooperacién para el desarrollo debe tener
claramente presente las condiciones de sus acciones para no despertar la impresién de un
impacto muy limitado. Reinhold E. Thiel localiza esta incapacidad en las corrientes de la
politica comercial y econémica internacional, es decir concretamente en la cuestién de la
coherencia; comp. «Die Hilflosigkeit der Entwicklungspolitik» en Internationale Politik vol.
1, 1996, p. 12.

13. Comp. tb. E. Kapstein: «Racing to the Bottom? Regulating International Labour
Standards» en Internationale Politik und Gesellschaft N© 2, 1997, pp. 155-160.
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bra para reglamentaciones estatales en el sentido de un desarrollo de recu-
peracién'4.

3. Convertir los estdandares sociales en un instrumento central que sirva para
ordenar las relaciones comerciales internacionales, sin perjudicar la capaci-
dad competitiva de las economias en vias de desarrollo.

Los estandares sociales asi como los estandares para productos se converti-
ran en un elemento cada vez mas importante para imponer criterios sociales
y ecolégicos minimos en una economia mundial globalizada. Por consiguien-
te, constituyen también un campo de accién con gran potencial en la coopera-
cién para el desarrollo. En algunas regiones del mundo, sin embargo, son juz-
gados como instrumento proteccionista de los paises industrializados'®. Aqui
es necesario desarrollar posiciones comunes y definir estdndares minimos via-
bles —por ejemplo orientdndose en las normas de trabajo basicas de la OIT.

Las negociaciones en el marco de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC)
en Seattle (EEUU) han replanteado las profundas divergencias entre paises
industrializados por un lado y paises en vias de desarrollo, por el otro, con
respecto a la introduccién de estdndares sociales y econémicos. Sin embargo,
esta controversia seguira instalada en la agenda de la politica internacional.
Una definicién cuidadosa de este tipo de estdndares, que podrian a la vez per-
mitir capacidades de implementacion con los paises en vias de desarrollo, y el
reconocimiento de normas esenciales del trabajo referidas a preferencias aran-
celarias junto con la generacién de oportunidades adicionales para los paises
del Sur en los mercados del Norte, alcanzardn mayor importancia. Especial-
mente para los paises con mayor desarrollo industrial un aspecto adquirira
creciente relevancia: la introduccién de estdndares minimos de caracter obli-
gatorio impedira que se puedan aprovechar, a través de la competencia inter-
nacional, de las ventajas basadas en la sobreexplotacién sistematica del hom-
bre y de la naturaleza. Este tipo de competencia se llevara a cabo menos en el
eje Norte/Sur que en el Sur/Sur. Es alli donde se dejaran sentir més inmediata-
mente las consecuencias negativas para el desarrollo social y ecolégico!®.

Ademas de los estandares sociales también los estandares de productos lo-
gran cada vez mayor significacién. La certificacién, las normas de calidad y
el monitoreo de c6digos de conducta para grandes empresas multinacionales
son elementos importantes para obligarlos a asumir una responsabilidad so-
cial en el intercambio internacional de mercancias. Es ahi donde se pueden
enlazar los intereses de productores y consumidores con los derechos sindi-

14.V. J. Zattler: «<Welthandelsorganisation und Entwicklungszusammenarbeit» en Interna-
tionale Politik und Gesellschaft N° 4, 1997, pp. 370-377.

15. V. Ernesto Zedillo: «<En defensa de un desarrollo econémico para todos» en El Pais, Ma-
drid, 5/2/00.

16. V. Christoph Scherrer y Thomas Greven: «La dimensién social en el comercio mundial -
debate de las clausulas sociales, de los c6digos de conducta y sellos de calidad», Fundacién
Friedrich Ebert, 5/ 2000, <http:/www.fes.de>.
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cales en el Norte y en el Sur. Un resultado parecido podria indicarse para los
estandares ecolégicos y en el campo del comercio solidario (fair trade): en
todas estas dreas se puede lograr compatibilizar la creciente interdependen-
cia en la economia mundial y las zonas de produccién territorialmente dis-
tribuidas en el globo con una combinacién inteligente de mecanismo de mer-
cado, decisiones de los consumidores y esfuerzos de estandarizacién en favor
de la proteccién del medio ambiente y de la lucha contra la pobreza.

Puede preverse otro nivel central de intervencién en el marco de las organiza-
ciones internacionales. Ante el creciente entretejido de la economia mundial,
con una vulnerabilidad e inestabilidad del sistema financiero en aumento, les
corresponderd a las organizaciones econémicas y financieras internacionales
una tarea de mayor responsabilidad. La discusién sobre la participacién de
los paises en vias de desarrollo en los procesos de toma de decisiones de estas
instituciones —ante todo en el FMI, la OMC y el Banco Mundial- ser4d un te-
ma de gran importancia para el desarrollo futuro de estos organismos. En
este punto las politicas de desarrollo tendrdn que insistir en las reformas de
estas instituciones para garantizar que se aumente la transparencia y se
abran espacios de participacién para reconocerle a la meta del desarrollo hu-
mano el lugar anhelado en las declaraciones oficiales.

La globalizacién politica y la politica de orden mundial. Los procesos de
globalizacién agudizan una lenta «desdemocratizacién de la politica» que va
acompaniada por una capacidad reducida de actuacion de los Estados nacio-
nales y la importancia en ascenso de los regimenes internacionales. En un
numero creciente de materias politicas, las decisiones centrales ya no se to-
maran en el contexto nacional sino internacional. Las decisiones politicas de
las organizaciones internacionales tendran un impacto directo en los espa-
cios de accién disponibles para la politica nacional de muchos paises en vias
de desarrollo. Esta situacién tiene dos consecuencias:

— Se produce un dilema de la democracia: «<Mientras que en el marco de la poli-
tica nacional, avalada democraticamente, se legitiman politicamente cada vez
mas las no-decisiones, se adoptan en el marco trasnacional de la no-politica de-
cisiones no legitimadas democraticamente de alcance e impacto trasnacional».

— Se van desarrollando identidades colectivas constituidas desde la sociedad
civil por fuera o en contra del Estado nacional, que generan espacios publi-
cos trasnacionales (p. €j., Greenpeace) introduciendo de tal manera elemen-
tos deliberativos en los procesos politicos!®.

La creacién de espacios politicos apropiados para la articulacién de estos in-
tereses se convierte entonces en un eje central para politicas de coopera-

17. Ulrich Beck: «Wie wird Demokratie im Zeitalter der Globalisierung méglich?» en U.
Beck (ed.): Politik der Globalisierung, Francfort del Meno, 1998, p. 32.
18. Comp. Michael Ziirn: Regieren ..., p. 347 y ss.
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cién basadas en principios democraticos. Por un lado hay que enfocar los es-
pacios de integracién regionales como estructuras de un orden politico regio-
nal que se estdn encaminando hacia una mayor interaccién entre si. El inter-
cambio en el seno de los espacios de integracién del Sur —Mercosur, Tlcan,
Asean (Asociacién de Naciones del Sudeste Asidtico), Asacr (Asociacién
Sudasidtica para la Cooperacién Regional)—, ofrece un potencial considera-
ble para profundizar la atin débil cooperacién Sur/Sur, de la cual podrian
resultar incentivos politicos adicionales también en la dimensién Norte/Sur.
Las iniciativas de la Unién Europea (UE) frente al Mercosur y la Asean dan
una sefial muy importante también en el A&mbito politico. Al mismo tiempo
estas cooperaciones regionales y sus instituciones adquiriran un peso crecien-
te en materias que estan mas alld de la cooperacién econémica como son la
seguridad internacional, seguridad humana, etc. Sin embargo, el tema del
alcance del control democratico y de la participacién en estas estructuras se
encuentra en la agenda tanto en el Sur como en el Norte.

De alli que los procesos politicos a escala internacional adquieran una nueva
calidad: cuando se trata de problemas politicos que rebasan el marco nacio-
nal y necesitan para su solucién de la cooperacién entre Estados nacionales
y grupos de actores afectados, existen —en forma de redes politicas trasna-
cionales— gérmenes de una sociedad civil a escala mundial que hay que for-
talecer. Queda entendido que amplios procesos trasnacionales del didlogo
politico bajo la participacién sistematica de actores no gubernamentales no
pueden eliminar el déficit democratico en la politica internacional®®. Sin em-
bargo, estas redes trasnacionales pueden actuar como sustitutos de «verda-
deros» procedimientos democréaticos de participacién y toma de decisiones.

El orden politico del futuro estard caracterizado por un papel mas relevante
de organizaciones y regimenes internacionales. Este sistema de global go-
vernance® solo sera aceptado por la sociedad, en la medida en que no solo los
Estados participantes sino también su poblacién y actores logren identificar-
se con estas estructuras y sistemas juridicos. Ya que hacen falta institucio-
nes y procedimientos democraticos directos —cuya creaciéon por el momento
no parece concebible—, la participacion de las ONGs, de asociaciones y otros
grupos y actores sociales se presenta como la unica via transitable hasta
ahora para inducir las negociaciones de acuerdos y regimenes internaciona-
les con una dimensién de participacién de transparencia?.

Respaldar los regimenes y organizaciones internacionales con redes politi-
cas globales conformadas por los actores sociales interesados, es un paso ne-
cesario para aumentar la eficiencia y la aceptacion de estos sistemas de re-

19. Comp. Achim Brunngriber: «Uber die Unzulénglichkeit kosmopolitischer Demokratie
in einer transnationalen Welt» en Peripherie vol. 18 N° 71, 9/1998, pp. 69-92.

20. La traduccién més oportuna seria «gobernancia global».

21. Comp. H. Schmidt e Ingo Take: «<Demokratischer und besser? Der Beitrag von Nich-
tregierungsorganisationen zur Demokratisierung internationaler Politik und zur Losung
globaler Probleme» en Aus Politik und Zeitgeschichte N° B43/97, 17/10/1997, pp. 12-20.
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gulacién ante los procesos de globalizacién??. El monitoreo del atin débil marco
regulatorio establecido, es una de las funciones desempenadas por las ONGs
que habra que complementar con la ampliacién de esquemas participativos
para la sociedad civil trasnacionalizada. Parece que también la politica ofi-
cial de desarrollo va interesandose cada vez mads por la creacién y el forta-
lecimiento de tales policy-networks no gubernamentales?. Solo a través de
procedimientos de participacion politica activa del «<mundo de las socieda-
des» que complementen la participacién del «mundo de los Estados» en las
instituciones y regimenes internacionales, pueden encaminarse hacia un ma-
yor alcance las estructuras del sistema internacional. Las protestas de Sea-
ttle y Washington contra la OMC y el FMI han demostrado de nuevo que en
estas redes trasnacionales de ONGs se encuentra un considerable potencial
politico, cuya movilizacién representa un reto central para las politicas de
desarrollo.

Es necesario poner al alcance de los paises del Sur los instrumentos apropia-
dos para participar en estos espacios internacionales y trasnacionales, cuan-
to mas que el Estado nacional se estd limitando o estd obligado a limitarse a
desempeiiar el papel de un «gestor de interdependencia»?*. En ese contexto,
la apertura hacia aquellos actores que se encuentran por fuera de los espa-
cios politicos (sindicatos, ONGs, organizaciones de mujeres, etc.) es indispen-
sable para lograr el aprovechamiento de la articulacién de intereses y reunir
las mas amplias opiniones de la sociedad civil.

Globalizacién ecolégica y la politica ambiental mundial. Debido a las dife-
rentes conferencias mundiales celebradas a partir de Rio (1992) la politica
ambiental internacional ha estado cada vez més presente en la conciencia
publica como un terreno donde es menester establecer reglamentaciones in-
ternacionales. En la fijacién de principios vinculantes (p. €j. sostenibilidad),
la formulacién de objetivos (Agenda 21), 1a utilizacién de instrumentos (Con-
venio Internacional sobre el Clima) y el establecimiento de instituciones se
han logrado progresos importantes desde entonces. El mercado mundial en-

22. Comp. tb. Ernst Hillebrand: «Mikro-AuBenpolitik-Uber die Riickgewinnung aufenpoli-
tischer Wirkungsmacht im Zeitalter der Globalisierung» en APuZ N*° B23/99, 4/6/1999, pp.
17-22. En cuanto a los problemas actuales de las ONGs en el sistema de la ONU, v. tb. Glo-
bal Policy Forum: «<NGOs and the United Nations», 6/1999, <http: www.globalpolicy.org/
ngos/docs99>.

23. Asi la ministra federal Heidemarie Wieczorek-Zeul dijo en el Deutsches Weltbankforum
del 27 de enero de 1999 celebrado en Munich: «Al implementar global governance es impor-
tante enlazar planteamientos multilaterales, regionales y nacionales y vincularlos con los
intereses federales, comunales y locales. Solo si una nueva arquitectura de una politica de
orden mundial aspira a la cooperacién en todos los planos, existe la esperanza de poder
solucionar los problemas globales del préximo siglo»; v. tb. los estudios del «Global Public
Policy Networks»: <http: www...>.

24. Asi Dirk Messner: «Die Transformation von Staat und Politik im Globalisierungsprozef3»
en D. Messner (ed.): Die Zukunft des Staates ... (n. 5), p. 22. A pesar de toda la critica en lo
que respecta al «caracter utépico» del debate de global governance, hoy en dia parece inevi-
table, sobre todo bajo puntos de vista fiscales, ocuparse de los nuevos fenémenos de redes
globales, aunque pertenecen al drea de «soft politics».
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cuentra en la politica ambiental global una correspondencia ecopolitica que
refleja de manera mas ostentosa la tendencia hacia una interconexién global
de actores?. En ese contexto es notable que en la politica ambiental a escala
mundial se ha podido constatar un nuevo poder de negociacién de los paises
en desarrollo que resulta de la distribucién asimétrica del impacto politico
de ciertos problemas ambientales entre el Norte y el Sur?.

La susceptibilidad del publico en los paises industrializados en cuanto a pro-
blemas ambientales y problematicas ecolégicas obliga a los gobiernos del Nor-
te a actuar con mds apertura en las negociaciones de politica ambiental global

25. Asi Martin Jénicke: <Umweltpolitik in der Globalisierungsfalle?» en Frank Biermann,
Sebastian Biittner y Carsten Helm (eds.): Zukunftsfihige Entwicklung. Herausforderungen
an Wissenschaft und Politik (Festschrift fiir Udo E. Simonis zum 60. Geburtstag), Berlin,
1997, p. 187.

26. Comp. Frank Biermann: «Die neue Verhandlungsmacht der Entwicklungsldnder» en
Frank Biermann et al. (n. 25), pp. 191-204.
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en comparacién con la baja presién a la cual se ven expuestos los gobiernos de
los paises del Sur. Este poder de negociacién resultante para los paises en vias
de desarrollo, aunado a las restricciones de los Estados nacionales, hacen nece-
saria la puesta en préctica de medidas acordadas en los distintos niveles de la
accién politica. Como puntos de partida concretos pueden mencionarse:

1. Un nivel de accién —subrayado por la Conferencia de Rio— lo constituye el
ambito comunal. La «Agenda 21 local», cuyo alcance se dirige a las autorida-
des locales, procura aumentar la eficiencia en la utilizacién de recursos y
energia. En el marco de un planteo que tiene por objetivo la coherencia de las
politicas sectoriales, la proteccién de los recursos naturales y el mejoramien-
to del clima se vinculan a dimensiones sociales del desarrollo urbano y ele-
mentos de la cooperacién internacional. Procesos de agendas locales abren la
oportunidad de estimular la discusién sobre una participacién politica mas
amplia y de probar nuevas formas de cooperacién. Al poner en practica la
«Agenda 21 local» se deberia fomentar el intercambio entre las ciudades y
municipios del Sur y del Norte. La celebracién de consultas en los munici-
pios y el didlogo comtn con los agentes de la economia local, los movimientos
populares y las autoridades abren espacios para la gestién democratica y la
negociacién de politicas concertadas.

2. Un segundo nivel de accién esta representado por los procesos de adopcién
de responsabilidad comtin para el medio ambiente global por los paises in-
dustrializados y los paises en vias de desarrollo. La responsabilidad comin
debera surtir efecto en la implementacién de los acuerdos medioambientales
internacionales (joint implementation)?’. Estos nuevos instrumentos de la
politica ambiental internacional, con su combinacién de incentivos econémi-
cos e intervencién del Estado tienen un caracter innovador para el espacio
de acci6n global. Con ellos se crean nuevas estructuras y procedimientos que
podrian surtir efecto también en otros sectores (estdndares sociales, etc.). Ya
que las convenciones sobre el medio ambiente pueden considerarse como
modelos orientadores de las estructuras del orden mundial, su implementa-
cién es de gran significado para poder evaluar la efectividad de este tipo de
regulaciones. Fue precisamente en la negociacién de estas convenciones que
la cooperacion entre las instituciones gubernamentales y no gubernamenta-
les ha jugado un papel decisivo, que ahora tiene que ser transferida a la
vigilancia del proceso de implementacién.

3. Se han establecido estructuras concretas de una politica de orden mundial
en diversos proyectos con miras a conservar el patrimonio mundial ecolégico.
Esto vale para la Amazonia, que en el contexto de los esfuerzos del Grupo de
los Siete (G-7) para conservar la biodiversidad? y el equilibrio de di6xido de
carbono a escala global ha pasado a ser el objetivo comtn de los paises indus-

27. Comp. las contribuciones en Udo E. Simonis (ed.): Weltumweltpolitik. Grundrify und
Bausteine eines neuen Politikfeldes, Berlin, 1996.

28. En cuanto al tema de la regulacién de la diversidad biolégica como problema global,
comp. recientemente Christoph Gorg: «Die Regulation der biologischen Vielfalt und die Krise
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trializados y en desarrollo. Tales planteamientos para establecer de comtin
acuerdo principios de accién preventiva en materia de medio ambiente?® han
sido formulados también en convenios bilaterales para la conservacién de la
biosfera. Las iniciativas pertinentes fueron impulsadas en muchos casos por
ONGs. Siguiendo tales modelos deberian ser ampliados estos planteos en el
marco de la cooperacién para el desarrollo, examinandose la posibilidad de
delegar a las ONGs el monitoreo de los planes existentes.

La globalizacion cultural y el dialogo intercultural. El didlogo intercultural
esta adquiriendo hoy en dia para la politica mundial un papel estratégico
como el que le correspondia en décadas anteriores al control del armamen-
tismo®. Los tradicionales sistemas de valores se ven puestos en duda por los
procesos de modernizacién. Los medios masivos, nuevas tecnologias comuni-
cativas y la movilidad social estimulan este proceso®'. La globalizacién cultural
induce a una nivelacién de las diferencias y valores culturales. Los comporta-
mientos culturales y sociales —por lo menos en el contexto de las culturas co-
tidianas— van asemejandose a escala mundial®2. Por otra parte, esta presién
sobre el orden y las instituciones culturales existentes llevara también a reac-
ciones agudas de rechazo en forma de un fundamentalismo religioso, de na-
cionalismo y xenofobia®®. Identidades y culturas regionales se estdan convir-
tiendo en los espacios centrales de identificacion de la gente. Para los paises
en vias de desarrollo sera especialmente dificil conducir este proceso, ya que
no disponen del control sobre los sectores de la globalizacién cultural —como
por ejemplo, las tecnologias de comunicacién y grupos de medios de difusion
multinacionales.

Desarrollos culturales disociativos, sin embargo, no solo son problematicos
en si. Amenazan repercutir también de forma negativa en las posibilidades
de crear un sistema de «global governance». Este sistema requiere, como
también las sociedades nacionales, un fundamento comun de valores y prin-
cipios de accién®*. La ausencia de nociones y valores comunes complica la
definicién de medidas de control politicas en el sistema internacional.

gesellschaftlicher Naturverhiltnisse» en Michael Flitner, Christoph Gorg y Volker Heins
(eds.): Konfliktfeld Natur. Biologische Ressourcen und globale Politik, Opladen, 1998, pp. 39-
61.

29. Al respecto, el BMZ ha hecho buenos trabajos preparatorios por sus iniciativas de esta-
blecer la facilidad ambiental global (GEF) asi como por el programa PP-G7; v. Michael Bohnet:
«Entwicklungspolitische Strategien des Bundesministeriums fiir wirtschaftliche Zusamme-
narbeit und Entwicklung» en Uwe Holtz (ed.): Probleme der Entwicklungspolitik, Bonn,
1997, p. 246 y ss.

30. Asi el presidente Roman Herzog: «Geleitwort» en Werner Weidenfeld (ed.): Dialog der
Kulturen. Orientierungssuche des Westens-zwischen gesellschaftlicher Sinnkrise und globaler
Zivilisation, Gutersloh, 1997, p. 7.

31. Comp. David Held: «<Democracy and Globalisation», MPIfG, Working-Paper, mayo 1997,
p-5.

32. Cf. Benjamin R. Barber: Jihad vs. McWorld, Nueva York, 1995.

33. V. tb. Antony Giddens: Jenseits von Links und Rechts, Francfort del Meno, 1997.

34. Comp. Dirk Messner y Franz Nuscheler: «Global Governance-Organisationselemente
und Séulen einer Weltordnungspolitik» en D. Messner y F. Nuscheler (eds.): Weltkonferenzen
und Weltberichte, Bonn, 1996, pp. 12-36.
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La comunicacién intercultural adquiere entonces una importancia decisiva,
requiriéndose las capacidades de instancias intermediarias en lo que se re-
fiere al entendimiento y comunicacién mutuos. La construccién de un clash
of civilisations inevitable es una estrategia prometedora del futuro. Més bien,
la dedicacién a los sistemas de valores y 6rdenes culturales de otras civiliza-
ciones debe tener lugar en forma de un didlogo de las culturas que se base en
el respeto y aceptaciéon mutuos. En la fase actual de la globalizacién no son
los valores asiaticos, el islam o el hinduismo los que ejercen una masiva pre-
si6n de adaptacion sobre el modelo secularizado de las sociedades de consu-
mo occidentales, caracterizado por una economia de mercado y una democra-
cia pluralista, sino lo contrario. La cooperacién para el desarrollo tiene aqui
una funcién de mediacién importante. Tiene que contribuir a crear las relacio-
nes de comunicacién apropiadas para un didlogo de las culturas que sobrepase
por mucho el manejo de factores socioculturales en los proyectos de coopera-
cion®. Esta tarea no puede limitarse a la utilizacién de canales estatales insti-
tucionales. Mé4s bien, tienen que crearse multiples redes, foros y canales de
discusién trasnacionales en los que dichos procesos pueden organizarse y
articularse. La expectativa de que los procesos econémicos por si solos tengan
un impacto integrativo es, en este sentido, ilusoria; no habra «una cultura de
consumidores trasnacional» (Ziirn) pacifica y homogénea mientras la mitad de
la humanidad esté en gran medida excluida de este mundo de consumo.

Cooperacion para el desarrollo como politica estructural global

El peligro de que la globalizacién sustituya al desarrollo y se convierta en el
modus operandi de las relaciones internacionales®, enfrenta a la politica de
desarrollo con nuevos desafios. No obstante la gran tentacién de abogar por
un creciente papel de las politicas de desarrollo en la introduccién de ideas
regulativas en los procesos de globalizacién, hay que admitir que la coopera-
cién para el desarrollo se encuentra en situacién competitiva respecto de
otras politicas sectoriales, por ejemplo, las politicas econémica, comercial,
agraria, etc. Aqui se requiere una concentracion de los esfuerzos —especial-
mente para prevenir una sobreestimacion de las posibilidades de la coopera-
cién para el desarrollo.

La reduccion del déficit de la democracia y el fortalecimiento de la capa-
cidad de dialogo de la sociedad civil internacional. La globalizacién y
la desnacionalizacién de la politica crean un problema para la democracia y
las sociedades democraticas. En la medida en que los mecanismos de partici-
pacién democratica y el espacio politico para la adopcién de decisiones van
diferenciandose, se cuestiona la capacidad de los ciudadanos para determi-
nar el contenido y el objetivo de decisiones politicas en el marco de procedi-

35. Comp. Georg Elwert: «Schmiickendes Gerede und reale Entwicklungsbedingungen. Uber
soziokulturelle Bedingungen der Entwicklung» en Manfred Schulz (ed.): Entwicklung. Die
Perspektive der Entwicklungssoziologie, Opladen, 1997, pp. 261-290.

36. Asi Uwe Holtz (n. 29), p. 81.
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mientos democraticos y politicos existentes®. El control democratico se limi-
ta entonces a la supervisién de la politica exterior de los gobiernos por parte
del Parlamento y los actores politicos, asi como la presencia de las redes
trasnacionales integradas por organizaciones populares y las ONGs dentro
del sistema de instituciones y regimenes transfronterizos internacionales®.

Esta forma de la sustitucion de mecanismos de participacién democratica
directa por la participacién indirecta de los actores politicos y de la sociedad
civil es mas factible en las sociedades del Norte. La participacién activa de
las ONGs del Sur en las arenas de negociacién internacionales fracasa, no
en dltimo término, también por las reducidas posibilidades financieras e ins-
titucionales de las mismas. Aqui se presenta una tarea triple para las politi-
cas de desarrollo en el futuro:

1. La cooperacién para el desarrollo puede contribuir sisteméticamente a
fortalecer la democracia en los paises del Sur, fomentando la participacion
de las ONGs y de la sociedad civil en las redes de negociacién internaciona-
les bajo las condiciones de una politica desnacionalizada. Una participacion
internacional refuerza la posicién de estos grupos también en las relaciones
de interaccion politica en el interior representando asi cierto apoyo adicional
a la democratizacion activa.

2. La cooperacién para el desarrollo puede apoyar la formacién de redes tras-
nacionales de las ONGs, creando asi la base para aquellos procesos de comu-
nicacién intersociales e interculturales que inspiran la confianza y serdan
necesarios para procurar que el sistema del global governance gane cierta
aceptacion.

3. La cooperacién para el desarrollo puede contribuir a la implementacién
del sistema de global governance que corresponderia mejor con los intereses
de los paises —o mejor dicho de la poblacién de estos paises al prestar asis-
tencia a la sociedad civil internacional. Se constituyen zonas de deliberacién
en las que se argumenta y no se negocia; aunque no desaparezca por com-
pleto la distribucién del poder desigual en las arenas de negociacion inter-
nacionales, se relativiza en parte en el sentido de una politica racional deli-
berativa®.

El fortalecimiento de good governance y la prevencion de crisis. Se sobre-
entiende la importancia de factores politicos endbgenos para el desarrollo, o

37. Comp. principalmente David Held: Democracy and the Global Order, Cambridge, 1995;y
Michael Ziirn (n. 17), pp. 233-257.

38. En cuanto al papel de las ONGs en la politica mundial, como expresion y fuerza motriz
de procesos de globalizacién, comp. Susanne Lang (ed.): Globale Trends und internationale
Zivilgesellschaft oder: Die NGOisierung der (Welt-)Politik?, Fundacién Friedrich Ebert, Bonn,
1996.

39. V. Michael Ziirn: Regieren jenseits..., p. 240 y ss.; y E. Hillebrand: «Mikro-Auflenpolitik...2»,
pp. 18-19.
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sea el subdesarrollo, del llamado Tercer Mundo. La participacién, la seguri-
dad juridica y la vinculacién de la politica con los intereses de la poblacién a
través de procedimientos democraticos son elementos importantes en el pro-
ceso de desarrollo y forman la base para una gestion orientada del Estado en
el concepto de good governance. No obstante, este factor no se considera sufi-
cientemente en la concesién de ayuda financiera y técnica y el suministro de
recursos financieros del BM y del FMI®. Para sistemas abiertamente auto-
ritarios o formalmente democraticos —como por ejemplo en gran parte de
Africa— ha resultado muy facil hasta ahora evadir el esquema de criterios es-
tablecidos. Hasta la fecha los criterios carecen de una dimension social defi-
nida mas estrictamente, que podria orientarse por ejemplo en la observacién
de las convenciones de la OIT o los informes de la Confederacién Internacio-
nal de Organizaciones Sindicales Libres (Ciosl).

En esta 4rea la evaluaciéon de la situacién politica y de los derechos humanos
constituye un problema basico*!. Por ello, la evaluacién de la situacién politi-
ca y social deberia realizarse en cooperacién con instituciones cientificas y
organizaciones de la sociedad civil (Amnistia Internacional, Transparencia
Internacional, Greenpeace, etc.). Seria deseable vincular el cumplimiento de
estandares democraticos minimos con el alivio de la carga de la deuda. Es en
este punto donde existe la posibilidad de dar una sefial clara para la futura
cooperacion para el desarrollo.

El aspecto de good governance ganara importancia por otra razén: los princi-
pios de democracia y del Estado de derecho son también elementos impor-
tantes de una politica que pone la prevencién de crisis en el primer plano de
las politicas de desarrollo. Las crisis grandes con mas dafios humanos de los
ultimos anos se produjeron siempre alli donde los procesos democraticos fue-
ron bloqueados (Burundi/Ruanda, Zaire, Liberia, Sierra Leona). La preven-
cién de crisis no solo puede significar aqui proveerse de un instrumental
mas adecuado para un sistema de «alerta temprana» de conflictos violentos.
Tales esfuerzos —como en la actualidad son realizados sisteméaticamente por
el Ministerio aleman de Cooperacién Econémica y Desarrollo (BMZ)* y la
UE- son indispensables. Sin embargo, no sustituyen la necesidad de influir
sistematicamente en la creacion de sistemas politicos democraticos que hoy
como antes siguen ofreciendo la mayor probabilidad de que las situaciones
de conflicto interiores sean solucionadas de una manera no violenta.

40. La formulacién de criterios por el BMZ en octubre de 1991 fue un paso correcto que, des-
graciadamente, no se puso en practica de manera suficientemente consecuente. Las pautas
van de la observacién de los derechos humanos (1), la participacién de la poblacién en el pro-
ceso politico (2) y la garantia de la seguridad juridica (3) hasta el orden econémico orientado
al mercado (4) y la orientacién al desarrollo de la accién del Estado (5).

41. Comp. Stephan Klingebiel: «<Wirkungen der Zusammenarbeit der Entwicklungszusam-
menarbeit in Konfliktsituationen», DIE, Berlin, 2000, p. 53.

42. Comp. th. Ulf Engel y Andreas Mehler: Gewaltsame Konflikte und ihre Prdvention in
Afrika: Hintergriinde, Analysen und Strategien fiir die entwicklungspolitische Praxis, Ham-
burgo, 1998.
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A ese respecto no puede caber duda de que el drea de la prevencién de crisis
llegara a ser aiun mds importante en el futuro. Por un lado, las crecientes
diferenciaciones entre las regiones econémicas fortaleceran la tendencia a la
fragmentacién de sociedades, creando asi focos de violencia y de conflictos.
Al mismo tiempo el fracaso del Estado que se puede observar en muchos pai-
ses en desarrollo traerd consigo conflictos secesionistas. Los movimientos
nacionalistas mas agresivos surgen cuando los Estados fracasan en cumplir
estas tareas estimulando asi a los hombres a fundar un Estado mas efecti-
vo*s,

Al mismo tiempo, crece la importancia de factores ecolégicos como desenca-
denantes de conflictos4. Ante la creciente escasez de bienes naturales esen-
ciales (sobre todo terrenos fértiles, pero en creciente medida también agua)
seguiran aumentando los conflictos de esta indole. También aqui la tnica
opcién concebible de solucién serd una politica «racional» de participacién®.

Cooperacion bilateral y politicas multilaterales. El Tratado de Maastricht de
la UE ha puesto el tema de la cooperacién para el desarrollo multilateral en
su agenda, planteando asi también las cuestiones del posicionamiento de la
politica de desarrollo nacional en el contexto de las politicas europeas en su
conjunto.

Precisamente bajo el punto de vista de una politica estructural global es de
importancia central en el futuro la cooperacién con organismos internacio-
nales. Visto desde la perspectiva de la UE, se estda dando un aumento de las
proporciones de la cooperacién a través de canales multilaterales. Ante el
estancamiento de los fondos globales, esto implica el descenso proporcional
de las porciones bilaterales disponibles. A pesar de la expectativa de muchos
paises en vias de desarrollo de lograr nuevos acuerdos bilaterales de coope-
racion, se estd dando un viraje hacia la cooperacién multilateral para el de-
sarrollo, lo cual implica ajustar las medidas de negociacién para los paises
del Sur. En el futuro sera mas importante endosar los convenios internacio-
nales con acuerdos multilaterales de cooperacién, en vez de insistir en pro-
gramas bilaterales, cuyo volumen se esta viendo reducido continuamente.
Tal situacién implica reorientar las prioridades de la cooperacién al desarro-
llo de tal manera que se evite un desarrollo muy desigual de receptores
globalmente estratégicos y un gran ntimero de paises de importancia limita-
da desde el punto de vista de los procesos politicos globales. Esta gradacién
intrinseca que puede resultar de esta multilateralizacién de la cooperacién,

43. Comp. Jack Snyder: «Nationalism and the Crisis of the Post-Soviet-State» en Michael
Brown (ed.): Ethnic Conflict and International Security, Princeton, 1993, p. 81 [cit. segtin M.
Zirn: Regieren jenseits..., p. 266].

44. Comp. Gunther Baechler: <Hintergriinde der Kriege und bewaffneten Konflikte in Afrika»
en U. Engel y A. Mehler: Gewaltsame Konflikte und ihre Prdavention in Afrika, Hamburgo,
1997, pp. 1-24.

45. Comp. Heinrich-W. Krumwiede: «Zu den Regulierungsmoglichkeiten von Biirgerkriegen:
Fragen und Hypothesen», SWP-AP 3052, Ebenhausen, 12/1997, esp. p. 22y ss.
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solamente puede ser limitada partiendo de acuerdos regionales de los paises
en vias de desarrollo, lo cual implica un fortalecimiento en los esfuerzos de
politicas de integracién regional. La globalizacién también desde este punto
de vista estd empujando a los paises del Sur a buscar la ampliacién y la
profundizaciéon de los esquemas de cooperacién regional para poder adquirir
posiciones razonables en las negociaciones en el &mbito internacional.

La cooperacion entre la lucha contra la pobreza y la politica estructural
global

En creciente medida los problemas de desarrollo ya no son solamente «pro-
blemas del Sur» (y del Este). Hay toda una serie de problemas que plantean
un desafio similar para todas las regiones (medio ambiente, seguridad so-
cial, empleo). Esto significa que el aprendizaje mutuo y ya no la transmisién
de recetas provenientes de los paises del Norte tiene que ser la mdxima de la
cooperacién para el desarrollo. En este sentido también las organizaciones
intermediarias y ejecutoras de la cooperacion tienen que hacer frente a nue-
vos desafios: en una medida mucho més amplia que antes se les exige salirse
de los esquemas de la ayuda para el desarrollo, de pensar mds politica y
sistémicamente, buscando de esta manera también puntos de referencia mas
alla de la comunidad clésica de la cooperacién para el desarrollo. Hoy en dia
las politicas de desarrollo tienen que comprobar que pueden contribuir de
manera decisiva a la solucién de problemas cruciales del futuro. Sus espa-
cios de accién abarcan tres cuartos de la humanidad y los «epicentros» de
una serie de los problemas politicos més graves de nuestros tiempos. Hoy en
dia los objetivos esenciales de la accién del Estado ya no pueden ser logrados
sin la integracién sistematica de este espacio de accién.

Debido a su objetivo estratégico, una politica estructural global encaminada
al global governance producira otras prioridades que una cooperacién para
el desarrollo orientada hacia la lucha contra la pobreza. Estos conflictos re-
ferentes al objetivo tienen que ser resueltos hoy, si los problemas estructura-
les descritos de la cooperacién para el desarrollo deben ser abordados?. Al
fin y al cabo la cooperacién no podra evitar la politizacién de su trabajo, lo
que le traer4 conflictos con otras politicas sectoriales y agencias de desarro-
llo internacionales. De otro modo, sin embargo, no se lograra el objetivo de
forjar un proyecto de futuro global e incluyente.

46. V. Dirk Messner: «Globalisierung, Global Governance und Entwicklungspolitik» en
Internationale Politik und Gesellschaft N° 1/1999, p. 15.



