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RESUMEN

Esta tesis tiene como objetivo analizar en perspectiva comparada la arquitectura organizativa de la
Cooperacion Sur-Sur (CSS), tratando de entender de qué forma se articulan y se organizan los

organismos gubernamentales para su gestion en Argentina y Brasil, en el periodo 2003-2012.

Se buscara conocer las ldégicas organizativas prevalecientes en cada Estado en el proceso de
construccidn de esta modalidad de cooperacidn, intentando inferir sus implicancias en el desarrollo

de las acciones de CSS.

( Cémo se concibe la CSS en cada Estado y qué lugar ocupa en sus agendas? ;Como es la estructura
organizativa alrededor de la CSS? ;Qué actores la llevan adelante? ;Coémo interactuan o se
organizan dichos jugadores? ;Como es el proceso de toma de decision y gobernanza alrededor de la
CSS? ;Qué mecanismos o instrumentos se utilizan en la gestion? ;Los disefios institucionales
tienen implicancias en el desarrollo de la CSS? Estos son los principales interrogantes que

conduciran el trabajo y sobre los cuales se intentara dar respuesta.

Para ello, se abordara la CSS desde un plano institucional y operativo, asociado principalmente a su
gestion a nivel gubernamental, identificando aquellos factores o variables que incidan en su
configuracion y que brinden una aproximacion sobre el disefio institucional u organizativo con el

que cada pais cuenta para llevar a cabo esta cooperacion.

Para el desarrollo del trabajo se plantearon tres dimensiones: politico-diplomatica, técnica-
sectorial, y operativa. Se propone abordar la gestion de la CSS desde dos d&mbitos de intervencion,
aquel que responda a la politica exterior, y aquel que se ajuste a una politica sectorial, en este caso
la agropecuaria, intentando conocer como es la coordinacion entre ambas politicas desde un nivel

operativo.
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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to analyze in comparative perspective the organizational architecture of
South-South Cooperation (SSC), trying to understand how government agencies organize and
articulate themselves for its management in Argentina and Brazil during the period of the years

2003-2012.

This thesis will seek to comprehend the organizational logic prevailing in each state in the process

of building this type of cooperation, trying to infer its implications in SSC actions.

How is SSC conceived in each country and what place does it hold within their agendas? How is the
organizational architecture around SSC built? Who are the actors involved in carrying it out? How
do they interact and organize themselves? How is the decision making process and governance
regarding the SSC conceived? Which management mechanisms or instruments are used? Do the
institutional designs affect the development of SSC? These are the main questions that will lead this

thesis and will attempt to be answered.

In this way, SSC will be approached from an institutional and operational level, mainly associated
with its management by government institutions, identifying those factors or variables that affect its
formulation and that shed light on the institutional design that each country has to carry out such

cooperation.

For the development of this thesis, three dimensions were considered: a political-diplomatic, a
technical-sectoral, and an operational one. The management of SCC will be address from two
spheres of intervention, one that responds to foreign policy, and one related to a domestic policy, in
this case the agricultural sector, trying to learn how coordination is achieved between the two

policies from an operational level.
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INTRODUCCION: ESTRUCTURA DEL TRABAJO Y METODOLOGIA

Las relaciones internacionales atienden los acontecimientos y vinculos que se generan mads alld de
las fronteras nacionales. Cuando se habla de la cooperacidn internacional (CI), usualmente se suele
hacer referencia a la relacion colaborativa entre Estados u organismos internacionales cuyo fin es
alcanzar algin objetivo comin o satisfacer determinados intereses. Sin embargo, para que los
gobiernos se vinculen con actores externos, hay también ciertas articulaciones a nivel doméstico

necesarias de garantizar para el desarrollo de dichos lazos cooperativos.

La CSS podria servir de ejemplo para observar la vinculacidon interna que se genera en un gobierno,
teniendo en cuenta aspectos politicos, y aquellos técnicos, que dan sustento y direccionan el tipo de
colaboracion. Asi la gestion de la CSS, permite entrever la importancia de las cuestiones internas a
la hora de “hacer” cooperacion, en donde varios jugadores domésticos se ven en la necesidad de

coordinar u organizar sus acciones para dicho fin.

Tomando los aportes de Bruno Aylléon Pino (2011: 112), en la CSS estan presentes dos
dimensiones, una politica, que refiere al interés de los paises en fortalecer sus vinculos bilaterales, y
regionales que permitan, por ejemplo, una mayor coalicion para ganar poder de negociacion a nivel
multilateral, y por otro lado, una dimension técnica, en donde los paises adquieren capacidades

tecnologicas y “know how” (saber como o saber hacer).

Al respecto, es de interés en este trabajo, analizar la forma en la que articulan y se organizan los
organismos gubernamentales dentro de los Estados para desarrollar la CSS, teniendo en cuenta el
accionar desde la politica exterior y la politica sectorial, optando en este caso por la agropecuaria,

que a través de sus aportes técnicos, da contenido a esta modalidad de cooperacion.

Se abordard la construccion de la cooperacion en torno a la modalidad sur-sur bilateral y técnica,
considerando como casos de estudio a dos paises latinoamericanos relevantes por su activo rol en el

desarrollo de acciones de CSS' en la region, a saber, Brasil y Argentina. Ambos Estados destacan

! De acuerdo a los informes de la SEGIB (2013, 2012, 2011, 2008, 2007), ambos paises han venido
demostrado una gran performance como oferentes de CSS bilateral: en 2012 Brasil y Argentina fueron de los
5 paises que ejecutaron el 90% de la CSS bilateral en Iberoamérica; en 2011 del 70% de las acciones, Brasil
fue el 1° oferente con el 36% y Argentina el 2° con el 20,5%; en 2010, del 96% de las acciones ofrecidas,
Brasil junto con Cuba representaron el 60%, y Argentina y México el 27%; en 2009 Argentina y Brasil
nuevamente estuvieron dentro de los 5 paises que ofertaron el 96,5% de la CSS bilateral; en 2008, del 80%
de la CSS bilateral, Argentina ofertd el 60% y Brasil el 50%. Asimismo, su intervencidén en el campo

agropecuario es destacado.
13
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su accionar en proyectos y actividades en el campo econdmico, particularmente en el sector

productivo, siendo la tematica agropecuaria el area de trabajo resaltada.

Analizar entonces desde una perspectiva comparada como es la arquitectura organizativa de la CSS
y de qué forma se organizan los organismos gubernamentales o del sector publico para desarrollarla

en el periodo 2003-2012, es el objetivo principal del trabajo.

Como objetivos especificos se buscara caracterizar en cada pais (i) la politica de CSS, para conocer
su concepcion y alcance a nivel nacional; y (i) los marcos institucionales y/o disefios organizativos
en los que se desarrolla o tiene lugar el proceso de gobernanza en torno a la gestion de la CSS. Se
identificaran para este caso, algunos factores que a nivel nacional incidan en la configuracion de la
CSS y permitan indagar sobre el funcionamiento de las dindmicas organizativas y/o vinculos

interinstitucionales, y sus posibles implicancias en el desarrollo de la CSS (Ver Anexo I).

Para ello, se analizara por un lado, la CSS desde una dimensién politico-diplomatica®, a partir de
su conceptualizacion y lugar dentro de la politica exterior, y de la identificacion de las unidades
gubernamentales a cargo de su planificacion, formulacidon y ejecucion. Para este ultimo caso, se
estudiaran los aspectos organizativos, operativos, y normativos vinculados con la Agencia Brasilera
de Cooperacion (ABC) y la Direccion General de Cooperacién Internacional (DGCIN), como

dependencias de las Cancillerias brasileras y argentinas respectivamente, a cargo de la CIL.

Por otro lado, se analizara la CSS desde una dimension técnica-sectorial3, considerando el rol que
tienen en su gestion, subunidades de gobierno del sector agropecuario, particularmente la Empresa
Brasilera de Investigacion Agropecuaria (EMBRAPA) y el Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA) de la Argentina.

Finalmente, se vinculara a las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial a través de una
dimensién operativa, a partir de la identificacion de algunos ejes o categorias de andlisis que
ayuden a dar cuenta de la coordinacioén y articulacion entre la politica externa e interna para la

gestion de la CSS.

? Coincide con una de las tres dimensiones que toma Lechini (2006) de Russell, para realizar un anélisis de la
politica exterior argentina y brasilera. En este caso se tomara como una de las formas de abordaje de la CSS,
desde las Cancillerias.
’Si bien tanto INTA como EMBRAPA orientan sus acciones desde politicas macro y sectoriales, y por lo
tanto también tienen un componente politico, se las incluye en esta dimensidn para hacer hincapié en su rol
como organismos de ciencia y técnica, y por lo tanto como referentes “técnicos” en el marco de la CSS, para
diferenciarlos de aquellas unidades especificas de CI vinculadas a las Cancillerias.

14
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Para llevar a cabo dicho estudio, se han identificado dos variables de incidencia mutua: la
articulacion institucional, y el desarrollo de la cooperacion sur-sur. Sin ser necesariamente una
dependiente de la otra, las mismas pretenden reflejar como es la articulacion entre instituciones de
gobierno involucradas en la gestion de la CSS y si su forma de coordinacion y gestion tiene algin

tipo de implicancia en el desarrollo de esta modalidad de cooperacion.

Cabe mencionar que el enfoque metodologico de esta investigacion tuvo en cuenta un abordaje
comparativo y descriptivo considerando el andlisis de documentacion oficial, fuentes secundarias,
académicas y la observacion participante en reuniones de trabajo, seminarios, o talleres®. Para este
estudio de casos descriptivo se identificaron, articularon y triangularon distintos conceptos que
ayudaran a consolidar un marco conceptual que guiara el relato, y del cual surgieran factores o

categorias de analisis para la comparacion de los disefios institucionales en cada pais.

A continuacion se dard cuenta de la estructura del presente trabajo:

El Capitulo I presenta un recorrido sobre el estado del arte de la CSS, repasando sus antecedentes,
origenes, y como se fue configurando hasta la actualidad, ya sea a través de conceptos claves que la
definan, como de los debates vigentes. Tiene una especial atencién los desafios operativos,
metodoldgicos, institucionales y hasta conceptuales que la CSS reviste para la comunidad
internacional y a nivel académico, que hacen a la gestion de esta modalidad de cooperacion, y que

resultaron de interés como puntapié para esta tesis.

El Capitulo II identifica una serie de conceptos que sirven de guia y encuadre del presente trabajo.
Primeramente se hace hincapié sobre la CSS como interseccion entre politicas, considerando por un
lado su concepcién como instrumento de la politica exterior, remarcando aqui la teoria de la
autonomia relacional, y por otro lado, sobre la gestién externa que organismos nacionales llevan
adelante, mas alld de las Cancillerias. A partir de dicha multiplicidad de actores de la
administraciéon publica involucrados, se introducen dos dimensiones de trabajo, aquella que
responde al &mbito politico-diplomatico, representada a través de la DGCIN y la ABC, y al técnico-

sectorial, mediante el INTA y EMBRAPA.

* Dicha participacion responde a mi desempefio laboral dentro de la Administracion Publica en Argentina,
particularmente en 4areas vinculadas al relacionamiento institucional y de gestion en cooperacion
internacional.
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Dichas dimensiones se proponen vincular por medio de una dimension operativa, para en su
conjunto, entender la arquitectura organizativa existente en el proceso de gobernanza de la CSS.
Para ello, se identifican las siguientes categorias o ejes asociados a: el perfil de gestion, para
analizar si los paises responden a modelos reactivos o proactivos, sistemas centralizados o
fragmentados o bien de tipo “top down” (de arriba abajo) o “bottom up” (de abajo arriba) para
desarrollar la CSS; y a la cooperacion interna/ coordinacion de politicas, para conocer la posicion y
estructura de los actores involucrados y la estabilidad en la gestion de la CSS. A través de estos
factores, se esperan observar aquellos arreglos institucionales, organizativos, o metodoldgicos,

dirigidos a brindar coherencia y coordinacion entre politicas.

Los Capitulos III y IV intentan poner a prueba las categorias seleccionadas para indagar sobre el
tipo de gestion y construccion de la CSS en cada pais. Para ello, se analizaran las ideas, objetivos e
intereses institucionales, el lugar que ocupa la CSS en las organizaciones objeto de estudio, y
aquellas estrategias que en cada organismo se fueron dando en el periodo de andlisis para su
ejecucion, asi como su evolucidn. Estas cuestiones serviran para analizar la institucionalizacion que
en cada organismo ha venido teniendo la cooperacion internacional y particularmente la modalidad
sur-sur, y ayudardn a dar cuenta de la coherencia entre el discurso y la accidon y entre las politicas.
Asimismo de los mecanismos operativos que se perciban en cada caso, se podran arrojar resultados

sobre la forma de gestion interna.

El Capitulo V concluye con un analisis comparativo de ambos paises a la luz de los factores
seleccionados para estudiar cada dimension, pretendiendo reflexionar sobre las caracteristicas
identificadas que en Brasil y Argentina tienen la gestion y construccion de esta modalidad de
cooperacion, en virtud también de los desafios planteados en el Capitulo I. Asimismo, se sugieren
posibles nuevas lineas de investigacion, que den continuidad al andlisis de la dimensioén operativa
pero ampliando el objeto de estudio con otras variables u actores de la regidn, que presenten otros
disefios institucionales. Ello ayudard a extender el campo comparativo, permitiendo que de una
mayor cantidad de casos se pueda indagar sobre las ventajas o desventajas de contar con

determinados modelos o “cocinas” para la construccion de la CSS.
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I. CAPITULO I: ESTADO DEL ARTE DE LA COOPERACION SUR-SUR

Dentro de la Cooperacion Internacional al Desarrollo (CID)’, se pueden identificar dos modalidades
de cooperacion en las que los Estados® se ven involucrados. Por un lado, la Cooperacién Norte-Sur
(CNS), asociada a la relacién de colaboracidon entre un pais desarrollado y otro en vias de
desarrollo, y por otro, la Cooperacion Sur-Sur (CSS), que rige el vinculo entre paises con similares

niveles de desarrollo.

El presente capitulo recorrerd de manera sintética los antecedentes, origenes y el rol que la CSS fue
teniendo a partir de su configuracion en la escena internacional. Se identificaran aquellos conceptos
que ayuden a definirla, considerando los argumentos, ideas y aportes de la comunidad internacional,
que han ido contribuyendo con su conceptualizacidn, asi como también las limitantes o desafios que

la misma reviste.

I.1. Antecedentes, origenes y configuracion de la Cooperacion Sur-Sur

Primeramente cabe hacer mencion al concepto de “Sur”, cuyo uso se identifica con términos como
el de “Tercer Mundo™’, que surge a principios de la década de 1950 para describir la situacion de
aquellos paises que no eran parte del bloque capitalista occidental o “Primer Mundo”, ni del bloque
comunista 0 “Segundo Mundo”. El término se hizo extensivo para incluir a Estados, que no
obstante sus estructuras sociopoliticas heterogéneas, compartian problematicas comunes vinculadas
al subdesarrollo y la dependencia (Best et. al., 2004: 310-311). La nocién de “Sur”, es asimismo
vinculada con la idea de “periferia” o pais “subdesarrollado”, en contraposicion con aquellos del
“centro”, que se asocian a Estados del Norte o “desarrollados”. Al respecto, cabe mencionar que
algunos tedricos de América Latina como Fernando Cardoso o Enzo Faletto® entendieron al
subdesarrollo como una caracteristica del sistema econdmico mundial y establecieron la existencia

de una relacion de explotacién por parte del centro (Estados desarrollados) hacia la periferia

> Se entiende por CID al “conjunto de acciones que realizan gobiernos y sus organismos administrativos, asi
como entidades de la sociedad civil de un pais o conjunto de paises, orientadas a mejorar las condiciones de
vida e impulsar los procesos de desarrollo en paises en situacion de vulnerabilidad social, econémica o
politica” (Ayllon Pino, 2007: 36).
® Este trabajo se focalizara en la CI que se lleva a cabo desde los Estados, a nivel gubernamental, dejando de
lado el universo de otros actores, por ejemplo aquellos no gubernamentales, que también participan en el
sistema internacional de cooperacion.
" El término “Tercer Mundo” fue acufiado por el francés Alfred Sauvy que identificaba a los paises “més
pobres y populosos del mundo” en analogia al Tercer Estado Francés (Escobar, 2007: 64).
¥ Exponentes latinoamericanos de las Teorias de la dependencia.
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(economias en desarrollo) (Vieira, et al., 2010: 8). Durante las décadas de 1950 y 1960 eran las
teorias del desarrollo’ y los conceptos de modernizacioén los que primaron, y a partir de los cuales se
asocio al desarrollo con el crecimiento econdmico, la industrializacion, el mayor ahorro y la
inversion. Sin importar el nivel de avance o progreso que las naciones tuvieran, aplicando la misma
receta, los paises podian pasar de una situacidon de subdesarrollo a una de modernidad y desarrollo,

(- 10
en términos de Rostow .

Es asi como el “Sur” surgid como un concepto “complementario y/o distintivo de otra realidad
diferente a la de los paises del Norte, en donde paises periféricos o en desarrollo comparten
situaciones similares de vulnerabilidad y desafios”, aunque sin considerarse los mismos como un

grupo homogéneo, debido a sus particulares realidades (Lechini, 2009a: 65).

En el &mbito de las relaciones internacionales, la idea del sur y de la CSS se comienza a asociar con
la independencia de paises de Asia y Africa, considerandose un antecedente e hito la Conferencia de
Bandung'', realizada en 1955. Es alli cuando paises en desarrollo comenzaron a tomar conciencia
de la necesidad de promover una mayor solidaridad y colaboracion mutua para enfrentar las
asimetrias del sistema internacional, marcando de este modo su entrada en la escena mundial
(Baldomir, 1983: 261). A partir de este momento, los Estados se congregaron con el fin de discutir
aquellas cuestiones sobre las que acordaban (tales como la oposicion al racismo y al colonialismo,
el deseo de preservar la paz mundial, los ideales de libertad e independencia) llamando a la ayuda
mutua entre las naciones con similares problemas econdmicos. Sobre este ultimo punto verso parte
del debate, en el que se llamo a la cooperacion en términos econdomicos y culturales entre los paises
del tercer mundo que estuvieran mas avanzados y aquellos en inferiores condiciones, queriendo
evitar asi la dependencia de “fuerzas extranjeras” (Westad, 2007: 100, 102). Por su parte, la
promocion de la cooperacion técnica fue una idea constantemente difundida a partir de este
encuentro afroasiatico, identificada con la asistencia técnica, el intercambio de informacion, y la

promocion de la industrializacidn, entre otros.

’ Entre los afios cincuenta y setenta tuvieron lugar teorias desarrollistas y de la dependencia (a partir de la
década de 1970), entre las cuales se destacan las formuladas por economistas latinoamericanos como Raul
Prebisch, que influyeron en las propuestas realizadas en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), y las teorias sobre la autonomia de Jaguaribe y Puig.
' W. W. Rostow hablaba del “despegue econdémico” y de cinco etapas por las que los paises atravesaban
hasta alcanzar su desarrollo econémico (The Stages of Economic Growth, 1959).
"' Bandung conté con la participacion de 29 estados de Asia y Africa recientemente independizados y fue
una de las “mas grandes conferencias y de mayor influencia del tercer mundo durante la era colonial”
(Westad, 2007: 99).
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El didlogo entre los paises del “Tercer Mundo” fue tomando mayor fuerza para materializarse en
instancias tales como el Movimiento de Paises No Alineados (NOAL)'? en 1961, o el Grupo de los
77 (G77)", creado en el marco de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD)' en el afio 1964. La formacion del G77 fue para muchos un significativo
“fenomeno politico (...) que congregd en una plataforma comun un instrumento de cooperacion y

e, . . 15
negociacion internacional multilateral” .

Es asi como desde estos espacios se fue desafiando al sistema internacional, y a pesar de las
heterogeneidades entre estos paises, se fue configurando una identidad del sur y dando un mayor
impulso a la cooperacion y colaboracion mutua, como una herramienta para alcanzar el desarrollo.
Esta etapa, en donde surge la Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD)'® respondié a
un momento de la historia en el que los cambios en el sistema internacional, fruto de la
descolonizacién, permitieron la entrada en escena de gran cantidad de nuevos Estados'’ y una
mayor concientizacion sobre el Sur. Fue justamente en este ambito, con el trasfondo de la guerra
fria y con la mirada puesta en el desarrollo, que los paises del sur fueron ganando espacios para

reivindicar su posicién y demandar un nuevo orden econémico mundial, ante la necesidad de

"2 Bandung fijo las bases del NOAL, que a través de sus diversas Conferencias, logré perfilar al “Tercer
Mundo” como un nuevo actor, que mas alld de la confrontacion este-oeste que tuvo lugar en el periodo de
Guerra fria, tuvo un espacio para reivindicar por la soberania e independencia de los Estados en una lucha
colectiva contra el colonialismo (en todas sus formas) y por su desarrollo, destacandose en todo momento a
la cooperacion como una herramienta para asegurar dichos propdsitos. El camino recorrido por NOAL
comenzd con planteamientos de indole politica, hasta demandas en materia economica. NOAL funciono
activamente como foro donde convergieron las posiciones de paises que aunque “débiles militarmente y
subdesarrollos econdémicamente” influyeron en la esfera internacional. Asimismo NOAL sirvid para “forjar
conciencia sobre la necesidad de reformar el sistema econémico mundial, cuestiéon retomada luego en el
marco de la UNCTAD” (Ayllon Pino, 2007: 35).

" Bloque conformado oportunamente por 77 paises en desarrollo de América Latina, Africa y Asia con
“aspiraciones comunes, unidad y solidaridad” (Declaracion ministerial en ocasion del 40° aniversario del
grupo de los 77). Dio tratamiento principalmente a cuestiones econdmicas en la biisqueda de mayor equidad
y desarrollo. En el G77, la CI fue al igual que en Bandung, considerada una herramienta para el trabajo
conjunto de los paises. Durante los afios sesenta el G77, desde la UNCTAD, impulsé la Cooperacion Técnica
y Econdmica entre paises en desarrollo, dandole un mayor impulso en los setenta. Actualmente el G77
cuenta con 131 paises miembros y sigue funcionando como coalicidn en distintas negociaciones
internacionales y foros y como la organizacion intergubernamental mas grande de los paises en desarrollo de
las Naciones Unidas. http://www.g77.org/doc/

" UNCTAD fue el espacio para el tratamiento de los intereses econdmicos de estos Estados que compartian
similares problematicas vinculadas al desarrollo, y para la generacion de consensos ante la necesidad de
promover nuevas politicas para el comercio internacional y el desarrollo e influir de esta forma en la esfera
internacional

 http://mouradahmia.g77.org/volume1l.php

'® Cabe aclarar que suele utilizarse el término CTPD, para hablar tanto de CSS como de Cooperacion
Horizontal.

7 Como explica Eric Hobsbawm (2007: 346), “cl mapa politico mundial se transformé. La cifra de los
Estados asiaticos reconocidos internacionalmente como independientes se quintuplicd. En Africa, donde en

1939 sélo existia uno, ahora eran unos cincuenta”.
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promover nuevas politicas para el comercio internacional y el desarrollo, e influir de esta forma, en

la esfera global, eliminando las desigualdades existentes.

Es asi como las relaciones internacionales se fueron ampliando y una mayor interdependencia entre
. ., , . 1 , . . C, .

Estados se fue incrementando. La cooperacién técnica'® y econdmica fue una dimension importante

entre los paises en desarrollo y de ahi la importancia que tuvo su institucionalizacion en el sistema

internacional, impulsadas muy fuertemente por la UNCTAD y el G77.

Entre los afios 1972 y 1977, fue en el marco de Naciones Unidas, “en donde se exhort6 al Sistema
de Naciones Unidas a apoyar a los paises en desarrollo en sus esfuerzos por intensificar la
cooperacion técnica” (Zaharan et. al, 2011:3). Se cred asi la Unidad Especial de Cooperacion
Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD)", dentro del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) en 1974%° (Tassara, 2012: 40) y més tarde, en 1978, se adopto el “Plan de
Accidon para Promover y Realizar la Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo” (PABA),

en el marco de la I Conferencia de Naciones Unidas sobre CTPD, que fuera celebrada en Argentina.

El PABA, consensuado por 138 paises, estableci6 algunos objetivos y recomendaciones”' para esta
cooperacion, entendida como una “nueva dimension de la cooperacidon internacional para el

desarrollo”.*?

Durante los afios ochenta, periodo conocido como la “década perdida”, el deterioro economico y las
condiciones politicas que afectaron a los paises del tercer mundo, limitaron el accionar de la CSS
(Abarca Amador, 2001: 171). “La crisis de la deuda y la fragmentacion que se produjo a partir de
las estrategias de negociacidn individual de los paises del sur (...) afectaron significativamente las
ideas predominantes acerca del desarrollo y de la cooperacion (...). Durante toda la década se

observa un largo silencio en los documentos sobre la CSS en los ambitos multilaterales (...). La

18 Cabe mencionar que la primera actividad de cooperacion técnica sur-sur bilateral registrada fue en el afio
1954, con la participacidon de Tailandia que brindaba cooperacidn a paises en desarrollo del Sudeste Asiatico.
(SEGIB, 2008: 11)

" Su precedente habia sido el Grupo de Trabajo sobre CTPD, creado en el 27° periodo de sesiones (SEGIB,
220008: 11)

http://www.cooperacionsursur.org/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=128&Itemid=11
8

*! Se recomendaba, por ejemplo, a los Estados el establecimiento de mecanismos y estructuras para apoyar,
promover, financiar y coordinar las actividades de CTPD. (Ver PABA).

* PABA. Pag. 5, punto 12
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desarticulacion del sur en este periodo puso en evidencia los problemas de esta dimension de la

cooperacion” (Colacrai, et. al, 2009: 12).

Los afios noventa encontraron a la CSS en un contexto de postguerra fria, con un modelo capitalista
predominante, de mayor apertura y liberalizacidn econdémica, acompaiiado de un proceso de
globalizacion, que hicieron mas favorable su desarrollo®. “La CTPD sirvié como instrumento para
promover un nuevo sistema de participacion e intercambio entre los paises” (Abarca Amador, 2001:
173), y respondiendo al contexto politico y econdmico se reflejaba un esfuerzo de los Estados, no
ya por cambiar el orden mundial, sino por “insertarse en el orden econdomico neoliberal” (Colacrai,

et. al., 2009: 15).

Se buscaba también una mayor articulacion entre la cooperacion técnica y la economica: “lo que en
la practica significd subordinar la primera a la segunda” (Colacrai, et. al., 2009: 18). Asi, en la
década de 1990 fue cuando por primera vez la Asamblea General de Naciones Unidas, refirid al
concepto de CSS en alusion a la CTPD, comenzando a vincular a esta modalidad de cooperacidn, de
la cual se encargaba el PNUD con la Cooperacion Econdmica entre Paises en Desarrollo (CEPD),
de la cual era responsable la UNCTAD (Zaharan et. al, 2011:6). Cabe hacer mencion, que afios mas
tarde, en 2004, la Unidad Especial de CTPD pasé a llamarse Unidad Especial de CSS, de acuerdo a
la Resolucion N° 58/220 de la Asamblea General de la ONU, y que el Comité de Alto Nivel CTPD
de la Asamblea General, quien direcciona a la Unidad Especial, cambié su denominacion por

Comité de Alto Nivel de CSS.

La CSS no solo ha ido ganando espacios en el sistema de la ONU?, sino que también en
organismos tales como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el Grupo del Banco
Mundial®, o el Grupo de Trabajo para la CSS (GTCSSC)®. En la region latinoamericana por su

parte, se destacan los espacios otorgados a la CSS dentro de la Organizacién de Estados

3 Cabe destacar que en términos de cooperacion se conoce a esta década como “la fatiga de la ayuda” ya que
se plasmé en una disminucion de los flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo por parte de los tradicionales
donantes.
*Como en la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) o el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).
* Por ejemplo, el Banco Mundial establecié “un mecanismo intercambio de experiencias entre paises del
hemisferio sur en 2008 como fondo fiduciario de donantes multiples (...) y organizé la Red mundial de
educacion sobre el desarrollo y la Plataforma de intercambio de conocimientos Sur-Sur”. (Comité de Alto
Nivel de CSS, 2012:15)
26 A partir de Accra y de la Declaracion de Bogota 2010, surge en 2009 este grupo, en el marco del Grupo de
Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda.
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Americanos (OEA), la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)”, el
Sistema Economico Latinoamericano y del Caribe (SELA)*®, la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB), o bien bloques de integracion regional como el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR),
la Unidon de Naciones Sudamericanas (UNASUR), la Alianza Bolivariana para los Pueblos de
Nuestra América (ALBA), el Sistema de la Integracién Centroamericana (SICA), la Comunidad del
Caribe (CARICOM), y la Comunidad Andina (CAN) (PNUD, 2011: 43). En otras regiones que han
venido promoviendo la CSS, se destacan alianzas como el Grupo de Africa, Caribe y Pacifico
(ACP), la Union Africana, el New Partnership for Africa’s Development (NEPAD), la Asociacion
de Naciones del Sudeste Asidtico (ASEAN), o a nivel subregional en Asia, la South Asian
Association for Regional Cooperation (SAARC)®.

I.2. Conceptos claves de la Cooperacion Sur-Sur

Establecer una definicion acordada por parte de la comunidad internacional sobre la CSS es hoy en
dia un desafio. Si bien hay distintos aportes que contribuyen para su conceptualizacidn, existe una
gran dispersion en relacion con las nociones que podrian definirla y al respecto no existe un acuerdo

establecido en el escenario internacional para dicho fin.

r . . . 0 .
Se podria empezar diferenciando a la CSS de la CNS, ya que mientras que la segunda®® se asocia
con la transferencia de recursos financieros concesionales por parte de “donantes” (Estados
desarrollados o bien organismos multilaterales) hacia paises “receptores” para promover su

desarrollo y bienestar econdmico, la CSS comprende “un proceso por el cual dos o més paises en

" En 1979 se crea en el ambito de la CEPAL, dependiente de la ONU, el Comité de Cooperacion Técnica
entre Paises y Regiones en Desarrollo, cuya funcion fue impulsar iniciativas de CSS en los sectores
econdmico, social y medio ambiental (SEGIB, 2008: 11)
** Del SELA participaron 27 paises de América Latina y el Caribe, y surgié en 1975 como punto focal de las
actividades regionales de CTPD (SEGIB, 2008: 11)
» La CSS ha venido siendo protagonista también en conferencias, reuniones internacionales y diversos
ambitos que han ido contribuyendo con su conceptualizacion y promocion. Se pueden mencionar como
ejemplos: la Conferencia de Alto Nivel sobre CSS o I Cumbre del Sur de Marruecos (2003) celebrada en el
marco de ONU y G77; la Conferencia de Alto Nivel sobre CSS o II Cumbre del Sur en Doha (Qatar) del afio
2005, en la cual se adopta el Plan de Doha que indica iniciativas para estimular un aumento de la CSS en
todas las regiones del mundo y en todas sus modalidades (SEGIB, 2008: 12); las Cumbres Iberoamericanas,
entre otras.
** De la CNS participan como Estados donantes aquellos paises miembros del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), que es el
organismo encargado de establecer los criterios de distribucién de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD).
Este tipo de ayuda, “es una de las tantas instancias de la que se provee la CID para conseguir sus objetivos”
(Prado Lallande, 2008: 10). En 2002, por ejemplo, se celebrd la Conferencia de Monterrey, donde paises de
la OCDE reafirmaron el compromiso de destinar el 0,7% de su PBI al financiamiento del desarrollo.
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desarrollo adquieren capacidades individuales o colectivas a través de intercambios cooperativos en
conocimiento, recursos y know how tecnologico” (Ayllén Pino, 2009: 2). Esta definicion resaltada

por el autor espafiol Ayllén Pino es la indicada por la Unidad de CSS del PNUD.

La conceptualizacion establecida en 1977, por el Grupo de Consultores en CTPD, que luego
intervendrian en el PABA, indicaba a la CSS como “un proceso consciente, sistematico y
politicamente motivado, elaborado con el objeto de crear una estructura de vinculos multiples entre
paises en desarrollo” (Ayllon Pino, 2009: 2-3). Al respecto, algunos de los objetivos que
estableceria el PABA para esta cooperacion serian: “la promocion de la autosuficiencia para
encontrar soluciones a problemas de desarrollo con propios valores, aspiraciones y necesidades (...)
y a través de los intercambios de experiencias, recursos técnicos, y el desarrollo de capacidades
complementarias; el mejoramiento e incremento de las comunicaciones entre paises, generando una
mayor concientizacion de los problemas comunes y un mayor acceso al conocimiento y

. . . . 1
experiencias disponibles para enfrentarlos™".

Por su parte, la SEGIB (2012: 13), destaca la definicion establecida afios mas tarde, en 2009, en la
Conferencia de Naciones Unidas de Alto Nivel sobre CSS de Nairobi, que reviso los avances desde
el PABA, y preciso que la CSS es “un esfuerzo comun de los pueblos y los paises del sur, surgido
del intercambio de experiencias y afinidades, sobre la base de sus objetivos y solidaridades
comunes y guiada, entre otras cosas, por los principios de respeto de la soberania y la implicacion
nacional, libres de cualquier condicionalidad. La CSS no debe considerarse como la asistencia

oficial para el desarrollo. Se trata de una colaboracién entre iguales basada en la solidaridad”.

De igual modo, los paises iberoamericanos establecieron algunas caracteristicas con las que se
puede identificar a este tipo de cooperacidon, entendiéndola como “generadora y fortalecedora de
capacidades, como instancia de colaboracidon y articulacion, como impulsora de la integracion
regional” (SEGIB, 2011). Adicionalmente se manifesté que “la CSS no sustituye la necesaria
CNS”, siendo importante su contribucion a partir de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) (SEGIB,
2012: 14).

Con el propdsito de diferenciar a la CSS de la CNS, algunos académicos sefialan que la CSS no es

un instrumento para mejorar la efectividad de la CNS mediante la triangulacion, ni debe implicar

*'PABA, paginas 5 y 6.
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algun grado de concesionalidad, con lo cual la idea de “donacidén” o “aportes no reembolsables” no

es un elemento constitutivo de la definicion de esta cooperacion (DGCIN, 2009: 121).

Adicionalmente, el “Informe sobre la Cooperacion en Iberoamérica” de la SEGIB (2008b: 57), si
bien reconoce a la cooperacion econdomica dentro de la CSS, hace mayormente hincapi¢ en la
cooperacion técnica. De esta forma indica que las CSS “facilita que los paises que han conseguido
importantes avances en algunas de sus capacidades compartan y/o transfieran parte de éstas hacia
aquellos paises que no lo han logrado, permitiendo asi que estos ultimos cubran parte de sus
necesidades (...) Ello evidencia la relevancia del recurso humano y tecnoldgico por encima del

financiero”.

En relacion con la cooperacion econdmica y la CSS, cabe mencionar que ciertos estudios notaron
que la definicion de la CSS en los dmbitos multilaterales preservaba alusiones a las caracteristicas
que identificaban a la CSS o CTPD en los afios noventa, considerada como un medio de insercion
y/o adaptacion al orden econdmico internacional. Adicionalmente y como se ve en los cambios de
denominacion de las dependencias de las Naciones Unidas (como la Unidad Especial de CSS del
PNUD) tanto la cooperacion econdmica como la técnica se incluyeron dentro del término sur-sur

(DGCIN, 2009: 111).

La idea de cooperacion econdmica que se inserta dentro de CSS alude a “procesos de integracion
regional®® , volimenes de comercio intra e inter-regionales e incluso la inversion extranjera directa
que ha tenido lugar entre paises del sur”, siendo que de esta forma, se amplia el abanico de acciones

y asi el alcance del concepto de CSS (DGCIN, 2009: 112).

Continuando con los aportes conceptuales, algunos autores consideran a la CSS como una
modalidad de cooperacion alternativa a la CNS, en sus “estrategias de desarrollo y dindmicas de

actores” (Rojas Aravena y Beirute Brealey, 2011: 9).

Otros consideran a esta modalidad como complementaria de la Norte-Sur. La Declaracion de Doha,

durante la I Cumbre del Sur del G77, refiere a la CSS como “un complemento y no un sustituto de

32 Cabe mencionar que el G77 en 2003 aludia por ejemplo “ante la nueva tendencia hacia una mayor
liberalizacion del comercio, la necesidad de fortalecer las agrupaciones econdmicas subregionales y
regionales asi como los mecanismos interregionales de promocién de la cooperacion comercial Sur-Sur”
(G77,2003: punto 23).
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la CNS” (G77, 2005: punto 12)*°. Afiade a esta vision, los puntos 49 y 50 de la Conferencia
Internacional de Seguimiento sobre la Financiacién para el Desarrollo® del afio 2008 (Doha,
diciembre de 2008), que establecen “el cardcter complementario de la CSS respecto de la CNS”
(Ayllén Pino 2009b: 2). O bien el IV Foro sobre Eficacia de la Ayuda que en el Punto 5 de la
Declaracién asocia a la CSS y Triangular, junto con las alianzas publico-privado, como vehiculos

para el desarrollo, y modalidades complementarias a la CNS (OCDE, 2011, punto 5 y 8).

En contraposicion con dicha asociacidon, hay autores que sostienen, que una interaccion entre la
CNS y la CSS “excluye toda pretension de dependencia, subordinacion o complementariedad de

uno respecto del otro paradigma de cooperacion” (Levi, 2010: 15).

Gladys Lechini®® (2009b, 100-101; 2010) distingue dentro de la CSS, las dimensiones econémica-
comercial (a partir de la cual, por ejemplo, los gobiernos deciden convenir en estrategias comunes o
alianzas para acordar un régimen internacional de comercio o inversiones ante negociaciones
internacionales desventajosas); la académica (con el fin de promover marcos conceptuales propios y
distintos de modelos o corrientes de analisis impuestos desde el Norte); la técnica y cientifico-
tecnoldgica. Al respecto de esta ultima dimension, sobre la que se hard hincapié en este trabajo, la
mencionada autora, entiende por fécmica a “la transferencia de capacidades técnicas y
administrativas (el “know-how” o saber-hacer), y por cientifico-tecnologica a la realizaciéon de

actividades conjuntas de investigacion para promover avances que permitan un desarrollo integral”.

Los paises de las distintas regiones del “Sur”, han ido consolidando este tipo de cooperacion como
una forma de acercamiento y relacionamiento entre si, asi como de posicionamiento en la esfera
internacional. Al respecto, algunos autores refieren a esta modalidad de cooperacion como una
“cooperacion esencialmente politica que apunta a reforzar las relaciones bilaterales y/o a formar
coaliciones en los foros multilaterales, para alcanzar un mayor poder de negociacion conjunto con

respecto al Norte, basado en la creacion de una conciencia cooperativa, y de adquisicion de mayores

* En dicho punto se aludia a ampliar los esfuerzos de la CSS, aprovechando las nuevas relaciones
econdmicas internacionales en un contexto de mayor cooperacion comercial y economica entre los paises del
sur.

** La cual reviso la aplicacion del Consenso de Monterrey. Punto 49: “También reconocemos que la
cooperacion Sur-Sur complementa, no sustituye, la cooperacion Norte-Sur”.

3% Lechini (2009a: 69) distingue asimismo los distintos niveles de CSS. A saber: Regional (incluye los
esquemas de integracion economica y concertacion politica hemisféricos. Ej: MERCOSUR, UNASUR o
Grupo Rio); Interregional (incluye las relaciones bilaterales y la conformacion de alianzas inter-
continentales. Ej: IBSA); Multilateral global (acciones coordinadas de los paises y grupos de presion en el

marco de organismos internacionales).
25



Maria Florencia Menzio
La construccion de la CSS al interior de los Estados. Los casos de Argentina y Brasil

margenes de maniobra internacional y autonomia para la toma de decisiones para afrontar

problemas comunes” (Lechini, 2009b: 100; 2009a: 67).

Lo cierto es que si bien la CSS tiene varios afios de implementacion, no existe una Unica
conceptualizacidon acordada dentro de la comunidad internacional que la defina, y hay variaciones
segun el alcance o naturaleza del concepto. Si se han podido identificar, algunos elementos que
ayudan a caracterizarla, tales como: asociacion horizontal®, la solidaridad e igualdad entre los
Estados, su adaptacién a politicas y prioridades nacionales, el respeto a la soberania nacional, la

promocidn de la autosuficiencia, la preservacion de la diversidad y la identidad cultural, entre otras.

Se afiade un elemento también de la CSS, que responde a la existencia de un objetivo y la
satisfaccion de ambas partes. Costa Leite (Ciclo de debates CSS-EMBRAPA, agosto 2013) al
respecto indica que los participantes en una relacion de cooperacidon se deben sentir recompensados
(desde aspectos materiales-comerciales o bien por un conocimiento adquirido). Y agrega que “para
que haya cooperacion las dos partes tienen que aportar el “mismo servicio”, el mismo esfuerzo. No
todas las relaciones son colaborativas o de cooperacion, dependera del beneficio que de ella resulte

para las partes.

Por tultimo, merece la pena hacer mencién de la Cooperacién Triangular (CT)*’, ya que es una
modalidad generalmente asociada a la CSS. Al respecto, la SEGIB sefiala que si bien “no es
estrictamente Sur-Sur, sirve de impulso a ésta” (SEGIB, 2008a: 7), siendo un “puente de
articulacion entre la CSS y la CNS”. La SEGIB apoya este fundamento en la Declaracion de
Marrakech (aprobada por el G77 durante la Primera Cumbre del Sur de 2003), que referia la CT
como una expresion de la relacion entre ambos tipos de cooperaciones” (SEGIB, 2008a: 21). Otras
fuentes, indican que con la CT “se ha agregado una dimension norte-sur a la cooperacioén entre
paises en desarrollo (...) notdndose un tratamiento discursivo simétrico de ambas modalidades de
cooperacion en cuanto a sus fines y a las ventajas que representa en términos de mayor eficiencia y

efectividad” (DGCIN, 2009: 113-114). Por otra parte, algunos consideran a la CT como una

%% Algunos autores sefialan que si bien esta modalidad de cooperacion busca la mayor igualdad posible entre
los paises, esta horizontalidad puede verse relativizada porque muchas de las asociaciones entre paises del
sur reflejan asimetrias entre los Estado que reciben u ofertan esa cooperacion. (Pace Alves, 2013: 129)

7 La CT se define como la participacion de un socio donante (destacandose paises como Espaa, Japon,
Alemania, Canada, Estados Unidos -Comité Alto Nivel CSS, 2012: 13) y un Pais de Renta Media (PRM),
ambos oferentes de cooperacion y un Estado receptor de menor desarrollo (Gomez Galan et. al., 2011:13).
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alternativa de financiamiento de las acciones de cooperacion técnica (Gomez Galan et. al, 2011:

20).

A nivel multilateral se identifica a la CT como un ambito de la CSS. Asi lo plantea la ONU que
integra a ambas dimensiones de cooperacion dentro de la Unidad Especial de CSS del PNUD.
Dicha dependencia, sostiene que la CT es la “cooperacion técnica entre dos o mas paises en
desarrollo que es apoyada financieramente por donantes del norte u organismos internacionales”

(SEGIB, 2008a: 20).

No obstante la relacion que se indique entre la CT y CSS, es importante destacar que la CT posee
caracteristicas similares a la CSS, tales como la “horizontalidad, consenso y equidad” (Goémez
Galan et. al, 2011:18; SEGIB, 2008a: 21), y es considerada como un gran impulso y punto de apoyo
para el desarrollo de la CSS.

1.3. La Cooperacion Sur-Sur en el contexto actual. Debates vigentes

A partir del siglo XXI, la comunidad internacional ha venido presenciando cambios en la agenda
global y en la nueva arquitectura de la cooperacion internacional. Cuestiones como la preocupacion
por la eficacia de la ayuda, el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)*®, el
surgimiento de paises o potencias emergentes como nuevos actores, la reduccion de la AOD en los
Paises de Renta Media (PRM)’, entre otros, han ido acercando a la CSS a los debates y discusiones
internacionales actuales, por sus aportes al desarrollo y al fortalecimiento economico y social de los

paises del sur™.

*® A partir de la Declaracién del Milenio del afio 2000, la comunidad internacional acord6 ODM para
alcanzar al 2015: erradicar la pobreza extrema y el hambre; lograr la ensefianza primaria universal; promover
la igualdad entre géneros; reducir la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir el VIH/SIDA; la
sostenibilidad del medio ambiente; fomentar una alianza mundial para el desarrollo.
* La categoria de “renta media” obedece a la clasificacion de los Estados seglin sus niveles de ingreso, de
acuerdo a criterios establecidos oportunamente por el Banco Mundial, y los cuales fueron tomados en
consideracion por el CAD de la OCDE para definir la distribucion de la AOD. Este criterio, que toma como
indicador el ingreso per capita de los paises, ha dejado de lado en la distribucion de la ayuda a PRM, entre
los que se encuentra la mayor parte de la poblacion mundial en situacion de pobreza (72% aproximadamente
en 2008) (CEPAL, 2011: 14) y el 90% de los paises de América Latina y Caribe (ibidem: 5). Si bien PRM
hay en todas las regiones en desarrollo del mundo, América Latina y el Caribe es la de mayor proporcion
dentro de este grupo, con el 28%. (CEPAL, 2012: 14).
% Se pueden citar resoluciones de la Asamblea General de la ONU (AG. Res. 62/209; Res 64/222) en donde
se alienta el apoyo a las acciones de CSS, se promueve el papel de la CSS y se reconoce su contribucién a la
CID, entre muchas otras cuestiones.
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En relacion con los PRM, su cada vez mayor participacién como oferentes de CSS se vincula, con
la disminucion de los flujos de AOD, cuya asignacion ha venido priorizando a paises de bajos
. 41 . ., . ;.
ingresos . Como consecuencia de esta reduccidn en la ayuda, que reviste un debate en si mismo, y
no excluyendo otros factores que también ciertamente podrian influir en ese descenso de la
., 42 . .. . ,
cooperacion ™, se abre la perspectiva de una mayor participacién por parte de los paises del Sur

dentro de la CID, no ya como receptores de cooperacion sino como oferentes, a través de la CSS.

Esto lleva a vincular también el rol de la CSS dentro de la CID y mas especificamente en el
cumplimiento de los ODM, en donde si bien oportunamente no se reconocidé explicitamente el
potencial que tenia la CSS, ya sea en la Cumbre del Milenio o en la Declaracion de los Objetivos de
Desarrollo (Ayllon Pino 2009b: 2), algunos académicos entendieron que su aumento “podia
expresar la creciente capacidad de los PRM, como donantes y no solo receptores, para contribuir al
cumplimiento de los ODM” (Sanahuja, 2011: 213)*. Adicionalmente, cabe agregar que la
Conferencia de Alto Nivel de CSS del G77 (2003: punto 1), reconocié a esta modalidad de
cooperacion, “como imperativo destinado a complementar la CNS a fin de contribuir al logro de los
objetivos del desarrollo convenidos en el plano internacional, incluidos los ODM”. Cabe mencionar
la reciente aprobacion de los Objetivos Desarrollo Sostenible en 2015, de donde surgen 17 objetivos
y 169 metas a ser cumplidos a 2030, a partir de los cuales habra que ver como se reorganiza la

agenda global**.

Por otra parte, se puede mencionar la entrada en escena de potencias emergentes ejecutoras de la

CSS, como Brasil, India o Sudafrica, los cuales incluso conjugan sus esfuerzos en CSS a través de

“'La asignacion de AOD a paises de baja renta se acentu6 ain mas con el establecimiento de los ODM,
momento a partir del cual los “donantes” direccionaron los flujos de ayuda para el cumplimiento de estas
metas, principalmente para la lucha contra la pobreza en paises de menor renta per capita.
*'Uno de ellos, bien podria ser la “securitizacion de la agenda” Sanahuja (2008: 11) indica que a partir del
11-S, la agenda de las relaciones internacionales se vio influenciada por la “securitizacion” de la ayuda, que
modifico el foco de atencidn de las politicas de cooperacion y la ayuda al desarrollo, y llevo a que gran parte
de la “ayuda” estuviera condicionada por las estrategias antiterroristas y de seguridad de algunas potencias
donantes. Este motivo segun el autor, es también una de las causas por las que paises de América Latina y el
Caribe, también vieron disminuir su AOD.
* El autor cita a Surasky y Ayllén Pino como autores de este extracto.
* Los mismos fueron aprobados en la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible realizada en ONU en
septiembre de 2015, ante la proximidad de la fecha limite para el cumplimiento de los ODM a fines de 2015
y la necesidad de comenzar a pensar una agenda de desarrollo a partir de 2016, que contemple la realizacion
de los logros no alcanzados por los ODM, sumando otros objetivos econdmicos, sociales y ambientales,
aprobandose entonces una nueva Agenda Global de Desarrollo Sustentable, que incluya entre otras
cuestiones: el compromiso de los Estados para erradicar el hambre y lograr la seguridad alimentaria;
garantizar una vida sana y una educacion de calidad; lograr la igualdad de género; asegurar el acceso al agua
y la energia sustentable; promover el crecimiento economico sostenido; adoptar medidas urgentes contra el
cambio climatico; promover la paz; facilitar el acceso a la justicia y fortalecer una alianza mundial para el
desarrollo sostenible. http://www.onu.org.ar/agenda-post-2015/
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alianzas como IBSA® (Foro Trilateral India, Brasil, Sudafrica) o los BRICS (Brasil, Rusia, India,
China y Sudafrica), que han facilitado el relacionamiento sur-sur, a través de un pronunciado rol en
la arena internacional y de su contribucion a la economia global, promoviendo dmbitos para el

“intercambio de ideas y de coordinacion de posiciones comunes a nivel internacional” (Bilal, 2012:

9, 16).

Estos paises, considerados en muchos casos como “nuevos polos de crecimiento y modelos de
integracion”, para ciertos autores son los nuevos donantes, o “nuevos participantes en el lado del
Norte, solo que estan en el Sur, expresando una nueva realidad de los bloques de poder que se estan

configurando en este nuevo escenario” (Levi, 2011: 20)*.

Por otro lado, teniendo en cuenta los debates que ocupan la agenda de la CI en torno al
financiamiento y la eficacia de la ayuda, se podria tomar como referencia o punto de partida a la
Conferencia Internacional sobre Financiacion para el Desarrollo (de Monterrey) del afio 2002, que
sefiala a la CSS como un instrumento de asistencia*®. Si bien en las conferencias sobre eficacia de la
ayuda, esta modalidad se menciona, no se le otorga gran importancia. Asi, en la Agenda de Accidén
de Accra (2008) el abordaje sobre CSS no fue central y solo aparece como un instrumento para

facilitar el aprendizaje de experiencias (DGCIN, 2009: 116; Ayllon Pino, 2009b: 5; Levi, 2011: 19).

#Sefiala Lechini (2007: 273, 274) que algunos paises del Sur considerados potencias regionales han venido
asociandose para defender sus “intereses comunes compartidos” y es alli donde la autora ubica a IBSA como
una oportunidad para “promover y ampliar la CSS” (...) Los tres gobiernos apuntan a un objetivo muy
general, como la promocion del didlogo, la CSS y la busqueda de posiciones comunes en asuntos de
importancia internacional.
*® Levi cita en este extracto a Grace Jaramillo y Robert Zoellick en su discurso *“;El fin del tercer mundo?”.
*"El proceso para mejorar la eficacia de la ayuda comenzé con el Consenso de Monterrey (2002) a partir de
la Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo de la ONU, en donde se reconocid la
necesidad de mejorar la eficacia de la ayuda en vistas al cumplimiento de los ODM. Es asi como, entre otros
compromisos, se comienza a trabajar en el marco del CAD/OCDE a través del Foro de Alto Nivel sobre
Eficacia de la Ayuda, conformado por donantes y algunos paises receptores. Al respecto se han venido
realizando a nivel internacional las siguientes conferencias y declaraciones: la Declaracion sobre la
Armonizacion de la practicas de los donantes tradicionales (I Foro de Alto Nivel. 2003), la Declaracion de
Paris sobre eficacia de la ayuda (II Foro de Alto Nivel. 2005), el Programa de Accion de Accra (que trabajo
sobre los principios de Paris en el III Foro de Alto Nivel (2008), y el IV Foro de Alto Nivel de Busan (2011).
* Punto 19: “(...) alentamos la CSS, incluida la cooperacion triangular, para facilitar el intercambio de
opiniones sobre estrategias y métodos que han tenido éxito”. Punto 43: “(...) fortalecer la cooperacién
triangular, incluidos los paises con economias en transicion y la CSS como instrumentos para la prestacion
de asistencia” (Ver documento de la Conferencia Monterrey). Las posteriores Conferencias sobre
Financiacion al Desarrollo, la de Doha realizada en 2008 y la de Addis Abeba de 2015 también reconocen el
rol y particularidades de la CSS, sefialandola asimismo, como una modalidad complementaria a la CNS (II
Conferencia Internacional sobre Financiacion al Desarrollo, Doha: punto 56, pagina 21; III Conferencia
Internacional sobre Financiacion al Desarrollo de Addis Abeba, punto 37, pags. 16-17).
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En el 4° Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda celebrado en 2011 en Busan, Korea, al
reconocer la complejizacion de la arquitectura del sistema de CID, se incluye a las CSS y CT, junto
con las alianzas publico-privadas como formas complementarias a la CNS. Para algunos autores, de
esta manera se asocia a la CSS como un nuevo enfoque o nueva fuente de asistencia al desarrollo

para resolver los nuevos desafios que enfrenta el sistema internacional (Kharas, 2011: 2-3).

Cabe sefialar, que a pesar de los reconocimientos en estos ambitos, y ain cuando la Declaracion de
Paris sobre Eficacia de la Ayuda®, fuera suscripta por varios paises del sur, la misma no ha
generado gran entusiasmo y participacion por parte de algunos gobiernos del sur, que consideran
que estas iniciativas propiciadas, por ejemplo, por el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda
del CAD, aluden principalmente a un enfoque desde los donantes, sin contemplar verdaderamente

las especificidades propias de la CSS (Ayllén Pino, 2009: 6).

Esta dificultad que manifiestan los paises que desarrollan la CSS tiene que ver con la no
identificacién con nociones como “donante”, y “ayuda”, o con practicas y mecanismos utilizados
por los Estados que conforman el CAD. Con lo cual adoptar o adaptar las reglas de dicho Comité o
bien establecer un didlogo mas fluido entre ambas cooperaciones, serd parte de un debate a futuro,
sobre el cual algunos autores incluso sugieren el establecimiento de una “plataforma mas neutra”,
que adopte un vocabulario que represente a ambas modalidades de cooperacién y permita formas

mas constructivas de dia’tlogo50 (Bilal, 2012: 24).

Agrega la SEGIB (2008a: 21), que este conflicto asociado con la validez de las Declaraciones de
Monterrey y Paris (aunque podria hacerse extensivo a las demas instancias referidas), es
cuestionado por derivar de un referente del Norte que no debe interferir en la forma en la que el Sur

decida impulsar sus propias modalidades de cooperacion.

Finalmente, caben mencionar otros temas de debate que vinculados a la CSS, se insertan en la

agenda de la cooperacion, pudiendo asimismo ser considerados como desafios a atender:

* La Declaracion de Paris surge con la intencién de aumentar los recursos para el cumplimiento de los
ODM. Establecié una metodologia para el seguimiento de estos objetivos y algunos principios como la
apropiacion, alineacion de donantes con estrategias de los socios; la gestion de la ayuda con vistas a
resultados y la mutua responsabilidad de los socios (OCDE, 2005).
%0 Al respecto también se sefiala que por otra parte, la CSS tendrd que hacer sus esfuerzos para trasladar la
retorica de “win win”, y solidaridad, etc. a la practica” (Bilal, 2012: 24).
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(1) el impulso a una mayor armonizacion entre cooperacion técnica y econdmica, estimulada por
Naciones Unidas, a través del Comité de Alto Nivel de CSS. Al respecto, la SEGIB (2008a: 21)
sefiala que los limites difusos que existen entre ambos tipos de cooperacidn facilitan su integracion,
“posibilitando por ejemplo la correspondencia estratégica entre cooperacion y desarrollo; y a un
mejor establecimiento de las prioridades de colaboracion entre los paises en desarrollo”. Asimismo,
Abarca Amador (2001: 184) indica que alguno de los beneficios que esta armonizacidn traeria,
especialmente para América Latina tendrian que ver con una mejora de “sus oportunidades
negociadoras” y “de participacion en la economia mundial”, y de “ayuda en la promocion y

competitividad de sus productos”.

(1) la posibilidad de extender el campo de accidon de la CSS a otros actores mas alla de los Estados,
ya sea del ambito privado como publico (SEGIB, 2008a: 21). A nivel multilateral la asociacion
publica y privada en la CSS es promovida desde el PNUD, al buscar impulsar la vinculaciéon de
empresas y del mercado. Incluso en la Conferencia de Alto Nivel sobre CSS del G77, se reconoce la
contribuciéon a los ODM de agentes no estatales como ONG's, fundaciones, universidades y
empresas, y “la relacién que surge entre los mismos y los agentes de cooperacion internacional”
(G77, 2003: punto 12). A diferencia de lo que planteaba el PABA, que aludia inicamente como
actores de esta cooperacion a los entes estatales, se observa un cambio en las concepciones luego de

algunas décadas (DGCIN, 2009: 113).

1.4. Desafios de la Cooperacion Sur-Sur. La gestion de paises del Sur

En general, la literatura sobre CSS sefiala desafios de indole operativa, metodoldgica, o
institucionales, y otros mds bien de tipo conceptual, pero en cualquier caso se destaca la demanda
por un mayor debate, consenso, o acuerdo para avanzar alrededor de estos retos que pueden

entorpecer el desarrollo y gestion de este tipo de cooperacion.

Una primera dificultad, que ya se ha sefialado con anterioridad, surge de la falta de delimitacion
conceptual en relacion a esta modalidad de cooperacion (Ayllon Pino, 2009: 2). Sobre este punto
tratado en el I Encuentro Académico Iberoamericano de Cooperacidon Internacional, se indico la
importante “dispersion conceptual sobre la CSS”, tanto en dmbitos multilaterales como nacionales

(DGCIN, 2009: 110).
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De acuerdo a Lechini (2009a: 67 y 77) el concepto Sur es difuso y no hay consenso sobre como
interpretar a la CSS, “considerandola como un proyecto en construccion”. Esta cooperacion es muy
amplia y tiene multiples dimensiones, como se menciono previamente, con fronteras dificiles de

delimitar.

Al respecto, surge la demanda por parte de algunos académicos de articular una definicion de CSS
de acuerdo a una nocién del Sur que no haga referencia a lo geografico, sino a la agrupacion de
Estados que hayan sido periféricos al desarrollo de los paises con mayor bienestar social y
economico (...) asumiendo la amplia diversidad cultural, econdmica, politica y social de esta

periferia, considerada en la idea de “sur global” (DGCIN, 2009: 121).

Otra dificultad, vinculada al aspecto conceptual, es que tampoco existe consenso entre los expertos
sobre las motivaciones alrededor de este tipo de cooperacion. Para algunos, la CSS no siempre tiene
una finalidad Unicamente desarrollista, habiendo en algunos casos elementos concesionarios no
explicitos e “intencionalidades politicas, motivaciones de tipo comercial, estratégico o de prestigio e
influencia internacional” (Ayllon Pino, 2009: 4-5). Sean Burges (2012: 244), por ejemplo, plantea
que la realidad que subyace a la CI, y en este caso a la CSS, es avanzar hacia los objetivos

estratégicos de cada pais.

La CSS en muchos paises de Latinoamérica, como Peru, Colombia, Chile, o como se vera mas
adelante, Brasil y Argentina, estd intimamente ligada a la politica exterior, funcionando como
instrumento de la misma (DGCIN, 2009: 118). Al respecto, de acuerdo a José¢ Antonio Sanahuja
(2011: 213), el desarrollo de la CSS en la region responde a variadas motivaciones: de “poder,
prestigio, legitimidad interna o internacional, apoyo de la estabilidad regional, o por compromisos
internacionales, (...) o bien como una contribucion a los ODM, o el fortalecimiento y/o renovacion
de procesos de cooperacidon e integracion. En sintonia con esta idea que vincula a la CSS con la
politica exterior, Lechini (2009a: 95) sefiala que la region ante la visidn de un sistema internacional
inequitativo, ha dado especial interés a “la busqueda de autonomia, de construccion estatal y de no

intervencion”.

La discusidn sobre los objetivos que subyacen en la CSS, diferencia por ejemplo a Estados como
Venezuela, Bolivia o Iran, que entienden a esta cooperacion en contraposicidon a la globalizacion
neoliberal sostenida por Estados Unidos o paises como Sudéafrica, India, o Brasil, que la toman
como un medio de acceso a la toma de decisiones, y un instrumento clave de la diplomacia (véase,

por ejemplo, el caso brasilero y su objetivo de acceder al Consejo de Seguridad de las Naciones
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Unidas) (Lechini, 2009a: 77). Burges (2012: 224-225, 228, 233) también sefiala que la CSS que
llevan a cabo paises como China e India, estd motivada por la busqueda de recursos naturales,
habiendo de alguna forma ciertos tipos de condicionalidades. Al mismo tiempo, se vinculan las
acciones de cooperacion técnica de estos paises con la gran aceleracion del comercio sur-sur, lo cual
lleva a reflexionar sobre la relacion entre la asistencia al desarrollo y las inversiones que pueden

generarse.

En relacion con los argumentos hasta aqui expuestos y vinculando la CSS con la ayuda al
desarrollo, Sanahuja (2011: 216-218) plantea la existencia de un debate sobre el papel que esta
modalidad de cooperacién juega'. Al respecto, refiere que desde algunos paises, ONGs, 0 mismo
desde la academia se promueve la idea de que la CSS tiene una “naturaleza, propdsitos e
instrumentos inherentemente mejores que los de la CNS”. Retomando lo planteado por Aylléon Pino
ut supra en relacion con las motivaciones, esta postura de acuerdo a Sanahuja es mas bien
“desarrollista” y se aleja de las politicas exteriores de los paises “que contaminan” a la ayuda
tradicional, planteando atributos de solidaridad, relacion entre iguales, etc. No obstante, también
seflala que si bien no estan en duda las potencialidades y fortalezas que la CSS registra, ya sea
mediante su adaptabilidad a las circunstancias locales, o0 mejor comprensidon de los problemas por
compartir similares desafios de desarrollo, muchas de las criticas que se le atribuyen a la CNS,
también cabria dirigirlas a la CSS, considerando que, en muchos casos, las acciones de CSS son
conducidas por la politica externa de los paises™. Incluso manifiesta que en ciertos momentos la
horizontalidad o igualdad de los socios no se aplica, y al respecto alude a la cooperacion entre

Venezuela y pequeiios paises caribefios dependientes del petrdleo, o Brasil con Haiti.

Otra consideracion que se desprende de lo expuesto, tiene que ver con “interpretaciones limitadas
de la funcionalidad de la CSS”, al entender a la CSS por su caracter instrumental, al asociarla como
medio de la politica exterior, siendo que la misma “queda sujeta a cumplir los objetivos e intereses

de un pais (...) restringiendo los beneficios para un Estado como individualidad y no tanto para el

°! Resulta interesante el planteo de Sanahuja (2011: 216) que en este apartado habla de un debate mas bien
de indole tedrica al relacionar a la CNS y CSS con la AOD. El entiende que ambas modalidades de
cooperacion podrian ser explicadas por las mismas teorias en las que se enmarca por ejemplo la cooperacion
internacional o ayuda externa (a saber: el realismo, o institucionalismo y las teorias de la opcidn racional, el
constructivismo y las teorias criticas y post-marxistas). “Se puede alegar que la CSS, como la cooperacién
norte-sur, también podria explicarse dentro de estos marcos tedricos alternativos basados en el poder, el
interés, y las ideas”.
>? Sanahuja plantea al respecto como ejemplos el caso de Brasil, que busca un liderazgo tanto en la region
como a nivel global, o la promocion de sus exportaciones, o Venezuela, cuyas motivaciones estan “ligadas a
alineamientos geopoliticos y agendas ideoldgicas” o incluso Chile, que utiliza la CSS para aproximarse a
paises mas avanzados, considerando su membrecia en la OCDE, o China que si bien es un actor
extrarregional su cooperacion esta vinculada e interese economicos y extractivistas, inversion directa, etc.
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colectivo que identifica al Sur en torno a intercambio de demandas comunes. Desde la academia se
seflala que estas consideraciones pueden debilitar los argumentos politicos de los paises sobre la
“generacion de un sistema de cooperacidon mads inclusivo, participativo, eficiente” (Kern y

Weisstaub, 2011: 93).

Las diferentes motivaciones u objetivos presentes en la CSS de cada Estado, también llevan a
plantear las desiguales estrategias de cooperacidon existentes entre paises del sur, a saber, la de
paises como China o India, que entienden por CSS el desarrollo de actividades comerciales, de
inversion, y asistencia técnica (un modelo que se asemeja quizas a la CNS), a diferencia de la
concepcion que tiene gran parte de América Latina, en la cual la CSS se basa mayormente en la
asistencia técnica. Ello motiva a pensar en la busqueda de un enfoque mas amplio de CSS, que
contemple no solo la colaboracidn técnica sino incluso la transferencia de recursos liquidos, como

se da por ejemplo en casos como el Fondo IBSA (Hirst, 2010: 27).

De igual modo, se sefiala que las 4reas tematicas que son mas atendidas en la region
latinoamericana por la CSS a nivel bilateral son las vinculadas con el sector energético, el desarrollo
social y la asistencia financiera. Mientras que a nivel regional se resalta, por ejemplo, la
infraestructura fisica. Cada Estado se puede identificar por ofrecer cooperacion en algun sector
determinado y de acuerdo a una modalidad especifica (financiera, técnica, etc.) (Sanahuja, 2011:

214).

Al mismo tiempo, estos temas que se vienen planteando se asocian al debate en torno al rol de los
donantes emergentes, véase los ya mencionados China, e India, como también Sudéfrica o Brasil,
entre otros, que vienen siendo importantes actores en el sistema de ayuda internacional (a través de
la provision de préstamos blandos, asistencia técnica, inversiones, etc.), pero que no son los

tradicionales paises donantes del CAD, ya que operan bajo la agenda de la CSS.

Hirst (2010: 24) entiende que las heterogeneidades y diversidad de los Estados, sus distintas
posturas o estrategias de cooperacion, asi como de contenidos y formatos de CSS, pueden llevar a

complicaciones en el desarrollo de acciones de cooperacion.

Plantean también la necesidad de un fortalecimiento de la CSS en sus esferas conceptuales autores
como Sanin Betancourt y Nils-Sjard Schulz (2009: 3) que se focalizan en la CSS en América Latina
y Caribe (ALC) y quienes, coincidiendo con las ideas planteadas por autores como Sanahuja,

indican la necesidad de ver mas alla de los ideales solidarios de la CSS, y entender que la misma, al
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igual que lo que sucede con la CNS es parte de la politica exterior de los Estados y, por ello,
responde a intereses e incentivos nacionales, y no siempre a valores e ideologias. De aqui se
desprende la idea de los autores de considerar en el debate que las “caracteristicas que diferencian a
la CSS de la ayuda convencional, no se encuentran en sus bases o cimientos, sino en los

mecanismos o modalidades operativas”, que hacen referencia a su gestion.

En relacion con los aspectos o elementos operativos, se identifican a continuacion algunos desafios
a atender en relacion con la CSS, y que son sefialados, tanto desde un plano global, en el marco del
Sistema de Naciones Unidas (Bilal, 2012: 22), como regional, a partir de los resultados del Taller
realizado por el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la CSS (Pags. 13-18, 20) de la
SEGIB, y desde otra fuentes académicas. Cabe mencionar, el especial interés que reviste este punto,
teniendo en cuenta los objetivos de la presente investigacion, que versardn sobre cuestiones

operativas y de gestion en los ambitos domésticos.
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Figura 1: Sintesis de algunos desafios operativos de la Cooperacién Sur-Sur

ONU

SEGIB

OTRAS FUENTES

Institucionalidad

(i) Débiles estructuras de gobierno;

(i1) Ausencia de politicas nacionales sobre
CSS, (Unidad Especial sobre CSS, 2009: 27)
y de areas de cooperacion bien definidas en
los paises (PNUDD, 2009: 4);

(ii1) Débiles o inexistentes mecanismos de
coordinacién (Zahran et al., 2011; citados en
Bilal, 2012:22), entre las distintas agencias
de implementacion (Unidad Especial sobre
CSS, 2009: 27). Necesidad de mayor
“articulacion  entre  las  politicas y
mecanismos operativos para facilitar la
coordinacién” (PNUDD, 2009: 4).

(i) Existencia de estructuras
organizativas diferentes, con esquemas
administrativos, legales, o de gestion
diversos: algunos paises tienen
agencias especializadas, otros
dependen de sus Cancillerias o
Ministerios de  Planificacion o
Economia, (Programa Iberoamericano
para el Fortalecimiento de la CSS
(Pags. 13-18, 20);

(i1) Necesidad de articular y considerar
una gran cantidad de actores técnicos y
politicos en cada pais, y estructuras
internas nacionales (Programa
Iberoamericano para el Fortalecimiento
de la CSS (ver Pag. 13-18, 20);

(ii1) Necesidad de mayor coordinacion
y articulacion entre actores a nivel
regional, promoviendo también el
fortalecimiento de la CSS con otras
plataformas de Africa, Asia, o el
Caribe. (SEGIB, 2012: 16)

(i) Marcos institucionales y normativos poco desarrollados o
laxos, y frecuentemente caracterizados por una excesiva confusion
de mandatos, problemas de coordinacion entre los actores y, en
general, escasamente clarificados”. La CSS estd atin en un “estado
embrionario” (Santander, 2012: 14);

(i1) Necesidad de mayor capacitacion del personal de las agencias
de cooperacion y de consolidacion de la institucionalidad, que
facilite la articulacion entre areas de cooperacion al interior de
cada pais (Rojas Aravena, 2011: 104; Kumar, 2008: 24; Hirst,
2010: 24; Sanin Betancourt y Schulz, 2009: 4). Rojas Aravena
(2011: 38) refiere que no contar con agencias especializadas de
cooperacion se refleja una baja institucionalizaciéon y
coordinacidon, aludiendo la necesidad de definicion de
lincamientos a nivel pais, evitando la fragmentacion de acciones;

(iii) Dificultad en la identificacion de agencias u organismos
encargados de la CSS en los paises, asi como sus presupuestos,
ante la falta de un sistema o estructura como el del CAD. Las
dependencias cuentan con “distintos niveles de compromiso,
planificacion, arreglos institucionales, focos tematicos y
regionales” (Burges, 2012: 235-236).

(iv) Necesidad de “definir una agenda regional basada en las
prioridades de los paises de ALC (...) que facilite la
institucionalizacién y estandarizacion de los procesos, para una
cooperacion mas efectiva, transparente, eficiente y eficaz”
(Aristizabal, Ferrerira, 2012: 123).
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Sistemas de informacion

(1) Débiles mecanismos para informar y
reportar. (Zahran et al.,, 2011; citados en
Bilal, 2012:22);

(i1) “Limitada informacion disponible sobre
CSS, y de difusion de resultados de
proyectos” (PNUDDb, 2009: 4);

(i) Falta de informacion, escasa
documentacion  para la  toma
decisiones, y difusion. La solucién a
estas cuestiones permitira mayor

visibilidad y transparencia. (Programa
Iberoamericano para el Fortalecimiento
de la CSS (Pags. 13-18, 20). La
escasez de informacion entre socios
genera una “pérdida de oportunidades
de mejorar y/o aumentar las
capacidades a través del conocimiento
mutuo” (Unidad Especial sobre CSS
2009: 24).

(i) Necesidad de una mejora en la sistematizacion y tratamiento de
la informacion (Santander, 2012: 14). Escasa informacion
estadistica, sobre recursos y acciones de CSS, y falta de difusion
de estos datos (Sanahuja, 2011: 218). Necesidad de mas y mejor
informacion por parte de los Estados (Andrade, 2009);

(i1) Escasa transparencia e informacion en la CSS, asi como de su
evaluacion. Necesidad de que la CSS desarrolle su propio cuerpo
de conocimiento, que incluya el disefio, implementacion y
evaluacion de los programas de cooperacion (Bilal, 2012: 20);

(iii)) Necesidad de contar con “estadisticas e informacion
comparable” (Kumar, 2008: 24). La importancia de disponer de
instrumentos y metodologias para sistematizar la informacion y
elaborar estadisticas radica en poder determinar la cantidad y tipo
de acciones realizadas, patrones y flujos de cooperacion, costos,
experiencias exitosas, y mejorar la visibilidad, predictibilidad y
transparencia  (Aristizabal,  Ferrerira, 2012: 122). “La
cuantificacion de resultados, la escasez de informacion, o la
presuncidon de “que existen mas oportunidades de aprendizaje y
aprovechamiento de las lecciones aprendidas en la CSS”, es una
de las limitantes mas sefialadas sobre esta cooperacion (Ayllon
Pino, 2009: 4);

Recursos

Fondos insuficientes: un mandato auspicioso
pero no congruente con los recursos
existentes (Zahran et al., 2011; citados en
Bilal, 2012: 22);

Areas de cooperacién, que muchas
veces, NO cuentan con presupuestos
propios para ejecutar los proyectos.
(Programa Iberoamericano para el
Fortalecimiento de la CSS (ver Pag.
13-18, 20);

La falta de recursos financieros en algunos paises, implica que
muchas veces no se le asigne a la CSS la prioridad que merece
(Bilal, 2012: 20).
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Metodologias de trabajo

(1) Deébiles métodos de trabajo 'y
lineamientos para tratar la CSS. (Zahran et
al., 2011; citados en Bilal, 2012: 22);

(i1) Se requiere “desarrollar formas concretas
que eviten la duplicacién de esfuerzos, (...)
no sélo en términos de contenidos, sino
también en relacion a la gestion del
conocimiento y el desarrollo de capacidades”
(PNUD, 2011: 11);

(iii) Poca cantidad de paises efectivamente
realizan el seguimiento y evaluacidon de sus
acciones de cooperacién (PNUDD, 2009: 10).

(i) Seria necesario que los paises
contaran con  mecanismos  para
identificar propias capacidades;

(i1) Desafios en el monitoreo y
evaluacion en términos de resultados e
impactos de los proyectos. (Programa
Iberoamericano para el Fortalecimiento
de la CSS (ver Pag. 13-18, 20);

(i) Necesidad de incrementar instrumentos técnicos para
cuantificar acciones de CSS, teniendo en cuenta la gran diversidad
de acciones que implica (Hirst, 2010: 24);

(i1) Necesidad de avanzar en sistemas de cémputo y homologacion
de procedimientos, considerando primeramente una definicion
solida sobre los perfiles de oferta y demanda, para una mejor
planificacion. (Rojas Aravena, 2011: 104);

(ii1) Desafios en la sistematizacion de buenas practicas. Se indica
que en ALC, se carecen datos sobre flujos de informacion
estadistica y financiera, asi como sobre la calidad e impacto de
este tipo de cooperacidn, planteando como posible solucion contar
con un sistema como el del CAD (Sanin Betancourt y Schulz,
2009: 3);

(iv) Falta de mecanismos de coordinacion, seguimiento, monitoreo
y evaluacion de las actividades (Bilal, 2012: 20).
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II. CAPITULO II: MARCO CONCEPTUAL

En este capitulo se presentard una ruta conceptual para el abordaje de la gestion de la CSS, teniendo
en cuenta los factores domésticos y el rol que tienen las administraciones publicas en la
construccidon de esta modalidad de cooperacion, ante la necesidad de que diversas politicas puedan

coordinarse a los fines de esta modalidad de CI.

II.1. Cooperacion Sur-Sur y Relaciones Internacionales

Para enmarcar la ruta conceptual que orientara este trabajo se partird con la teoria de la autonomia
relacional™, que sitGa la actuacion del Estado como actor de la cooperacion en el escenario
internacional. Sus principales exponentes son Roberto Russell y Juan Gabriel Tokatlian (2002:
179), quienes explican el comportamiento de los paises haciendo hincapié¢ en su “capacidad y
disposicidon para actuar independientemente y en cooperacion con otros, ante la nueva realidad
mundial que se desprende a partir de la globalizacion, los procesos de integracion regional y la cada

vez mayor interdependencia”.

La autonomia relacional busca como objetivo “la preservacion y ampliacion de grados de libertad vy,
entiende que las practicas, instituciones, e ideas se definen y desarrollan dentro de un marco de
relaciones en las que "el otro", en vez de opuesto, comienza a ser parte integral de lo que uno es”
(Russell y Tokatlian, 2002: 179). Asi, los Estados ya no actian de manera aislada e independiente
sino a través del trabajo coordinado, de una mayor integracion regional, negociando e
involucrandose en regimenes, organismos internacionales, y por lo tanto, en los asuntos mundiales.
Esta teoria, principalmente latinoamericana, explica el comportamiento de los paises de la region,

destacando la importancia de la integracion y su accionar en cooperacion con otros.

53 , . .. . S .,

La autonomia relacional toma conceptos del constructivismo como la consideracion e interaccion con los
“otros”, a través de las relaciones bilaterales, negociaciones, normas y regimenes internacionales. Asimismo
toma en cuenta los “procesos historicos y culturales que contribuyen a la formacion de una conciencia de
sociedad asi como también de valores y objetivos comunes" (Russell y Tokatlian, 2002: 180). Desde el
constructivismo, Alexander Wendt, refiere a la autonomia como “la capacidad del complejo Estado-sociedad
para ejercer el control sobre la distribucion de sus recursos y la eleccién de su gobierno". La autonomia
relacional se inspira en estas ideas y se ocupa del tema de la autonomia para los Estados y sociedades
latinoamericanas” (ibidem, 166). Trabajaron la autonomia en Latinoamérica, Juan Carlos Puig (en
Argentina) y Helio Jaguaribe (en Brasil), quienes formularon estrategias para la reduccion de las
vulnerabilidades de los paises mas débiles de la region ante el contexto internacional de los afios setenta y
ochenta (Colacrai, 2009: 38).
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En linea con esta teoria, autores como Carla Morasso (2013a: 5), coinciden en que la CSS, “en tanto
construccidon politica, puede ser concebida como una estrategia autondmica de insercion
internacional”. Esta modalidad de cooperacion busca profundizar las relaciones con el sur, “a los
efectos de disminuir su vulnerabilidad, obtener mayores margenes de maniobra e influir en el
establecimiento de las reglas del sistema internacional” (Lechini, 2009; citada en Morasso, 2013a:

4), al mismo tiempo que busca fortalecer las capacidades internas de los Estados.

La autonomia relacional destaca el papel de los factores internos por su importancia en el
mantenimiento y ampliacion de los grados de autonomia de cada pais (por ejemplo: la solidez de las
instituciones, la capacidad de adaptacion a las circunstancias economicas/tecnologicas mundiales, la
estabilidad politica, etc.) (Russell y Tokatlian, 2002: 175-176). En este sentido, la CSS implicaria
una forma de relacionamiento con el sistema internacional, pero sin dejar de desatender los

intereses y objetivos nacionales, junto con los factores domésticos que en cada pais tienen lugar.

Aun bajo el paraguas de la autonomia relacional, esta investigacion no versard en las relaciones
internacionales o procesos de interaccidn entre paises y el sistema internacional en general, sino que
hard hincapié en los vinculos internos que se dan entre las unidades nacionales que se involucran en
la conformacion de la accion externa de los Estados. De este modo, se trabajara desde una
dimension politico-diplomatica, teniendo en cuenta el lugar de la CSS en la politica externa, como
estrategia autonomica y el rol de las unidades designadas en cada pais para su ejecucion; desde una
dimension técnica-sectorial, a partir del papel que juegan otros actores gubernamentales, que si
bien no fijan el contenido de la politica externa (e/ que), si influyen en el como (Colacrai y Zubelzu:
2); y desde una dimensién operativa, que vincule y sirva de nexo entre las dos primeras,
permitiendo vislumbrar las dindmicas o 1dgicas organizativas existentes, para entender como es la
arquitectura organizativa alrededor del proceso de gobernanza, y por lo tanto de construccion, de la

CSS en Brasil y Argentina.

I1.2. La Cooperacion Sur-Sur como interseccion entre politicas

Es prudente comenzar delimitando el lugar de la CSS dentro de la politica exterior’, entendida ésta

como ambito, area o “espacio de la accion politica” (Hill, 2013: 239; Russell, 1990: 255). Es de

** La politica exterior puede también definirse como “aquella parte de la politica general formada por un
conjunto de decisiones y actuaciones mediante las cuales se definen los objetivos y se utilizan los medios de
un Estado para generar, modificar o suspender sus relaciones con otros actores de la sociedad internacional”
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utilidad destacar, para abrir paso a la cuestion interna, que en el proceso de formulacion de la
politica externa, de acuerdo a Cristopher Hill (2013: 254)”, se generan “flujos entre la sociedad

doméstica y las relaciones internacionales”, no siendo competencia exclusiva de diplomaticos.

Bernabé Malacalza (2013: 78)°° también afirma que la politica exterior “no comprende inicamente
aquellas acciones que tienen raiz en las Cancillerias o en las estructuras burocraticas afectadas a los
asuntos exteriores de los Estados”. Y por lo tanto, alude a un concepto mas amplio, el de “accion
exterior”, que incluye a todas las actividades gubernamentales que se vinculan con la dimensién
internacional y que van mas alla del 6rgano publico/ semipublico que las motivo. Otros autores
también reconocen la influencia de otros Ministerios distintos a las Cancillerias (van Klaveren,
2013: 201-202), e incluso mencionan la existencia de diplomacias paralelas (como, por ejemplo, las
burocracias econdmicas en Brasil, que compiten con el Itamaraty) (Russel, 1988 y Soares de Lima,

1990; citados en van Klaveren, 2013: 203).

Cabe asimismo destacar las ideas de Miryam Colacrai y Graciela Zubelzu, quienes utilizan el
término “gestion internacional”, para referirse a la participacion en acciones externas de sectores no
gubernamentales®’, ya que el de “politica exterior” se restringe a la esfera gubernamental
unicamente (Colacrai y Zubelzu: 2). Si bien no se hara hincapié en la sociedad civil o sector
privado, dado que escapan a los objetivos de esta investigacion, merece la pena resaltar estas

consideraciones que dan un tratamiento amplio o mas abarcador sobre las acciones internacionales.

Asimismo, la politica exterior es politica publica (Nohlen y Fernandez, 1990, citados en van
Klaveren, 2013; Tokatlian y Merke, 2014), destacandose la importancia de los factores internos y su

., 58 , . L, ., .
complementacion con los externos’, asi como la coordinacion interna que su gestion requiere.

(Calduch Cervera, 1993; citado en Bologna, 2010: 24). O a partir de los comportamientos generados dentro
de un pais para ser referidos a su medio externo (van Klaveren, 2013: 174).
> El autor hace referencia a las estrategias de politica externa (aquellas de alcance global, defensivas, e
incluso éticas), que pueden cambiar de acuerdo al contexto histérico, gobiernos de turno, etc. (Hill, 2013:
242).
*% Para un analisis micro el autor tomé insumos de las teorias de la gobernanza y de la decision (Malacalza,
2013: 116-117), como el modelo de Politica Burocratica de Allison (1978) en donde se resalta la interaccién
que hay entre distintos agentes que participan de la politica gubernamental, en un contexto de juego politico
interno, en donde hay acuerdos, conflictos, y/o compromisos.
>7 van Klaveren (2013: 181) también menciona que los actores no gubernamentales han ido ganado injerencia
en la politica exterior.
*% Para analizar el contexto doméstico van Klaveren (2013: 177 y 179, 180) toma en cuenta: estrategias de
desarrollo (vinculado con las politicas econdmicas), sistemas politicos o forma de organizacion politica y
factores culturales e historicos (que pueden conformar “un marco de valores y percepciones historicas),
dejando en claro que tanto los factores internos como los externos (el sistema global o internacional) se
complementan.
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(Hill, 2013: 255). Una politica publica se puede definir “como un programa de accidon
gubernamental en un sector de la sociedad o un espacio geografico”, que se caracteriza por contar
con un contenido, la movilizacion de recursos, y una orientaciéon normativa (Tamayo Saez, 1997:
90). Roberto Martinez Nogueira (2010: 16) la define, no solo como “la enunciacion de propositos y
su traduccién en instrumentos (normativos —leyes, regulaciones y disposiciones administrativas—,
programas de accion, intervenciones varias, asignacion de recursos, etc.), sino como producto de las
acciones de implementacion, ya sean éstas directas por parte de las organizaciones publicas,
inducidas, o delegadas para su ejecucion por otros niveles de gobierno u otros actores sociales”. La
politica exterior tomada como politica publica, tiene no obstante ciertas caracteristicas que la
diferencian de otro tipo de politicas, por su vinculo con los “valores y simbolos o la identidad
nacional” (Wallace y Wallace, 1990; citado en Lasagna, 1996: 49), siendo que por ello su accionar
“compromete a la nacién como un todo” (Calvert, 1986; citado en Lasagna, 1996: 49). El interés
nacional, “como factor motivador de la accion exterior, es también un justificante de esa politica”
(Tomassini, 1989; citado en Lasagna, 1996: 49) y por ello “la politica exterior se encuadra mas en
una politica publica de caracter institucional” (Lasagna, 1996: 49). Asimismo, la politica exterior no
requiere de la intervencion constante del Poder Legislativo, a excepcion de los casos en donde se
ratifican tratados internacionales (Lasagna, 1996: 49). Por ultimo se agrega, que la politica exterior
no solo esta sujeta a “compromisos domésticos sino también a los internacionales, que son, casi
siempre, compromisos de Estado (por ejemplo las normas del derecho internacional)” (Tokatlian y

Merke, 2014).

Al respecto es interesante notar las reflexiones de van Klaveren (2013: 178, 180-181, 208), quien
sefala que “los temas internos se estan internacionalizando y los factores externos estan asumiendo
una creciente influencia en la politica interna”. Asi, los procesos de toma de decision no se
restringen mas a circulos de pocas personas o a “altos niveles de centralizacion o concentracion en
manos de los presidentes”, sino que se ha complejizado y participan de ellos diversos ministerios,
agencias y entidades del Poder Ejecutivo, o del Legislativo, dando lugar incluso a “batallas
burocraticas entre entidades rivales que mantienen sus propios valores y percepciones”. El autor
seflala que la politica exterior, “no consiste en la simple acumulacion de decisiones individuales,
sino que representa complejos sistemas de accion”, en el que no solo hay que tener en cuenta los

factores externos, sino también los domésticos.
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Al igual que van Kleveren, Marcelo Lasagna (Hazleton, 1987; citado en Lasagna, 1996: 58) refiere
a los procesos de formulacién de la politica exterior o de toma de decisiones™, resaltando que en el
como subyacen “pautas de comportamiento, objetivos, intereses, estilos, percepciones e incluso no
decisiones” de los actores que en ellas participan. Ello permite un analisis del proceso de toma de
decisiones, ya sea enfatizando elementos psicologicos, que no se abordaran en esta instancia, o bien
la trama burocratica resultante de multiples interacciones en el dmbito de las organizaciones,

cuestion sobre la cual si se intentara trabajar.

Al respecto, considerando el aparato burocratico que interviene en las politicas, este estudio no
contemplaré al Estado como un actor unitario y racional® (Allison, 1988; Halperin, 1974; citados
en Lasagna, 1996: 58). La multiplicidad de actores domésticos que intervienen se aleja justamente
de enfoques realistas®', en donde la “dinamica de la politica interna” de los Estados no tiene
relevancia para explicar el accionar a nivel internacional. Dicha visiéon “ignora el proceso de
decisiones, el rol de las instituciones estatales y no estatales que confluyen en la politica doméstica
(...) para producir la politica exterior” (Lasagna, 1996: 45), y los cuales si se busca abordar desde
esta investigacion.

En esta misma linea, Roberto Russell®

(1990: 257), a partir del proceso de toma de decisiones de
los Estados®, distingue entre la “estructura de la decision”, en la cual se combinan las decisiones de
varias unidades de gobierno que hacen politica exterior, y el “proceso decisorio” que alude a como

deciden dichas instancias, en lo que seria “la cocina de la politica exterior y no en los platos que

> Al hablar del proceso de toma de decisiones, Lasagna (1996: 56) diferencia entre el centralismo y
burocratismo. Indica que en los regimenes autoritarios hay una “centralidad de las decisiones externas”, a
diferencia de las democracias en donde hay “actores mas descentralizados”.

%0 en términos de Allison (1988: 65-66, 115-116, 214), de acuerdo al “Modelo de Actor Racional o
clasico” que considera al gobierno como “instancia unitaria y racional de toma de decisiones (...) cuya
accion es una eleccion ordenada y regular entre resultados alternativos y no un gran numero de elecciones
parciales insertas en una corriente dinamica”. Otros modelos indicados por el autor son el de “Proceso
Organizacional”, en el cual las conductas de los gobiernos son “los outputs de grandes organizaciones que
funcionan de acuerdo a patrones estandarizados de conducta” existiendo cierta coordinacion, programas y
procedimientos estandarizados, y no una autoridad unica y central que tome las decisiones; y el “Modelo
Politico Gubernamental o Burocratico”, en donde las acciones de politica exterior son resultante de varios
jugadores que actuan en funcidén de diversos “fines nacionales, organizaciones y personales”, en donde los
procedimientos estandarizados no son siempre tenidos en cuenta.

%' Es importante mencionar que los enfoques realistas, asi como los de interdependencia, la teoria de la
dependencia, neorrealismo, se basan “en el sistema internacional como fuente de la politica exterior”, e
ignoran los factores internos que ayudan a determinar el comportamiento de los Estados en politica exterior
(Lasagna, 1996: 46).

52 El autor analizo la politica exterior argentina en el periodo 1976-1989, comparando la politica exterior del
régimen militar y del gobierno democratico de Raul Alfonsin.

® Dicho proceso se inicia cuando a partir de “estimulos externos e internos” se requiere tomar una decision,

por parte de la estructura decisoria o actores gubernamentales del pais (Russell, 1990: 256).
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salen de ella”. En este marco participan actores gubernamentales y no gubernamentales domésticos
y del exterior, que tienen la capacidad de influir en los tomadores de decision. Russell (1990: 13,
256), entiende que “en un juego de permanente retroalimentacion, el quién y el como de la decision
afectan el qué de la politica exterior”. El sefiala el importante rol que tienen las Cancillerias en la
formulacion, conduccion o centralizacién del proceso decisorio, asi como la participacion y el
aporte de insumos para la toma de decision que tienen agencias del Poder Ejecutivo o “jerarquias
intermedias o bajas” en la estructura decisoria (ibidem, 25). Ello supondria entonces la necesaria
interaccion entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial. Russell (ibidem, 256)
indica que en todo proceso decisorio existe un “marco que alimenta y condiciona” a partir de
estimulos y condicionamientos externos y domésticos, contexto macro-politico interno, y aquel
especifico de la decision o nivel micro. De igual modo, y en consonancia con van Kleveren y
Lechini® (2006: 22), en estos escenarios también se sefiala la presencia de pujas burocraticas, de
poder, diferencias politicas o ideoldgicas tanto al interior de las Cancillerias, como entre ésta y otras
agencias, que pueden complicarse “ante la falta de coordinacién entre los distintos ministerios del

Ejecutivo”, los cuales tienen diferentes prioridades (Russell, 1990: 26).

La importancia de los factores domésticos en la politica exterior, es también abordada por autores
como Robert Putnam (1988: 427, 430), quien analiza dos niveles de juego®, la diplomacia o las
relaciones internacionales y el de la politica doméstica, indicando la influencia e interaccion mutua

que generan.

Otro referente que trabajo sobre los procesos de decisidon en la politica exterior, es Graham Allison
(1988, citado en Lucero, 2007: 10), quien en linea con los argumentos ya expuestos, considera al
Estado como “una conjuncion de actores, en el que convergen con distintos intereses”, y que el

resultado de esta conjuncidn, “raramente refleja una estrategia gubernamental coordinada”.

% En esta interaccion entre los factores enddgenos y exogenos vinculados a la formulacion de la politica
exterior, Lechini (2006: 21) trae a colacidn la variable “interméstica” (concepto acufiado por Manning, 1977)
en donde coexisten el “contexto internacional —que impone restricciones a la accion estatal— y circunstancias
domésticas.
% Las negociaciones internacionales se conciben como un juego de dos niveles, el nacional (con actores con
propios intereses, y determinantes como: partidos politicos, opinién publica, clases sociales, etc.), y el
externo, en donde se deben satisfacer los intereses nacionales (Putnam, 1988: 432, 434). Putnam (ibidem,
430-431) sefala los trabajos Katzenstein y Stephen Krasner, que tratan lo doméstico y su vinculo con la
politica externa y resaltan la importancia tanto de las presiones domésticas como las internacionales.
También cita a James Rosenau, uno de los primeros en indagar sobre los vinculos entre ambos ambitos. Y
los trabajos de Karl Deutsch y Ernst Haas que en alusion a la integracion europea, reconocen el intercambio
entre los desarrollos internacionales y domésticos. De igual forma, cita a Joseph Nye y Robert Keohane, y
sus términos “interdependencia y transnacionalizacion”.
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Otras reflexiones sobre la politica exterior como politica publica y sobre la importancia de los
factores internos en ella, provienen de Miguel Lengyel y Bernabé Malacalza (2012: 36-37, 39),
quienes seflalan que “la politica exterior y la doméstica constituyen esferas cada vez menos
auténomas y mas interdependientes”. Y se agrega que la CSS®, como un instrumento de politica
exterior, si bien se encuentra estrechamente vinculada con las Cancillerias, “involucra a diferentes
agentes de la accion gubernamental que, con frecuencia, poseen un funcionamiento autonomo de la
burocracia diplomatica” (Malacalza, 2013: 80). Malacalza y Lengyel (2013) indican que la CSS
como “issue area” (4rea tematica o area de politica), plantea una “estrecha relacidon entre la politica
exterior, la politica doméstica y el modelo desarrollo en la configuracion de las acciones externas de

cooperacion de un Estado”, reforzandose la idea de la CSS como interseccion entre politicas.

Siguiendo con esta linea, Carlos Milani® (2012: 40, 48), hace alusién a un “pluralismo de

68
actores”

, al hablar de la accion externa y de la CSS, en referencia a la participacion de varios
jugadores (del sector publico, privado y organizaciones de la sociedad civil) y a la convergencia de
diversos intereses. Al respecto sostiene que en Brasil, los Ministerios tienen cada cual su
“constituencies”, y desarrollan sus propias politicas de internacionalizaciéon, con o sin la
participacion del Itamaraty. “Este fendmeno aumenta el flujo de demandas e interacciones mas

regulares con la Cancilleria y las Embajadas, en el sentido de la convergencia, aunque puede

también producir desacuerdos”. Se retoma asi los argumentos de Russel y van Kleveren.

Considerando entonces la participacion de multiples actores, no necesariamente de las Cancillerias,
que se involucran en acciones externas, la CSS bien podria considerarse como un area de necesaria
interseccion entre politicas, en cuyos procesos de decision se ven involucrados multiples partes.
Ahora bien, ;como es la interaccidon entre esta pluralidad de actores, que obedecen a la esfera

politica-diplomatica o técnica-sectorial, en la gestiéon de la CSS? Malacalza® (2013: 15, 16) refiere

% Malacalza toma a la CSS como un “4rea tematica” de la politica exterior (Malacalza, 2013: 13) y como
una dimension de las relaciones sur-sur, considerando que dichas relaciones también incluyen la vinculacién
“politica-diplomatica, econémica, comercial, social, técnica y cultural” (Malacalza, 2013: 14).
®” Milani (2012a: 40, 48) analiza la politica externa de Brasil y diferencia su escala nacional o “plan
doméstico”, la regional y la global. Esta clasificacion por escalas permite “entender la convergencia y la
divergencia de intereses acerca de temas especificos, y como y por qué existen reacciones a decisiones (...) o
bien examinar al Estado y su politica exterior como organizacion”. A escala nacional, el autor indica que las
agendas y actores vinculados con la politica externa se han multiplicado desde los noventa “en funcion de los
procesos de globalizacion de la economia e internacionalizacion de la sociedad brasilefia y de las politicas
publicas”. Asi diversos ministerios, entidades subnacionales, ONGs o empresas participan de las relaciones
exteriores.
% En este pluralismo se pueden analizar actores como las burocracias (Milani, 2012a: 41).
* El autor estudi6 los procesos de configuracion de la CSS en Brasil y Argentina a partir de un nivel “macro”
(enfocado en la politica exterior y modelos de desarrollo) y “micro” (procesos de gobernanza y politicas de
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a los procesos de gobernanza, al sefialar las interacciones entre subunidades estatales locales a
través de redes transgubernamentales e interacciones de “tipo top-down”/desde arriba y “bottom-

up”’/desde abajo.

La gobernanza (governance en inglés’’) interesa a los fines de este trabajo porque remite a la
“manera, el “modo” o la “forma” en que el todo social se coordina (o articula) para resolver o
perseguir un objetivo comun” (Mazzalay, 2011; citado en Malacalza, 2013: 124). Implica la forma
de coordinacion socio-politica que toman las interacciones entre subunidades estatales y locales

para afrontar desafios de politica exterior especificos en una issue-area” (Malacalza, 2013: 368) "'

La gobernanza alude a nociones vinculadas a la cooperacion, ya que involucra la interaccion entre
actores (Prats, 2003: 243). Una forma de interaccion y de coordinacién, por ejemplo, puede ser a
través de redes (Mayntz, 1988: 1). Dicho término alude a un proceso de ‘“coordinacion
interadministrativa (...) en el cual se requiere sustituir el principio de unidad de la administracion
por un sistema de articulaciones, de intercambios interinstitucionales para el cumplimiento de metas

especificas y con control reciproco de desempefio” (Lahera Parada, 2002: 218).

Sintetizando lo revisado hasta aqui, se entendera a la CSS como parte del accionar externo de los
Estados, como ambito claramente de la politica exterior, pero también como un campo que
involucra a actores a cargo de politicas domésticas. De esta forma, es que la CSS se la puede
entender como una interseccion entre politicas sectoriales, en este caso, las que aluden al sector
agropecuario, y la politica exterior. La CSS, como area comun de interseccion, reviste un proceso

de formulaciéon que contempla la participacion e influencia de una multiplicidad de actores del

CSS). El analiza cémo es posible la CSS, trabajando sobre los procesos domésticos en los que intervienen
factores que dan forma a los distintos disefios de politica exterior (Malacalza, 2013: 15-16, 18). Esta tesis, al
igual que el trabajo de Malacalza, versard sobre factores domésticos alrededor de la CSS. Sin embargo, a
diferencia del autor, que hace hincapié sobre unidades subnacionales, se trabajaran las dinamicas existentes
entre unidades del nivel federal de un sector particular, el agropecuario, intentando analizar y caracterizar las
dimensiones organizativas, “relaciones intergubernamentales o policy network™ (Subirats, 1994: 15) entre
una dimension politico-diplomatica y técnica-sectorial, considerando otros ejes y categorias de analisis,
ademas del enfoque “top down/bottom up”.
7 Governance tiene varias acepciones, por un lado alude a la direccion politica, teniendo en cuenta el control
jerarquico, y por otro lado a la cooperacion, por ejemplo entre actores publicos y privados o bien el nivel
nacional y subnacional (Mayntz cita a autores como Kooiman y Rosena que utilizan el término en relaciones
internacionales) (Mayntz, 1988:1).
"' La “gobernanza de la CSS” incluye tres microprocesos: la formaciéon de agenda, la coordinacion y el
manejo de los recursos (Malacalza, 2013: 129). Para la formacion de agenda, indica la necesidad de
identificar a los actores intervinientes y “de qué modo se genera, elabora e implementa una accion de
cooperacion asi como determinar cudl es el grado de influencia relativa que poseen respectivamente esos
actores”. En la coordinacidn analiza los enfoques ya mencionados. Por ultimo el manejo de los recursos se
asocia a “la ejecucion de las decisiones” (ibidem, 130).
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sector publico que se encuentran bajo la drbita politico-diplomatica o técnica-sectorial, y de ahi la
importancia en conocer los procesos de gobernanza y en ese sentido como es la coordinacidn entre

las politicas que se desprenden de dichas dimensiones.

I1.3. Los actores de la Cooperacion Sur-Sur

En el marco de la administracion publica o burocracia estatal, tiene lugar la actuacion de
diferentes organizaciones gubernamentales, sobre las cuales interesa indagar, no por su relacion
interinstitucional entre los poderes del Estado, a saber Judicial, Ejecutivo y Legislativo, sino por su

participacion como actores de la CSS en el marco del Poder Ejecutivo.

Algunos autores definen a la administracion . . .
gl El estudio de la burocracia se remonta a los trabajos

publica como ‘“organizaciones a las que de Max Weber (1947) quien entendia que la mejor
] ) forma de conducir un gobierno era contar con una
corresponde  satisfacer  los  intereses “autoridad legal y racional”. Asi promovia la

“division del trabajo, especializacidn, estructuras
organizativas jerarquicas, reglas explicitas y
Cualquier administracion publica es una procedimientos” (citado en Meier y Krause: 5).
Para Weber, “la labor del burdcrata dentro de la
organizacion perfecta tenia valor en funcion del
apego a las reglas y procedimientos disefiados por
las altas jerarquias para cumplir con los objetivos
formalmente independientes (agencias, de la organizacion de la forma mas eficiente”
(Buendia, 1998: 7). El modelo weberiano surge a
principios del S.XX como aspecto del proceso de

generales de sus respectivas comunidades.

organizacion pero también las entidades

que forman parte de la misma, sean éstas

organismos  auténomos O  empresas

pﬁbhcas) 0 nho (departamentos Centrales) racionaliZaCién moderna. MuChOS lo identiﬁcan
_ o como un modelo “top down”, dada la separacion
pueden considerarse organizaciones a que hace de la elaboracion y puesta en practica de

una politica. Asi los implementadores (las
burocracias como agentes de aplicacion) no son

se puede entender como organizacion quienes han decidido o elaborado la politica.
(Subirats, 1994: 23, 111).

efectos analiticos” (Ramio, 1999). También

gubernamental a aquellas “estructuras

dotadas de cierta estabilidad que diseminan

reglas, perpetian creencias, y valores e influyen en la vision social acerca de los comportamientos
que se consideran probables” (Alonso, Garcimartin, 2008: 63). Jos¢ Antonio Alonso y Carlos
Garcimartin, asi como Douglas North, entienden por organizaciones a “aquellos grupos de
individuos vinculados por algin propésito comun de alcanzar ciertos objetivos”. Las diferencian de

. . . 2 , . . . ,
las instituciones’”, ya que éstas “definen las reglas y las organizaciones son los jugadores” (idem).

72 El término Institucion se puede aplicar para definir “estructuras y mecanismos del orden social que regulan
la conducta de los individuos”, relacionandolo con los habitos y costumbres de una sociedad (Scartascini y
Tommasi, 2012: 3). North define a las “instituciones” como “reglas del juego en una sociedad o las
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Cabe mencionar que autores como Scartascini y Tommasi (2012: 3) contemplan el término de
“Instituciones politicas” tanto en referencia al conjunto de reglas, como a ciertas organizaciones

formales de gobierno.

Al respecto, cuando se haga referencia a la articulacion o vinculacidn institucional, se tendra en
cuenta tanto el relacionamiento entre organizaciones del sector publico para el desarrollo de la CSS,

como también las reglas, procedimientos, o normativas, en cuyo marco dichas unidades operen.

La administracion publica asociada a las burocracias, es un actor importante dentro del proceso de
formulacion de politicas publicas. Su “rol es fundamental para su disefio y ejecucion” (Zuvanic y
lacoviello, 2010: 147). “La burocracia es una de las anclas institucionales para el funcionamiento
efectivo del sistema democratico y la vigencia del Estado de derecho. Es mas que una planta de
recursos humanos, un aparato organizativo o un sistema de empleo. Constituye un conjunto
articulado de reglas y pautas de funcionamiento que se insertan en el Poder Ejecutivo con la
finalidad de dar continuidad, coherencia y relevancia a las politicas publicas, y al mismo tiempo
asegurar un ejercicio neutral, objetivo y no arbitrario de los poderes publicos” (Stein et. al., 2006:
72). Lo cierto es que su papel es clave en la formulacién y ejecucion de politicas publicas. Al
respecto, y siguiendo los argumentos de Ernesto Stein (ibidem, 9) se sefiala, que cuando la
administracién publica “es bien desarrollada, fuerte y técnicamente competente, puede contribuir a
la calidad de las politicas publicas al darles més estabilidad, y mejorar la calidad general de la

. 073
implementacion™".

Sin embargo, también abunda la literatura sobre las limitantes o dificultades asociadas a las

burocracias, y sin animos de extenderse, se pueden mencionar algunas como: la escasa circulacion

restricciones creadas por los seres humanos para moldear las relaciones humanas”. Las mismas sirven para
“proveer estructura y previsibilidad a las interacciones entre los individuos en la sociedad” (ejemplos:
constituciones, normas, cddigos, convenciones) (North, 1990; citado en Galiani, 2006: 11). Aqui, las
instituciones no deben confundirse con las organizaciones, que son los “jugadores”, que se encuentran
limitados por las Instituciones (Galiani, 2006: 11). Otros autores consideran que el término define “las
formas particulares de organizacion de los gobiernos y la burocracia” (Rhodes, Binder y Rockman, 2006;
citados en Scartascini y Tommasi, 2012: 3). Con ello los autores refieren a organizaciones como el Poder
Legislativo o bien la Administracion Publica, entre otras. Otros distinguen entre distintos tipos de
instituciones politicas, a saber, las que generan normas (legislativas, etc.); las que implementan y ejecutan las
decisiones (el gobierno, la administracion, etc.), las que vigilan el cumplimiento de las normas (vinculado al
poder judicial, o incluso a la administracién publica, etc.) (Rothstein 1996; citado en Prats, 2003: 246).
Scartascini, Tommasi (2012: 3), afirman asi que las “instituciones politicas” hacen referencia o bien al
“conjunto de reglas del juego constitucional y electoral que definen lo que los diferentes actores politicos
pueden hacer (...) o a ciertas organizaciones formales de gobierno, tales como la Administracion Publica”.
3 Cabe mencionar, que en América Latina, las burocracias no “son actores homogéneos, sino conjuntos de
organizaciones complejas e interdependientes, con diferencias en cuanto a su autonomia y capacidad” (Stein
et. al., 2006: 75).
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de informacién tanto a nivel horizontal como vertical (Tullock’s, 1965; Crozier, 1964; citados en
Meier y Krause: 6); el desconocimiento de agencias de gobierno sobre donde se aloja el poder entre
las organizaciones (Crozier, 1964; citado en Meier y Krause: 6); limitaciones de caracter fisico o
tecnoldgico (de acuerdo al nivel de conocimiento o desarrollo técnico), de caracter organizativo
(que pueden afectar la puesta en practica de la decision, ya sea por falta de personal, de capacidad
de gestion del equipo o de forma de organizar las tareas, etc.), de cardcter politico (que afecten el
inicio o posterior desarrollo de las acciones o bien su demora); de caracter presupuestario (Subirats,
1994: 97-98). Notese que estas cuestiones responden a elementos operativos, vinculados con la
forma de organizacion de los actores, y que se introdujeron como desafios asociados a la gestion de

la CSS.

A nivel internacional, merece la pena destacar el rol que las burocracias han ido ganando a partir de
una mayor intensidad en las “relaciones transgubernamentales”, o “transnacionales”. Al respecto,
Robert Keohane y Joseph Nye (2013: 41, 43-46), refieren a las relaciones entre subunidades de
gobierno de distintos paises, que actian de manera autonoma, muchas veces a través de
comunicaciones informales, lejos de la autoridad en politica internacional (sea ésta el presidente de
un pais o un ministro). Los autores hacen hincapié en “el comportamiento cooperativo” entre sub
unidades de gobierno, (...) que no necesariamente evita conflictos”. Las relaciones se pueden dar
cuando no hay una directiva politica explicita y detallada o bien cuando se “crean
bloques/coaliciones entre unidades, en contra de sus propias estructuras administrativas”. Este
aspecto se podria relacionar con los argumentos sefialados por Milani y otros autores, que refieren a

la multiplicidad de actores y también a la internacionalizacion de las politicas domésticas.

Malacalza asimismo resalta las relaciones entre “agencias subestatales internacionales y las redes
transgubernamentales™ o bien las “interacciones directas entre subunidades de diferentes gobiernos
no controladas por el gabinete o las altas esferas del gobierno” (Hopkins, 1976; Raustiala, 2002;
citados en Malacalza, 2013: 121-122). De esta forma, se sefiala que el Estado, lejos de desaparecer,
se desagrega en diferentes partes, a saber, agencias del poder ejecutivo, cortes, legisladores, y que
las “redes” (no los tratados o los acuerdos entre Estados) son los vehiculos principales de la CI
(Anne-Marie Slaughter, 1997; citada en Malacalza, 2013: 122). Esta gestion a partir de redes
“complementan las herramientas tradicionales de cooperacion” (Raustiala, 2002; citado en
Malacalza, 2013: 122). “No hay un nucleo coherente y la cooperacion es una dimension
fragmentada y experimental de lo que el Estado hace a nivel internacional” (Malacalza, 2013: 123).
Esta forma de relacionamiento, se aleja de una actuacion del Estado como unidad, como se hacia

referencia anteriormente.
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En consonancia con estos argumentos, Renate Mayntz (1979: 686, 693-694) afirma que el sector
publico “no es nunca una jerarquia plenamente integrada sino un macrosistema de organizaciones
muy diferenciadas, una red mas o menos jerarquizada en virtud de lineas de comunicacién
verticales existentes (...) compuesto de elementos relativamente autonomos”. La autora agrega que
este macrosistema esta “diferenciado funcionalmente por sectores, verticalmente por niveles y
horizontalmente segun el territorio”. Asi la ejecucidon de un programa o ley “no se asigna a un solo

organismo, sino que suele implicar una red de oficinas y organismos relacionados entre si”.

Por otro lado, en relacidon con la articulacion institucional, y la vinculacién entre los diferentes
actores estatales, Alonso y Garcimartin (2008: 63) sefialan la existencia de una estructura jerarquica
de las organizaciones, que influyen sobre su conformacion y capacidad operativa (por ejemplo de
aquellas situadas en un nivel inferior), y “definen comportamientos colectivos a través de procesos

aceptablemente centralizados de decision”.

Hasta aqui los conceptos trabajados, indican que lejos de analizar a la politica exterior y por
consiguiente a la CSS, como producto del Estado como actor unitario y racional, esta tesis abordara
la CSS como instrumento de la politica exterior, y como interseccion entre la politica exterior y
otras politicas publicas (o sectoriales que respondan en este caso a la temdtica agropecuaria), y al
proceso de gobernanza que de ella se desprenda. De esta forma, se tendrd en cuenta las
organizaciones gubernamentales que forman parte de la estructura de toma de decision, a partir de
una determinada posicion dentro de la administracidén publica, determinados fines, y objetivos. En
esta linea, Valerie Hudson (2005: 2) indica que la toma de decisiones en politica exterior deberia
explicarse desde multiples factores que consideren distintas variables y més de un nivel de analisis.
La autora hace hincapié en los jugadores involucrados y no en los resultados de dicha politica,
concentrandose en el comportamiento organizativo, y al respecto en sus “competencias, flujos de
comunicacién e informacién” (Snyder; citado en Husdon, 2005: 6)*. Las decisiones vinculadas con
la politica institucional se toman en un “contexto doméstico poblado por instituciones, actores” e

ideas que dan forma a las decisiones de politica exterior” (Tokatlian y Merke, 2014).

™ Hudson indica la influencia de los procesos organizativos y con ello las politicas burocraticas, en relacién
con el proceso de toma de decision que se desprende del analisis de la politica externa de los Estados. Hace
referencia al trabajo de Weber (1964), Allison y Halperin (1972) (Hudson, 2005: 8).
” Indican entre los actores al poder ejecutivo, al legislativo, gabinetes y burocracias, provincias, opinién
publica, etc.
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I1.4. Coherencia y coordinacion de las politicas

Con el fin de profundizar sobre los aspectos que aluden a las relaciones institucionales, se tratara de
adaptar al presente estudio, los conceptos trabajados por autores como Roberto Martinez Nogueira
(2010: 13-14) quien escribe sobre la coherencia y coordinacion de las politicas publicas, dos
cuestiones de interés para tratar el proceso de gobernanza e identificar el tipo de articulacion
existente entre las dimensiones politica-diplomatica y técnica-sectorial. El autor considera que en el
ejercicio y ejecucion de las acciones de gobierno se conjugan “la complejidad y el caracter politico-
técnico de los procesos decisorios”. Hace hincapié en “los arreglos institucionales, organizacionales
y metodoldgicos dirigidos a dar coherencia a decisiones y acciones, de manera de alcanzar una
mayor convergencia de los impactos de las politicas”. El autor, en consonancia con lo mencionado
ut supra destaca la intervencion de numerosos actores, multiples instancias de negociacién (...),
diferentes jurisdicciones (Estados nacionales, provinciales y locales)”, y hasta “compromisos

internacionales en determinadas dreas” en las politicas.

La coordinacién es entendida por Martinez Nogueira’® (2010: 20-21, 31) como “consecuencia de la
asignacion de competencias especificas a diferentes niveles y ambitos de gobierno, (...) y el
resultado de la intervencion en los procesos de politicas publicas de los actores”. Ello implica
pensar en una estructura de gobierno no solo por sus componentes técnicos sino por su “naturaleza
estratégica”. El autor rescata la utilidad de precisar las responsabilidades a la agencia
correspondiente a la hora de llevar a cabo una politica, indicando que “los objetivos y contenidos de
las politicas deberian determinar los modelos de organizacion y de gestion, superando las rigideces
propias de las inercias e inmovilizaciones institucionales”. Afiade que la coordinacion (y también la
coherencia) “raramente puede alcanzarse a través de la jerarquia del poder, mecanismos de cupulas
organizacionales o arreglos formales”, ya que se requiere ademas de “la coordinacion al interior de
redes sustentadas en liderazgos, relaciones regulares y reciprocidades, con actores que comparten

concepciones sobre el sentido y las orientaciones de las contribuciones particulares™.

Por otra parte, Martinez Nogueira (2010: 18) define como coherencia, al “resultado de la
subordinacion de las politicas a una concepcion estratégica de parte del Estado o de sus distintos

niveles y ambitos”, mientras que la coordinacidén es “un proceso que se despliega durante la

’® Martinez Nogueira (2010: 21) no deja de resaltar los aportes de Max Weber en relacion con el tema de las
organizaciones, destacando la coordinacion a “través de jerarquias, donde hay un control a cargo de una
autoridad y la centralizacion de las decisiones, o bien la coordinacién mediante rutinas, procedimientos,
planes o programas. Cada parte realiza acciones predefinidas, explicitadas y formalizadas, contribuyentes al
objetivo planteado”.
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ejecucion”. La coherencia estaria en un plano “vertical”, “dirigida a los fines y orientaciones de las
acciones”, manifestdndose en “la articulacion logica entre la vision de pais, la estrategia, los
objetivos y los instrumentos de politica”. La coordinacidn, por su parte buscaria la consistencia en

el plano “horizontal”, interno al universo de los medios que constituyen las politicas”.

Las condiciones para ambos conceptos se “localizan tanto en el plano politico (gobernabilidad,
actores, liderazgos, capacidades, etc.) como en el técnico (movilizaciéon de conocimientos,
existencia de dispositivos analiticos, sistemas y procedimientos para la anticipacion y el célculo
para la evaluacion de alternativas y para la acumulacion de aprendizajes, etc.) (Martinez Nogueira,
2010: 19). Dichos aspectos requieren rumbo, orientacion, reglas operativas, incentivos,
negociaciones y compromisos, aun cuando involucran a diferentes planos de las politicas, ya sea
“de la decision y accion gubernamental que, si bien diferentes, se entrelazan y condicionan

mutuamente” (ibidem, 18).

Cabe mencionar que la “existencia de multiples dependencias con superposicidon de jurisdicciones o
burocracias con funcionarios temporales dificultan la coordinacion (entre ministros o burdcratas), y
obstaculiza el logro de politicas coherentes” (Stein et. al., 2006: 69). Del mismo modo, la existencia
de “distintas légicas e inercias institucionales a las que los diversos actores responden, o de
escenarios ambiguos, con incertidumbres, tensiones y disputas de poder”, pueden dificultar esa
coordinacién (Martinez Nogueira, 2010: 20-21). Martinez Nogueira (ibidem, 42) afirma que “el
camino hacia la mejor coherencia y mas eficiente coordinacion depende de condiciones

institucionales y politicas propias de cada pais”.

El trabajo de Carlos Scartascini et. al. (2011: 11-12) también comparte la importancia de la
coordinacidn y coherencia, refiriendo la necesidad de comunicacidn e interaccion cooperativa entre
la multiplicidad de actores o agencias del sector publico (ya sea a nivel nacional, regional,

municipal) que participan de la formulacién de las politicas.

Llevado al plano de la cooperacidn internacional, en la CNS por ejemplo, la coordinacion para la
gestion de los programas de ayuda, se plantea como un desafio y su falta es criticada, dado que
habilita la duplicacion de esfuerzos, al impedir la interaccidén entre agencias o la existencia de
diferentes objetivos, y la presencia de gran cantidad de procedimientos y/o costos administrativos.

(Easterly, 2007: 639).
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Al respecto, Marian Lawson (2009: 1, 18-19) sefiala que en paises como Estados Unidos’’ no hay
mecanismos de coordinacion, que habiliten por ejemplo la evaluacion de las actividades que las
unidades realizan. Existen, no obstante, algunos instrumentos entre ciertas agencias como los
comités de coordinacion, que buscan compartir e intercambiar informacion entre el personal de las
unidades. Se plantea el escaso consenso sobre la forma mas adecuada para mejorar la coordinacion,
en este caso, para gestionar la ayuda externa: para algunos la gran cantidad de agencias refleja un
amplio rango de competencias o diversidad de objetivos de la politica externa; otros sefialan que la
falta de una coordinacién centralizada impide la “transparencia, eficiencia y efectividad de la ayuda
externa”; otros dudan sobre la necesidad de cierta coordinacién para mejorar los programas.
Algunas propuestas indicadas por la autora tienen que ver con la existencia de una estrategia
nacional de asistencia externa, o de una agencia que coordine la totalidad de programas de ayuda
externa, evitando la proliferacion, incoherencia de las politicas, o el otorgamiento de mayor
autoridad a los Embajadores, quienes en la practica estdn mdas cercanos a las demandas de los
paises. Otros simplemente sefialan la necesidad de contar con un mejor sistema de monitoreo y

reportes, para mejorar la coordinacion’®.

I1.5. Enfoque conceptual y metodologico

Para observar las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial, teniendo en cuenta los
argumentos y conceptos expuestos, se consideraran ciertos elementos tomados del trabajo de
Marcelo Lasagna79 (1996: 58 y 59), a saber: los intereses, objetivos y estrategias, que se plasman en
la agenda de los paises. Los intereses son aquellos valores a promover, los cuales contienen a los
objetivos. Mientras que las estrategias son el conjunto de objetivos o metas e instrumentos para
promover justamente dichos intereses. Estos insumos serviran para identificar las orientaciones y

concepciones, asi como roles que se desprenden de cada organizacion involucrada en la CSS y

77 Lawson (2009: 1, 3, 6) refiere que numerosas agencias norteamericanas incluyendo el Departamento de
Estados, de Defensa, USAID, o el Departamento de Agricultura, llevan a cabo acciones de ayuda externa.
Pero con falta de coordinacion entre ellas. Por ejemplo, en 2009, 15 agencias norteamericanas trabajaban en
Afganistan en materia de energia, pero con distintos objetivos, propdsitos, y estrategias, implicando
confusion para el pais receptor, que debia ajustarse a los procedimientos de cada una.
’® Muchos indican que los informes no tienen un suficiente nivel de detalle, y que incluso no todas las
agencias que participan de acciones de ayuda externa se involucran en su formulacion. La necesidad de
mayor informacion disponible es una demanda concreta (Lawson, 2009: 20).
7® El autor indica que en el “proceso de elaboracion de la politica exterior” no solo intervienen condiciones
objetivas sino también subjetivas, como “valores y perspectivas ideoldgicas, la tradicion diplomadtica del pais
y los valores o normas no escritas del comportamiento internacional” (Mufloz, 1986; citado en Lasagna,
1996: 59).
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analizar si a partir de los mismos se podria pensar en una relacion colaborativa o de convergencia

entre las dimensiones a estudiar.

De igual forma, se tendra en cuenta el trabajo de Lancaster (2007: 6, 18) y su alusidon sobre las
ideas, entendidas como creencias, “valores y visiones compartidos en los paises sobre el rol

apropiado del Estado en el mundo”, la ideas sobre la sociedad o las “visiones del mundo”.

A continuacidén se presenta un esquema conceptual con las dindmicas que, en las dimensiones
politico-diplomdtica y técnica-sectorial, tienen lugar considerando alguno de los términos
mencionados. En la Figura 2 se indica como desde los ambitos politico-diplomatico y técnico-
sectorial, de manera independiente, tienen lugar ideas que movilizan a los actores de cada
dimension para la consecuciéon de sus propios intereses y objetivos institucionales, los cuales

alcanzaran mediante determinadas estrategias.

Figura 2: Dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial

Dimension Dimension
Politico- Técnica-
Diplomatica Sectorial

J

Intereses, Ideas

Objetivos,
Estrategias

Ahora bien, para analizar la dimensidn operativa que vinculard a las dimensiones politico-
diplomatica y técnica-sectorial, y comenzar asi a pensar en los procesos de gobernanza alrededor de
la CSS, con un abordaje desde de la articulacion institucional en cada pais, se trabajara sobre los

siguientes ejes: a) cooperacion interna o coordinacion de politicas, y b) perfil de la gestion.
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Figura 3: Dimension operativa

Dimension

Operativa
Cooperacion interna/ Perfil de
Coordinacion de Gestion

politicas

Al respecto, para el eje a) cooperacion interna o coordinacion de politicas, se adaptaran al

presente trabajo las siguientes categorias estudiadas por autoras como Mayntz y Cecilia Martinez

Gallardo:

(i) Posicion: se tendra en cuenta tanto para identificar la ubicaciéon de cada actor dentro del
entramado burocratico, o su jerarquia, como para indicar los recursos (materiales o inmateriales) de

los que dispone la unidad involucrada para llevar a cabo la CSS.

Como se adelantaba en apartados previos, Mayntz (1979: 694-697) indica que el sector publico es
un macrosistema y distingue como variable® de la estructura burocratica, la posicion del
organismo, la cual influye en sus posibilidades de actuacidn, ya que segiin tenga un nivel jerarquico
inferior o superior, contard con mayores “conocimientos especializados, informacion y autoridad a
la hora de la toma de decision”, en otras palabras mas o menos recursos® . Los mismos pueden ser
materiales o tangibles (recursos de poder) (Tokatlian y Merke, 2014), o bien simbdlicos como el
hecho de contar con informacion o tener cierta habilidad, etc. (Meltsner: 380), e intangibles
(ideas/ideologias, cosmovisiones) (Tokatlian y Merke, 2014). Dentro de este ultimo grupo se podra
incluir, por ejemplo, a los recursos técnicos’humanos, la informacion disponible, el “know how”, o
la experiencia en determinadas areas tematicas. Los mismos integrarian lo que podria definirse

como “aporte técnico” (Lengyel y Malacalza, 2013).

# Las otras dos variables tienen que ver con la cooperacion horizontal y las relaciones verticales jerarquicas.
®! Indica de ejemplo que una oficina con un mayor nivel jerdrquico, podran tener mejores especialistas, o
mayor fuerza coactiva en sus decisiones, pero no asi informacion detallada sobre situaciones locales, como si
la tendra una oficina que sea jerarquicamente inferior.
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Carol Lancaster™ (2007: 22, 220), sefiala que cuantas més “funciones vinculadas con un tema en
particular se centralicen en una sola agencia, y cuanto mayor sea el rango burocratico que la misma
tenga, mayor serd su influencia sobre las politicas y programas asociados con sus propositos y
objetivos basicos”. Afirma la importancia de la ubicacidon dentro del aparato burocratico, y sugiere
pensar “que cuando una agencia de cooperacion tiene nivel ministerial, cuenta con una mayor
influencia en el gobierno que si estuviera en un subnivel”. Y entiende, que no en todos los casos, la

ayuda externa es atendida por las politicas diplomaticas.

(ii) Estructura: Martinez Gallardo (2010: 119) ha estudiado en paises de América Latina, la
influencia de los gabinetes ministeriales (y sus respectivas estructuras burocraticas) en el proceso de
policy-making” (o formulacion de politicas): su composicion, las instituciones y procedimientos
por los cuales se organizan y operan, frecuencia de reuniones, como toman las decisiones, todas
cuestiones que en ultima instancia, determinan la existencia de coordinacion. Asi distinguid algunos
aspectos centrales para la formulacidon de politicas, a saber la estructura y la estabilidad de los
. , . 83
gabinetes, que seran adaptados para el presente estudio™”, comenzando en este apartado por la

Estructura.

Primeramente, cabe mencionar que la estructura, asi como la dindmica del proceso de toma
decisiones, “es alimentada y condicionada por factores y actores con diferentes grados de influencia
en una secuencia temporal que varia dentro de cada area particular de vinculacion del Estado con el

medio externo” (Potter 1980; citado en Malacalza, 2013: 88-89).

Martinez Gallardo (2010: 123, 131) sostiene que la “estructura del gabinete y naturaleza de las
reglas y practicas de la toma de decision son fundamentales para determinar la posibilidad de
coordinacién interministerial”, definiendo como estructura de una organizacidén al “numero de
unidades que toman decisiones y las relaciones entre ellas”. Al respecto, indica su importancia para
“definir los ambitos de toma de decision y el grado en que los mismos promueven la cooperacion y

facilitan el intercambio de ideas”.

® La autora coincide en la influencia que tienen los factores domésticos en la formulacién y resultados de la
politica exterior de los Estados. En su trabajo analiza la “Ayuda Externa” de los paises donantes y su
configuracion como un instrumento de la politica externa de los gobiernos.

¥ La formacion es el tercer aspecto que trabaja el autor, pero no sera contemplada, ya que alude
especificamente a la formacién de partidos politicos, sus mayorias en el congreso, etc.

8 Alli se hacia alusion en materia de politica exterior.
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La mencionada autora analiza con este aspecto, la organizacidn de las unidades para llevar a cabo el
trabajo, y con ello la coordinacion del gabinete: si hay algin ministerio que coordine, o hay
subgrupos dentro de los ministerios organizados para tratar determinadas temaéticas, o bien si hay un
portfolio dominante del trabajo del gabinete. Sefiala que cuando “la autoridad sobre una politica
estd dividida en muchos actores, los resultados cooperativos seran mas dificiles de obtener”, siendo
la coordinacion menos costosa cuando la cantidad de ministerios es menor, y/o hay una
organizacion por tematicas que evite la superposicidon de funciones, etc. (Martinez Gallardo, 2010:
131-133, 138). La cantidad de actores es una condicidn sefialada por varios académicos para que la
cooperacion sea efectiva, aludiendo que lo es, cuando no son tantos jugadores (Scartascini, et. al,

2011: 19; Mayntz, 1979: 696).

Para abordar la relacion entre los actores se retomaran los argumentos de Mayntz (1979: 694-697)
sobre la interrelacion entre las unidades de toma de decision, tratando de identificar la existencia de
relaciones verticales de autoridad entre organismos o unidades de diferentes niveles (o control
vertical de organismos jerdrquicamente superiores sobre los inferiores, los cuales tienen funciones
ejecutivas propias, e intervienen en la planificacion y elaboracion de programas), y/o relaciones de
interdependencia y cooperacion entre organismos o unidades del mismo nivel (son las relaciones
horizontales de cooperacién, teniendo aqui en cuenta la cantidad de actores que intervienen, etc.).
Con respecto a éste ultimo punto, la autora explica que dado que hay relaciones de interdependencia
en ‘“casi todos los sectores politicos, los organismos encargados de la ejecucion deben establecer
relaciones horizontales de cooperacion”, ello es que no estén relacionados jerarquicamente (por
ejemplo entre organismos técnicos especializados y organismos administrativos generales, en donde
los primeros cuentan con el conocimiento especifico para ocuparse de un tema en cuestion, y los

segundos, las facultades para conceder o rechazar la tarea a realizar).

De igual modo, interesa citar, el caso de la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional
(AUCI) (2014a: 31-32), que diferencia sus actividades de CI seglin sean estratégicas u operativas,
identificando el rol de los actores, de acuerdo al grado de liderazgo que ejerzan en cada actividad,
habiendo tres tipos de roles: de liderazgo, participacion o no participacion. Y establece ademas
niveles de coordinacion para cada actividad, asociados tanto al rol de cada jugador como a la
cantidad que intervengan. De esta forma, la coordinacidn entre actores puede ser simple, cuando
hay solo un actor coordinando, y uno o dos participando; compleja, cuando coordina uno, pero mas
de dos actores participan; o colaborativa, cuando coordinan mas de dos actores sin importar la

cantidad de participantes adicionales.
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Por otro lado, se contemplard para caracterizar la Estructura en cada pais, los aportes de autores
como Russel quien referia a la “estructura de la decisidon”, y de aquellos que observan la existencia
de escenarios institucionalizados, ya sea a través de reglas (que sirven por ejemplo para estipular
plazos, modos de consulta y de transmision, etc.), circuitos de comunicacion y/o division de tareas,
cuestiones seflaladas como procedimientos condicionantes del proceso de toma de decision (Meny y
Thoenig, 1992: 146), y por lo tanto de la relacion entre los actores, y que seran considerados en el

analisis de la gestion de la CSS.

Cabe aclarar que, la institucionalizacién es asociada en el presente trabajo, con los aportes de
Scartascini y Tommasi (2012: 3), que la vinculan con un mayor reconocimiento y formalizacioén de
ciertas maneras de tomar decisiones y hacerlas cumplir en algunos sistemas de interaccion, que

conduce a “mejores politicas publicas” (ibidem, 5) .

Se puede agregar que la no institucionalizacién de la CSS conlleva “a una dificultad estadistica, a la
fragmentacion de iniciativas, a una posible carga administrativa para los paises receptores de esa
cooperacion (dado los multiples procedimientos y proyectos), a la falta de espacios para compartir
las lecciones aprendidas y buscar sinergias entre todos los actores, a la inexistencia de normas para
establecer parametros politicos/morales/éticos que aseguren eficacia y calidad de las acciones”
(Milani, et. al, 2013: 40). Al respecto de éste ultimo punto que refiere a la legislacion, cabe
mencionar que Milani sefiala que los Estados (refiriéndose a los miembros de la OCDE) son
vulnerables a cambios en sus prioridades gubernamentales, cuando por ejemplo cambian los
gobiernos, y que aquellos que no cuentan con legislacion tienen mayor flexibilidad y capacidad de

adaptacion a medida que evolucione la CID (ibidem, 9).

Por ultimo, merece la pena sefialar a modo de ejemplo, algunos mecanismos o herramientas que
facilitan la coordinacion de la CI en paises de la regién, como Colombia, México y Uruguay, y que
darian cuenta de cierta estructura o escenarios institucionalizados, en torno a la gestion de la

cooperacion:
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Figura 4: Mecanismos de coordinacion de CI en algunos paises del Sur

Pais

Mecanismos de coordinacion internos

Colombia

-Sistema Nacional de CI: mecanismo de articulacion de la cooperacion publica y privada del pais, a
través del cual se coordina y consensua entre todos los actores (politicos, técnicos, etc.)®. Existe un
Sistema de Gestion Integral que establece procesos e instancias de coordinacidon interinstitucional,
involucrando a varias unidades del ejecutivo (Estrategia Nacional de CI 2012-2014: 5, 63, 65).
-Agencia Presidencial de CI: unidad descentralizada del Ejecutivo, con personeria juridica,
autonomia administrativa y financiera. Identifica, lidera, formula, ejecuta y da seguimiento a
estrategias, programas y proyectos de CI, liderando la CI del pais, en coordinacién y sinergia con
diferentes actores nacionales para un accionar integral (APC- Manual de Gestion Integral, 2013).
-Estrategia Nacional de CI 2012-2014: basada en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, busca
una “gestion unificada” e integral para evitar “una procesion desorganizada de funcionarios de los
diversos sectores y entidades” (Juan Manuel Santos Calderon, citado en la Estrategia Nacional de CI
2012-2014: 7).

Meéxico

-Sistema Nacional de CI: conformado por AMEXCID, Programa de CID-PROCID, Fondo Nacional
de la CID-FONCID, Registro Nacional de la CID- RENCID y Sistema de Informacion de la CID-
SICID.

-Agencia Mexicana de CID (AMEXCID): unidad descentralizada de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, con autonomia técnica y de gestion, que coordina la CI, articulando el funcionamiento de
los componentes del Sistema Nacional de CI (PROCID 2014-2018). Se compone de instituciones
mexicanas para evaluar previamente la ejecucion de proyectos, sus resultados e impactos.

-Ley de CID (publicada en 2011): establece los pilares del sistema mexicano de CI, las prioridades
sectoriales y geograficas, provee de un aparato institucional ad hoc (AMEXCID), mecanismos
financieros, operacionales y de registro especializados, para un ejercicio integral de la CID.

-Consejo Consultivo de la AMEXCID: conformado por la SRE, 17 secretarias (incluyendo la de
agricultura) y 3 organismos gubernamentales. Realiza sesiones ordinarias y de coordinacion y
participa de la revision, ejecucion y registro de acuerdos, programas, proyectos y acciones de
cooperacion (PROCID 2014-2018).

-Consejos Técnicos ad hoc de la AMEXCID (Académico y Cientifico, Empresarial, de Gobiernos
Locales, Social, Asesor de Alto Nivel): atienden temas especificos de la CL

-PROCID 2014-2018: elaborado a partir del trabajo con distintas dependencias gubernamentales del
Consejo Consultivo, teniendo en cuenta los Programas Sectoriales de las distintas organizaciones.
Destaca la importancia de la “coordinacion, coherencia e impacto de la politica publica en materia de
CID”, y por ende la necesidad de una gestion “integral, complementaria y con un enfoque
multidimensional”, que tenga en cuenta a los diversos actores nacionales, genere sinergias en los
esfuerzos internos y externos de desarrollo, y abarque distintos planos de actividad publica
internacional y doméstica. (PROCID 2014-2018).

® https://www.apccolombia.gov.co/index.php?idcategoria=94#&panel1-6
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Uruguay

-AUCI: funciona en la 6rbita de la Presidencia, en la cabeza del poder ejecutivo. Planifica, disefia,
supervisa, administra, coordina, ejecuta, evalua, y realiza el seguimiento y la difusion de actividades
de CI. Articula y lidera la coordinacion entre organismos publicos nacionales y cooperantes para
facilitar el trabajo interinstitucional (AUCI 2014b, 109).

-La AUCI plantea un enfoque de cadena de valor®® “como metodologia de andlisis para identificar
los eslabones de la CI, las actividades y los resultados (productos), los roles e interacciones (tipos de
encadenamientos) entre los actores del Sistema Nacional de CI (SNCI)”. Se entiende que existen
multiples actores relacionados por complejos mecanismos de articulacion, cada uno con la capacidad
de afiadir un valor (presupuesto, capacidades técnicas, experiencia, elementos relacionales, etc.), que
repercutird en el resultado final de la cadena (AUCI, 2014a:14).

Las distintas maneras de organizarse en una cadena pueden generar diferentes relaciones de poder;
puede existir una gran concentracion en un solo actor, un amplio proceso de atomizacién, o
estructuras de dependencia, entre otras”. (AUCI, 2014a).

-Registro Nacional de la CI: por el cual se administra y actualiza las acciones de CI en las que
participen instituciones de los Poderes Ejecutivo, Judicial y Legislativo, Gobiernos Departamentales,
entes autdbnomos o servicios descentralizados, los cuales estan obligados a remitir anualmente dicha
informacién. (Estado de situacion de la CI en Uruguay, AUCI, 2013). Este registro sirve para detectar
oportunidades de mejora y necesidades de capacitacion y sirve para el intercambio con los nexos
institucionales de cada organismo (AUCI 2014b: 118).

-Consejo Directivo: integrado por el canciller, el director de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto y un miembro designado por el presidente de la Republica, quien preside el Consejo.
-Para la socializacion del conocimiento entre los actores y/o eslabones de la cadena se realizan
reuniones periddicas de las distintas mesas, que tratan los proyectos en ejecucion, en negociacion y
nuevas iniciativas del sector (AUCI, 2014a: 28). La AUCI organiza actividades puntuales con los
actores del SNCI y contrapartes nacionales: seminarios, mesas sectoriales de coordinacion, talleres de
trabajo para la coordinacion, nivelacion de conocimientos y definicion de procedimientos de trabajo
conjunto.

-La AUCI promueve el establecimiento de canales institucionales permanentes con los organismos
nacionales, los cuales designan un punto focal (nexo), que conocen las necesidades y prioridades
sectoriales en materia de cooperacion, identifican las experiencias exitosas y los referentes técnicos
de su sector para brindar CSS y apoyan al registro de la informacion de la cooperacion (AUCI,
2014b: 109, 110).

-La AUCI cuenta con técnicos sectorialistas, a cargo de la negociacion técnica, coordinacion,
articulacion, seguimiento y monitoreo de iniciativas de cooperacion de su sector de especialidad con
el organismo nacional que esta a su cargo, contribuyendo a una adecuada articulacion. Es el
interlocutor con las contrapartes de gobierno, con mandato en los temas de su competencia.
Asimismo, se cuenta con un protocolo con pautas de interaccion orientado a alinear las capacidades
del personal con la misidn, la vision y la estrategia de la AUCI, para de esta forma facilitar la labor
diaria y la interaccion entre los actores involucrados. (AUCI, 2014b: 99).

(iii) Estabilidad: Refiere al logro de transacciones a largo plazo, que permitan politicas estables y

coherentes. “Cierto grado de estabilidad permite la continuidad de politicas y relaciones entre

burocracias o agencias del ejecutivo mas confiables” (Martinez Gallardo, 2010: 123-125, 141).

86 Conceptualizan a la CI como cadena de valor tomando la definicion Gereffi y Korzeniewiccz (1994), ya

que:” 1) reune un conjunto de productos y servicios relacionados en una secuencia de actividades en las que
se agrega valor para alcanzar el desarrollo; 2) existe en cada pais una concentracion geografica de actores en
red; 3) es posible identificar una estructura interna de gobernanza, y 4) existe un dinamismo tal que permite
el reposicionamiento de actores” (Auci, 2014).
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La estabilidad se complementa y alinea con la idea de acuerdos intertemporales®” y la capacidad de
los actores™ de cooperar entre si (Stein et. al., 2006: 20), a través de éste “mecanismo mediante el
cual se evita el abuso del poder politico por parte del lider de turno”, y se representan “acuerdos que
se sostienen en el tiempo y evitan la prevalencia de politicas que favorezcan a los actores
dominantes e ignoren a otros” (Scartascini, et. al, 2011: 6). Facilitar los acuerdos, facilita a su vez la
cooperacion y promueve “politicas publicas mas efectivas, mas sostenibles y mas flexibles frente a

cambios en las condiciones econdmicas o sociales” (Scartascini et. al, 2011: 7).

Scartascini manifiesta que “los arreglos institucionales que determinan la capacidad que tienen los
gabinetes de coordinar y cooperar entre ellos y otros actores para hacer buenas politicas” se
vinculan con la formacién y estructura del gabinete, las reglas vinculadas con la toma de decision, y
finalmente su estabilidad (Scartascini, 2010: 11). Con lo cual, a partir de las caracteristicas que se

desprendan de la Estructura en cada pais, también se podran concluir argumentos sobre la

Estabilidad.

Asimismo, Tokatlidn y Merke resaltan, al referirse a los gabinetes y burocracias, a la estabilidad
(mayor o menor rotacion de individuos por ejemplo que desincentiva la inversion en capacidades,
etc.”), por impactar y garantizar politicas publicas de mayor perdurabilidad. “Una alta inestabilidad
del gabinete conduce a una alta inestabilidad en las politicas, baja acumulacion de la experiencia y,
al mismo tiempo, a politicas de baja calidad y menos adaptables” (Scartascini; citado en Tokatlian y

Merke, 2014).

A partir de lo expuesto, se tendra en cuenta para analizar este factor, la continuidad de la politica de
CSS en los afios de estudio en cada pais, asi como la coherencia entre la politica externa e interna en
la gestidon y concepcion de dicha cooperacidn, y la existencia de estrategias, planes nacionales, o
marcos normativos de CI, como elementos que ayudan a garantizar cierta sostenibilidad o
perdurabilidad de la gestion, asociandose los mismos a la presencia de escenarios

institucionalizados.

En resumen para dar cuenta de la a) cooperacién interna o coordinacién de politicas, se

identificaran los actores involucrados en el proceso de formulacidon de la CSS, su interaccién y tipo

¥ También referenciados por Martinez Gallardo (2010: 120) para este tema.
% Si entendemos a las burocracias como actores, alguno autores se refieren a ellas como “estructuras de
cooperacion” (Moe, 2005: 220)
¥ Los autores refieren, por ejemplo, a los cambios de Ministros que suelen sucederse en los cargos,
facilitando o no la continuidad de las metas, objetivos y practicas.
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de relacion en distintos escenarios formales o informales (posicion y estructura); y la posibilidad de
alcanzar acuerdos o una relacidon cooperativa entre los actores (estabilidad) (Scartascini, et. al,

2011: 13, 15).

Por otra parte, para abordar el b) perfil de gestion se partird de autores como Zubelzu, quien
analizo6 distintos “perfiles de gestion” provinciales en Argentina’’, alguno de los cuales se adaptaran
para este estudio, y de aportes de Malacalza y Miguel Lengyel, que analizaron enfoques de

gobernanza de la cooperacion.

En tal sentido, para caracterizar el perfil de gestion de la CSS en ambos paises, se identificaron las
siguientes categorias de analisis:

(i) Centralizacion o descentralizacion en la gestion de CSS;

(ii) Enfoques “top down” vs “bottom up”;

(iii) Gestion reactiva vs proactiva

(i) Centralizacion o descentralizacion en la gestion de CSS: la modalidad de organizacién
descentralizada hace referencia a la gestion a través de “reparticiones funcionales diferentes y de
vinculacion horizontal (Ministerios, Secretarias y/o Subsecretarias)”, y se diferencia de la

centralizada, que es llevada a cabo mediante un tnico organismo (Zubelzu, 2008: 97)°".

El tema de la fragmentacion o descentralizacion se puede vincular con la pluralidad de actores
introducida por Milani oportunamente, quien refiere a las acciones externas que se emprenden
desde distintas organizaciones gubernamentales y que responden a la necesidad o interés de los
ministerios a nivel interno que “tienden a desarrollar sus propias politicas de internacionalizacion,
con o sin la participacion de las cancillerias. (...) Ello implica un aumento de flujos de demandas e
interacciones mas regulares entre ministerios, cancillerias, embajadas, etc. ya sea para la
convergencia o bien pudiendo producir disensos, protestas, o denuncias en el campo de la CID

(Hill, 2003; citado en Milani, Suyama y Lopes, 2013: 5).

*® La autora analizd la “existencia o no de experiencia, continuidad o discontinuidad de la gestién externa,
predominio de la centralizacion o descentralizacion, concentracidon o diversificacion tematica, proactividad o
reactividad”.
! Zubelzg, (2008: 98, 100) sefiala a la provincia de Santa Fe como caso de organizacidon centralizada, en
donde la gestion externa es llevada a cabo por el Ministerio de la Produccidon. Alli no solo se concentra la
vinculacidn en temas comerciales sino también en torno a la cooperacién técnica, a través de la Agencia de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo. Por otra parte como caso de organizacion descentralizada, se
cita a Mendoza en donde intervienen el Ministerio de Economia, el de Obras Publicas y el de Turismo y
Cultura.
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Por su parte, Martinez Gallardo, indica que “cuando la toma de decision esta mas fragmentada en
los gabinetes, la formulacion de politicas y la cooperacion intertemporal tiende a sufrir” (Martinez
Gallardo; citada en Scartascini, 2010:11). Alude a la existencia (al menos en el caso argentino), de
“mini-cancillerias en los distintos ministerios, que complejizan la insercion internacional del pais”,
por su incidencia en los temas internacionales. Sefiala que cada ministerio o secretaria tiene, de jure
o de facto, un area reservada a los asuntos mundiales que le competen por su drea de accion (medio
ambiente, agricultura, industria, ciencia y tecnologia). En palabras del Embajador argentino Julio
Miller: “antes las Cancillerias tenian el monopolio en el relacionamiento exterior, y eso se acabd”

(Tokatlian y Merke, 2014).

Los paises de la SEGIB** coinciden en que es atn un desafio pendiente el analisis sobre si el
accionar en CI deberia depender o no de varios ministerios y en qué grado deberia existir una
coordinacién centralizada desde un Unico organismo gubernamental. Al respecto se sefialan a

continuacion algunos argumentos a favor y en contra:

Figura 5: Argumentos a favor de esquemas de gestion centralizados y descentralizados

A favor de la centralizacion A favor de la descentralizacion
Propiciaria una actuacibn mas compacta, | Facilitarifa una ejecucidon mas 4agil de Ia
amplia y coherente. cooperacion.

Facilitaria una mejor identificacién y | Permitiria una ejecucion con mayor proximidad y
cuantificacion de las acciones. conocimiento de la realidad local.

Facilitaria la circulacion de informacidén entre
diferentes niveles del gobierno.

Fuente: Informe SEGIB 2007

Retomando los aportes de Lancaster (2007: 7, 94), quien explora “el contexto organizativo de
algunos paises, para la configuracion de la ayuda externa” en el marco de la CNS, se hace
referencia a la organizacién®, como el modo que tienen los gobiernos para llevar a cabo sus
acciones, ya sea a partir de politicas y programas unificados o fragmentados en una jerarquia

o 4
burocratica™

. De esta forma, Lancaster (ibidem, 22-23, 220) sefiala que la organizacién de la
ayuda externa “influye en los propdsitos de la ayuda dentro del gobierno, a través de la unidad que

compita apoyando los usos de la ayuda en los circulos de toma de decision”. Indica la “existencia de

*> Informe SEGIB 2007: 20.

% Cabe aclararse que Lancaster (2007: 22) toma el término organizacion en alusion a “la ubicacién dentro
del gobierno de las tareas relacionadas con una funcion importante o programa de gobierno, por ejemplo la
gestion de programas de politica exterior o de bienestar (...) y no lo asocia con el tipo o la ubicacion de las
oficinas”.

% También analiza los intereses y las instituciones.
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una relacion entre la forma en que los gobiernos se organizan para accionar y las prioridades de
desarrollo en sus propdsitos de asistencia”, no habiendo férmulas para organizar los sistemas de
ayuda externa. Asi, algunos paises cuentan con areas independientes que centralizan la cooperacion
y que cuentan con suficiente poder en el gobierno para apoyar el uso de la ayuda externa como
herramienta para promover el desarrollo. Y por otra parte, hay Estados con “sistemas altamente
fragmentados en donde los programas de ayuda se ubican en la esfera de varias agencias en donde
la politica y la implementacién se encuentran separadas™”. Segun Lancaster “cuando los programas
de ayuda estan fragmentados en varias organizaciones, se contribuye a un desarrollo mas débil de

los objetivos fijados en los programas de asistencia”.

Por su parte y al igual que Lancaster, la OCDE (2009) indica que la “decision institucional de
establecer una agencia propia para la CID varia de pais a pais, y se justifica por razones politicas y
tradiciones juridicas nacionales” (Milani, et. al, 2013: 8). Al igual de lo que se sefiala desde la
OCDE, la Agencia Uruguaya toma las ideas de Egafia (1993), quien sefiala que “los sistemas
nacionales de cooperacidn, y por ende la institucionalidad y el andamiaje legal que los regula, son
un producto historico, fruto del aprendizaje institucional y del contexto local” (Egafia, 1993; citado

en AUCI, 2014b: 90).

En linea con estas cuestiones Carlos Milani clasificé a los paises del CAD segin modelos
organizativos de CID. En todos los casos la cooperacion se encuentra regida por la politica exterior,
y por lo tanto bajo la érbita de las cancillerias (Milani, et. al., 2013: 9, 10). De igual modo, la
SEGIB (2008a: 60) realizo una clasificacion de los sistemas de CI para los paises de Latinoamérica.
En coincidencia con la OCDE, dicho trabajo sefialo heterogeneidades en la forma en que los paises
tienen para gestionar la cooperacion y que pueden servir en este apartado para orientar el perfil de la
gestion en cada caso en cuanto a su centralizacion o no en un Unico organismo. Por su parte, la
AUCI (2014b: 89, 90) en referencia al rol dual en materia de CI de muchos paises latinoamericanos,
indica que el “paisaje institucional” es variado y se encuentra en proceso de revision, distinguiendo

los siguientes disefios institucionales:

e Estados con agencias de CI: Perti, Uruguay, Brasil, Colombia, Chile y México;

e Estados que funcionan con direcciones generales, secretarias o viceministerios;

% La autora cita como ejemplos al Reino Unido que unificé todas las acciones de ayuda externa en una sola
agencia independiente a nivel del gabinete, o bien Dinamarca que gestiona la ayuda externa mediante su
Cancilleria. Como ejemplos de sistemas fragmentados cita a Francia, Japén y cada vez mds los Estados
Unidos, en donde los programas de ayuda son compartidos por varias agencias o dependencias, con politicas
y formas de implementacion separadas.
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e Estados con “anclaje institucional” en Ministerios de Planificacién, o de Relaciones

Exteriores o bien Presidencia, respondiendo “a estructuras y mecanismos de funcionamiento

diversos”. Se sefiala que cuando los paises son receptores netos de cooperacion, hay una

tendencia a que dichas gestiones dependan de ministerios de Planificacion, mas idoneos para

definir las prioridades nacionales de desarrollo, y cuando se provee CSS, la CI se ubica en la

orbita de las cancillerias, que define las prioridades de politica exterior. También se indica

que cuando haya un rol dual, seria “conveniente integrar ambas miradas institucionales, ya

sea a través de su ubicacidn en la orbita de Presidencia y/o a través de la integracion de los

actores relevantes en el directorio”.

A continuacion se sintetizan los argumentos de Milani (Milani, et. al., 2013: 9, 10), la SEGIB

(2008a: 60) y la AUCI (2014b: 89, 90), en relacion a modelos o disefios institucionales de CI en

algunos paises. Esta cuestion permite retomar lo mencionado oportunamente como desafios de la

CSS en el Capitulo II, en donde se remarcaba las diferentes modalidades operativas que pueden

tener los paises, a la hora de gestionar la cooperacion, de acuerdo a lo que planteaban autores como

Sanin Betancourt y Schulz:

Figura 6: Ejemplos de disefios institucionales de CI

Milani- Paises del CAD

SEGIB- Paises ALC

AUCI- Paises ALC

Ministerio de Relaciones Exteriores lidera y
es responsable de la formulacién de la
politica de CI, y su implementacion (E;j.
Dinamarca y Noruega).

Hay agencia o departamento de cooperacion | Direcciones de | Direcciones generales 0
dentro de la Cancilleria que lidera la agenda | cooperacion, dependientes | viceministerios en Relaciones
y se responsabiliza por la politica e | de Cancillerias (Ej: | Exteriores (Argentina, Costa Rica, El
implementacion de la CI (Ej: Grecia, Italia, | Argentina, Costa Rica, | Salvador, Nicaragua, Panama,
Finlandia, Suiza, Nueva Zelanda, etc.). Parana, Nicaragua, El | Venezuela, Ecuador)

Salvador).
El Ministerio es responsable de la politica de | Agencias o institutos de | Agencias en Ministerios de Relaciones
Cl y hay una agencia que la implementa (Ej: | cooperacion (Ej: Brasil, | Exteriores  (Brasil, Chile, Peru,
Alemania, Bélgica, Espafia, EEUU, Francia, | Chile, Ecuador, Peri vy | México)
Japoén, Portugal, Austria, Suecia), que en | Uruguay).

algunos casos tienen incluso representacion a
nivel internacional con oficinas en el exterior
(Ej: AECID-Espaia).

Existe un Ministerio o agencia especifica de
CID, que ademas del Ministerio de
Relaciones Exteriores, es responsable de la
politica e implementacion de CI (E;j:
Australia, Canada y Reino Unido).

Secretarias dependientes de
la Presidencia (Ej:
Guatemala u Honduras).

Agencias en Presidencia (Uruguay,
Colombia)

Secretarias o direcciones generales de
Planificacion u otros Ministerios
(Honduras, Rep. Dominicana, Bolivia,
Cuba, Paraguay)
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Para este caso se analizara particularmente si la gestion de la CSS (su formulacion e
implementacion), se centraliza desde una tnica unidad, o si bien, considerando el rol de los actores

“técnicos”, se encuentra fragmentada en varios puntos focales.

(ii) Enfoques “top down” vs “bottom up”: Malacalza (2013: 130, 370), utiliza estos términos para
reflejar las pautas de coordinacién que prevalecen en los paises, ya sea ante “una subordinacién de
la agenda de las subunidades a la jerarquia formal, a través de decisiones que parten desde arriba
hacia abajo, o de tipo “top-down”, o bien cuando se registra una “alta experimentacion, en la que las
unidades subestatales poseen un mayor margen para la génesis de proyectos desde abajo hacia
arriba o “bottom-up”. Asi “el grado de coordinacion jerdrquica vertical se mide en un polo que va
desde la subordinacion formal a la fuerte competencia entre unidades subestatales”. Cuando hay una
menor coordinacidn jerarquica, hay un incremento de la competencia por espacios de poder y el
control de los recursos entre las distintas dependencias del Estado, y por lo tanto una mayor
“experimentacion y la generaciéon de redes transgubernamentales no sujetas a la coordinacion
jerarquica en los niveles subnacionales (modelo bottom-up)”. Por el contrario, al haber una mayor
coordinacion jerarquica y “un bajo nivel de disputa inter-burocratica”, se favoreceran “iniciativas de
caracter top-down junto a la centralizacién en la implementacién de la politica de cooperacidn,
anticipando un mayor grado de coherencia, cohesion y acuerdo en el proceso de coordinacion asi
como un respeto por las jerarquias formales”. Estas cuestiones se vinculan justamente con los tipos

de relacionamiento planteados por Mayntz oportunamente.

Malacalza (2013: 14) indica que la CSS “comprende a aquellas acciones gestadas desde el gobierno
central (“top-down”) o desde subunidades estatales o locales (“bottom-up”) orientadas a la
promocion del desarrollo, sea a través de la asistencia técnica, los créditos concesionales, el apoyo a

obras de infraestructura fisica y la cooperacion en sectores sensibles de la economia”.

En otro plano, por ejemplo, Carlos Milani (2012b: 213) asocia a la CNS a un tipo de cooperacion
“top-down”, por vincularla a una cooperacion ‘“colonizadora”, o no participativa. Con lo cual
también se podra considerar como una caracteristica del enfoque” top down”, la escasa

participacion por parte de todos los actores.

Cabe mencionar que el concepto de redes, se acerca a esquemas de tipo “bottom up” de gobernanza,
dado su alejamiento a sistemas exclusivamente jerarquicos por permitir la intervencion de diferentes
partes del gobierno que atienden distintos aspectos de las politicas publicas. No obstante, la relacion

de subordinacién entre organizaciones gubernamentales que exista, la relacion que habra entre ellas
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sera de interdependencia. Ello implica un incremento de la independencia y la flexibilidad de las
unidades involucradas. Asi las redes ‘“se constituyen cuando existe colaboracion directa entre
instancias iguales o diferentes niveles de administracién, operando a partir de metas concretas”
(Lahera Parada, 2002: 217). En relacidn con este argumento Joan Subirats (1994: 123) sefiala que el
concepto de “entramado o network™ es contradictorio con el modelo administrativo que “unifica
bajo grandes organizaciones uniformes y jerarquicas todas las funciones publicas”. Dicho autor
seflala que tanto en la elaboraciéon como en la implementacion de una politica intervienen
“diferentes niveles gubernamentales, érganos administrativos, e intereses (...) constituyendo asi una
policy network (...), un entramado de actores institucionales politicos y sociales que hacen frente a
una tarea o programa de actuacidn especifico. Cada organismo tiene distintos recursos (autoridad,
legitimacion o recursos politicos, informacion, capacidad organizativa, etc.) y poder, y ello significa
una relacion asimétrica. La estructura de esos entramados y las interacciones entre sus actores
influencia su rendimiento, es decir, la calidad de la politica aplicada y efectividad de su

implementacién” (Mayntz, 1978; Schenider, 1987; citados en Subirats, 1994: 119).

Para definir el tipo de enfoque prevaleciente en cada caso, se tomaran, por un lado, a las directivas
presidenciales y a la dimension politica-diplomatica como “jerarquia formal” (al ser las Cancillerias

autoridad en materia de CI), y por otro lado, a la dimension técnica-sectorial como subunidad®®.

(iii) Gestion reactiva vs proactiva: Zubelzu (2008: 104) indica que cuando las provincias argentinas

actuaban ante estimulos de mercados externos, respondian con conductas reactivas (por ejemplo

buscando inversores o explorando recursos naturales). Por el contrario, se registraban acciones
. e . . . . ..

proactivas cuando habia “persistencia de acciones propias en el tiempo y activismo en las

gestiones” (por ejemplo la busqueda de espacios para vincularse).

Lengyel y Malacalza (2010: 105-106) refieren al concepto de “demand driven” (en donde la ayuda
es concebida desde el receptor, o la demanda) para indicar los casos en donde la cooperacidn es
solicitada para atender a una necesidad, pudiéndose asociar también, a una gestién reactiva por
parte del pais que responde a esa demanda brindando su cooperacion. En contraposicién al “supply
driven” (enfoque basado desde la oferta), cuando la ayuda se concibe desde el “donante” a partir de
sus prioridades estratégicas, o propias condiciones, asociandose muchas veces a esta mirada, con la

CNS. Dicho enfoque se podria vincular a una gestion proactiva.

% Malacalza hacia referencia al accionar “bottom up” en actores subnacionales gubernamentales (provincias,
municipios, comunas), y esta tesis adaptara dicho enfoque para asociarlo a los organismos descentralizados,
tales como INTA y EMBRAPA, de la dimension técnica-sectorial.
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En CSS, los paises pueden ser oferentes de cooperacion o demandarla, solicitando asistencia a
aquellos Estados que cuentan con una capacidad o conocimiento requerido por la otra parte. En los
casos de estudio se analizard en qué medida Argentina y Brasil demandan CSS o bien reaccionan
ante las solicitudes externas por parte de terceros paises y adoptan un rol, mas bien de oferentes de

cooperacion.
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Figura 7: Dimension operativa: ejes y categorias de analisis
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En resumen, y citando el trabajo de Markus Fraundorfer (2013), con esta tesis se contemplara el
modo de pensar de los Estados en torno a la CSS, en funcién de sus ideas, objetivos, intereses y
estrategias; el conjunto de “métodos o tecnologias” y los recursos disponibles de ambos paises para
llevar a cabo la CSS; y por ultimo “la estructura que permite la direcciéon de esos recursos,

mentalidades y tecnologias a lo largo del tiempo (instituciones)”.

La vinculacion entre las dimensiones politico-diplomaética y técnica-sectorial, teniendo en cuenta
sus ideas, objetivos, intereses y estrategias en cuanto a la CSS, se realizara a través de la dimensioén
operativa, que dara respuestas sobre el proceso de gobernanza a su alrededor, el tipo de dinamica o
arquitectura organizativa, y/o articulacion institucional en cada pais en relacion con la construccion

de la CSS.

Figura 8: Arquitectura organizativa para el proceso de construccion de la

Cooperacion Sur-Sur
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NI.CAPITULO III: LA COOPERACION SUR-SUR ARGENTINA

I11.1. Dimension Politico-Diplomatica

II1.1.1. La Cooperacion Sur-Sur en la politica exterior argentina

II1.1.1.a. Antecedentes de la Cooperacion Sur-Sur argentina

Autores como Lechini (2012: 22), sefialan que contrariamente con la situacion de Brasil, “las
cuestiones Sur-Sur tuvieron un bajo perfil en la agenda de politica exterior argentina, (...) en donde
hubo momentos de mayor impulso, donde se buscaba promover relaciones con los paises del Sur
para una mejor y mas autondmica insercion internacional”, por ejemplo con los gobiernos de Peron

y Campora (1973), Alfonsin (1983-1989) y los Kirchner (2003-2007/ 2007-2015)°".

Con el tercer gobierno de Juan Domingo Perén (1973-1976), se incentivo la relacion con paises en
desarrollo, considerando que “la diversificacion de las relaciones internacionales ofreceria mayores
margenes de maniobra para sostener la autonomia del pais, siendo un hito el ingreso de Argentina al

NOAL en 1973 (Morasso, 2013b: 6).

Durante los gobiernos de facto, si bien no se convivid con los “postulados del modelo autonémico”,
hubo relaciones con paises del este y afro-asiaticos. Posteriormente, con la presidencia de Raul
Alfonsin las relaciones Sur-Sur se llevaron a cabo desde una “condicion compartida de
subdesarrollo”, siendo algunos ejemplos, los vinculos con el NOAL, el Grupo de Contadora y el
Grupo de los Seis™. Si bien no se formuld una estrategia de CSS explicita, la actuacion del pais
junto a sus pares latinoamericanos y afro-asiaticos, asi como la cooperacion técnica desplegada con

paises en desarrollo, se consideraron un primer paso” (Lechini, 2012: 22).

% Lo cierto es que Argentina tuvo un acercamiento con paises del Sur ya durante las presidencias de Frondizi
(1958-1962) y de Illia (1963-1966), “quienes comenzaron a relacionarse con el Sur en el marco de los
procesos de descolonizacién de Asia y Africa” (Morasso, 2013b: 5).

% El grupo de Contadora fue una instancia multilateral creada en 1983, por Colombia, México, Panama y
Venezuela, para promover la paz conjunta ante el conflicto centroamericano (conflictos armados en El
Salvador, Nicaragua y Guatemala, que amenazaban con desestabilizar a la region), invitando a
Latinoamérica a participar con su apoyo politico. Por otro lado, el Grupo de los Seis, conformado por
Argentina, India, México, Tanzania, Suecia, y Grecia, surgi6 en 1984 para promover el desarme por parte de
las potencias nucleares y el fin de la carrera armamentista.
https://acuerdosdepaz.wordpress.com/2012/06/09/contadora/; www.argentina-rree.com/14/14-092.htm
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El gobierno de Carlos Menem (1989-1999) y el cambio de orientacion politica que propicid un
estrecho vinculo con Estados Unidos, marcaron cierta irrelevancia con respecto a las relaciones con
el Sur como estrategia de “insercion externa del pais en el escenario unipolar de posguerra fria”. La
CSS no era un tema de la agenda exterior’’. La ruptura con el mundo en desarrollo se expreso con el
retiro del NOAL en 1991 (Morasso, 2013b: 6). Dado que los diferentes contextos histéricos, reflejan
sus ideas propias en la forma de realizar CSS, en los noventa la CSS era vista como una herramienta
de insercion en el orden econdmico neoliberal y la cooperacion técnica estaba mas bien subordinada

a la cooperacion econdmica.

Con el gobierno de Fernando de la Raa (1999-2001), se consider6 la importancia tanto del didlogo
Sur-Sur, como “Sur-Norte, por oposicion al conocido dilema Norte-Sur” y asimismo el interés por
un enfoque mas bien comercial (sosteniendo la posibilidad de asociaciones con paises similares a la
Argentina, como Africa, Medio Oriente o Europa Oriental (Miranda, 2003; citado en Lechini,
2009b: 108)

100

Luego con Duhalde ™, aunque principalmente con Néstor Kirchner, las ideas que sostuvieron la

cooperacion internacional partian de la “preocupacidon por el desarrollo doméstico, el rechazo a

1 .y e e .
l'y la promocion de iniciativas locales

. , . . . 1
soluciones de receta unica tipo Consenso de Washington
para atender apropiadamente las necesidades de desarrollo del pais, con la conviccion de que los
paises de la region receptores de la cooperacidon argentina debian involucrarse directamente en el

disefio y la implementacién de los programas de cooperacion” (Lengyel y Malacalza, 2013).

Desde el 2003, se registra entonces un mayor énfasis en la idea de CSS, “como un espacio
destinado a la busqueda de nuevas vias hacia el desarrollo y la autonomia, aunque en la practica
tome mas aspectos de cooperacion técnica o comercial” (Lechini, 2009b: 110). La misma tiene un

enfoque instrumental, al contribuir con los objetivos de la politica exterior (Levi, 2011).

** En ese momento primaba la Teoria de Carlos Escudé y la politica de alineamiento automético con Estados
Unidos (Lechini 2009b: 108).
1% La administraciéon de Duhalde, no pudo disefiar estrategia alguna de insercion exterior pero si se indicaba
la necesidad de diversificar relaciones con paises del sur, sin explicitar en lo discursivo el término de CSS,
pero con un alejamiento a la politica de los noventa (Lechini, 2009b: 108).
" El Consenso de Washington fue el conjunto de recomendaciones de politica econdmica neoliberal
formuladas a fines de la década de 1980 para orientar a paises de América Latina para salir de la crisis de la
deuda externa, y a organismos internacionales como el FMI o Banco Mundial a la hora de valorar los
avances en materia econdmica de los paises en desarrollo, cuando pedian ayuda. Estas medidas fueron
tomadas como  “recetas” para que dichos gobiernos  salieran del  ‘“subdesarrollo”.
http://www.expansion.com/diccionario-economico/consenso-de-washington.html; Casilda, 2005.
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II1.1.1.b. Ideas, intereses, objetivos y estrategias de la politica exterior argentina (2003-2012)

A partir del afio 2003, hubo un cambio en el modelo de politica exterior, dejandose de lado la
politica neoliberal de los noventa, asociada al realismo periférico de Carlos Escudé, ‘“hacia un

modelo de mayor autonomia en términos de Juan Carlos Puig”'®* (Simonoff, 2009: 72).

Al respecto manifestaba el ex presidente Néstor Kirchner “que la Nacion debia recuperar la
capacidad de decision y de discernimiento acerca del modo en que el pais debia insertarse en el
mundo globalizado” (Frente para la Victoria, 2003 en Simonoff, 2009: 72, 73). Esto sefiala un
marcado acento “nacionalista (con un sesgo aislacionista y autarquico), (...) frente al modelo
sustentado en los noventa, el cual poseia un corte neoliberal e internacionalista” (Simonoff, 2009:
74). El mandatario fijo asi para la politica exterior “pautas autonomistas, institucionalistas'®® y
neodesarrollistas (Kirchner, 2003; citado en Simonoff, 2009: 74). Estas ideas y orientaciones fueron
sustentando la visién de Estado y de mundo que acompafiaron su presidencia en el periodo 2003-

2007, reflejadas en los objetivos y estrategias de politica exterior, que se detallan a continuacion:

e La apertura e integracion al mundo: El ex canciller Jorge Taiana'®*, manifesté como prioridad
“la integracion al mundo, mediante consensos orientados al fortalecimiento del derecho
internacional, la promocién de los valores asociados a la paz internacional, la forma democratica de
gobierno, el respeto a los derechos humanos, un sistema de comercio equilibrado, una mejor
distribucion de los beneficios de la globalizaciéon y la democratizacion del sistema de decisiones en

los organismos internacionales” (Cafiero, 2008: 241), sumado a la inclinacién hacia una politica

192 E] realismo periférico fue el sustento teérico de la politica exterior durante el mandato de Carlos Menem

en los afios noventa. Formulada por Carlos Escudé (ex-asesor en politica exterior del gobierno menemista),
esta teoria se focalizd en “los paises dependientes, vulnerables, y pobres de la periferia y en sus estrategias
de politica exterior”. Asi un pais como Argentina “debia eliminar sus confrontaciones politicas con las
grandes potencias, reduciendo el ambito de sus confrontaciones externas a aquellos asuntos materiales
vinculados en forma directa a su bienestar y su base de poder”. Durante dicho gobierno, Argentina tuvo un
“alineamiento automatico” con los EE.UU.
El concepto de “autonomia”, parte de una critica con respecto a la dependencia (Bologna, 2010: 18) y en
alusion a los paises periféricos. Esta teoria sefiala que la “autonomia de un Estado es la maxima capacidad de
decision propia que se puede lograr, teniendo en cuenta los condicionamientos objetivos del mundo real”
(Puig; citado en Bologna, 2010: 21).
' De fortalecimiento del Derecho Internacional “como fuertes aseveraciones en torno al respeto de las
prioridades nacionales” (Simonoff, 2009: 74)
1% Jorge Taiana fue Canciller desde diciembre de 2005 a junio de 2010. Posteriormente y hasta diciembre de
2015, Héctor Timerman se desempefi6 en dicho cargo.
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mundial multilateral (Néstor Kirchner ) y al fortalecimiento de la proyeccion internacional

(Morasso, 2013b: 7).

Algunos ejes de trabajo y estrategias que han acompafiado a estos objetivos han tenido que ver con:
la “politica multilateral de seguridad; una mayor apertura, diversificacion y ampliaciéon de mercados
(buscando en el plano econdmico-comercial, la “multiplicaciéon de la capacidad exportadora y la
diversificacion de productos™) (Colombo, 2011:8); las negociaciones en torno a la salida del default;
la politica a favor de la soberania de las Islas Malvinas™ (Simonoff, 2009: 74); el alejamiento a los
EEUU o bien “una relacion madura con los Estados Unidos y la Uniéon Europea, y vinculos
estrechos con las demds naciones desarrolladas y en desarrollo, particularmente aquellas del Lejano
Oriente, con el énfasis puesto en la “autonomia en las decisiones” (Colombo, 2011:8); lograr
equidad en las normas del comercio mundial” (Entrevista a Jorge Taiana, 2007) y una activa
participacion “en la construccion de un nuevo orden mundial capaz de garantizar la estrategia de
desarrollo de crecimiento sustentable con inclusion social” (Colombo, 2011:8), a través por ejemplo
de una mayor participacion en foros multilaterales (a diferencia del bilateralismo practicado en los

novental%).

e Mayor acercamiento a la region latinoamericana'’’: “la construccion de una América Latina
politicamente estable, préspera, unida, con bases en los ideales de democracia y de justicia social”
(Néstor Kirchner; citado en Sanchez, 2013, 37)'®, ha venido siendo una prioridad de la politica
exterior, acompaflada por una estrategia de integracion regional, en donde se promueve la
profundizacién de instancias como el MERCOSUR o la UNASUR, o la busqueda y diversificacion
de “socios politicos y comerciales en el mundo en desarrollo (Morasso, 2013b: 7). Al respecto la
“profundizacion del proceso de integracion productiva a través de la agenda econdmica, busca
atender las necesidades de reindustrializacién nacional, el incremento y la diversificacion de las
exportaciones” (palabras de la Subsecretaria de Politica Exterior del MREC, Emb. Maria del
Carmen Squeff, en Revista Sur, 2013). La politica regional ha sido un darea prioritaria del
relacionamiento externo y con ella la vinculacion con los paises asociados, “sobre la base de

relaciones equilibradas e igualitarias” (Frente para la Victoria, 2003; citado en Simonoft, 2009: 73;

1% Discurso ante la Asamblea Legislativa del Presidente Néstor Kirchner, afio 2003.

19 Con “una inclinacién a la reforma de los organismos internacionales de crédito y del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas de acuerdo a pardmetros mas representativos” (Morasso, 2013b: 7).

% Por ejemplo con el rechazo a iniciativas como la Asociaciéon de Libre Comercio de las Américas (ALCA),
en ocasion de la IV Cumbre de las Américas en 2005 (Sanchez, 2010: 38), que marcaba el quiebre con
Estados Unidos (Bologna, 2010: 27). En esa oportunidad el pais dio apoyo a la Alternativa Bolivariana de las
Américas (ALBA), creada por Cuba y Venezuela (ibidem, 29).

'% Discurso ante la Asamblea Legislativa del Presidente Néstor Kirchner, afio 2003.
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Bernal Meza, 2008: 165; Simonoff, 2009: 77). Cabe mencionar, que un aspecto de esta politica

regional ha tenido que ver con la promocion de las vinculaciones Sur-Sur” (Buffa, 2008: 65).

Este “cambio de paradigma”, se apoyo6 en “el funcionamiento pleno del Estado de derecho, en el
rechazo a las condicionalidades y recetas de ajuste y endeudamiento impartidas por los organismos
financieros internacionales, a una estrategia de crecimiento asociada a la promocién del consumo
interno y a la ejecucién de obra publica; un Estado actuando como agente fundamental para el
desarrollo, con capacidad para regular el escenario econdmico interno y para reparar las
desigualdades sociales” (Colombo, 2011:8). Y asi se trabajo a través de una estrecha vinculacion
entre la politica interna y la politica exterior para el logro de los objetivos prioritarios de promocidon
del crecimiento del pais, a través del impulso de un “esquema de integracidn-desarrollo” (Cafiero,

2008: 241).

El posterior gobierno de Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2011 /2011-2015) refleja las mismas
prioridades de politica exterior, en cuanto a las “estrategias de multilateralizacion” (Simonoff, 2012:
109), el mantenimiento de la “autonomia relativa en cuanto a lo econdémico, (...) la defensa de los
derechos humanos” (Morasso, 2013b: 8), y la importancia de profundizar los lazos regionales,
particularmente con los “paises vecinos (...) desde la perspectiva del desarrollo y fortalecimiento
del MERCOSUR” (Sanchez, 2013: 38; Fernandez de Kirchner, 2007; citada en Simonoff, 2012:
115; Morasso, 2013b: 8). Considerando asimismo, la profundizacion de las relaciones sur-sur, y a la
region como un espacio para “proyectar visiones sobre el orden internacional” (Lengyel y

Malacalza, 2013), y a la CSS'® como una estrategia.

1I1.1.1.c. Conceptualizacion, principios y orientacion estratégica de la CSS argentina

A partir de 2003 la politica de CSS busca “impulsar iniciativas dirigidas a promover la inclusién
social, el desarrollo sustentable, la solidaridad entre los pueblos, la defensa de los derechos
humanos, y la equidad en todas sus formas” (MREC, OPS/OMS, 2009: 9), ideas y valores que se

sostienen como se ha mencionado desde la politica externa del pais.

"“Fuente: Videoconferencia de Cristina Fernandez de Kirchner por inauguracion de Hospital Néstor
Kirchner en Haiti, 4 de junio de 2013, en video “Cooperacion Argentina en el Dia Internacional de la
Cooperacion Sur-Sur”.
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La cooperacion internacional y con ella la CSS, pasoé a ser entendida por la Cancilleria como
“materia integrante”, “pieza fundamental”''® (DGCIN, 2013: 6; Héctor Timerman)'"', y “prioridad
de accion de la politica exterior nacional” (Timerman, 2010: 9), afianzandose como herramienta y/o
instrumento de “proyecciéon de Argentina en el exterior''*, de promocion de la transferencia de
conocimientos cientificos y tecnoldgicos, y de consolidacién de vinculos con otros paises” (Lechint,
2009b: 100), ya sea mediante la integracion con paises vecinos y la region en general, y/o con una
mirada estratégica hacia paises del Caribe, Africa, y Asia'® (Levi, 2011: 27, y 2010: 19). Al
respecto resume, quien fuera oportunamente Directora General de Cooperacion Internacional dentro

de la Cancilleria, la Embajadora Ana Cafiero'"*

(2008: 243), que la cooperacion técnica, es uno de
los instrumentos mas activos y eficaces de relacionamiento con los Estados, “para propender al
crecimiento econdmico de los paises (...) y contribuir en la profundizacion de su capacidad
tecnoldgica y cientifica, contribuyendo a la transformaciéon de sus procesos productivos y

haciéndolos mas competitivos”.

Asimismo, Julia Levi, quien procedid en el cargo a Cafiero, considera a la CSS como productora de
politicas de CI (Levi, 2011) y como “parte indisoluble de la estrategia de cooperacion técnica
internacional del pais” (Levi, 2010, 11). Asi la Cancilleria adopta a la CSS como “matriz filoséfica
de su politica de cooperacion internacional” (DGCIN, 2013: 7). Y en esa linea es que la
cooperacion horizontal o Sur-Sur se ha venido desarrollando con el fin de fortalecer este tipo de
estrategias que desarrollan los diversos actores, a partir de la provision de “asistencia técnica con un

alto contenido social” (Taiana, 2008: 6).

Para el gobierno argentino la cooperacion se concibe como “un proceso continuo, que forma parte
de un sistema integral de respaldo a los esfuerzos de progreso econdmico y social de los paises,

como asi también de coordinacion de acciones entre distintos actores que apunten a metas

11 . . . .
 www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional.

"' Discurso Héctor Timerman en el Dia Internacional de la CSS, Jueves 12 de Septiembre de 2013.
"2 Asi a partir del 2003, Sudamérica por ejemplo, pasé a ser un area de interés comercial y estratégico y de
integracion de los pueblos”, buscando ademas “reposicionar internacionalmente a nuestro pais” (DGCIN,
2013: 7).
"SLas vinculaciones con otros pafses, mas alld de la region latinoamericana, muestran interés en el
continente africano. Al respecto por ejemplo se abrieron embajadas (ej: Angola), se interactué con
funcionarios y académicos especialistas en Africa, de universidades nacionales, para debatir estrategias de
aproximacion a la region, o se demostré mayor interés a nivel de foros multilaterales (Buffa, 2008: 66).
"Precedié en el cargo a la Emb. Julia Levi, quien se desempefié en la DGCIN entre 2007-2012. Desde
agosto de 2012 y hasta enero de 2016, ocupd dicho cargo la Dra. Lucila Rosso.
http://www.infojus.gob.ar/794-nacional-asignacion-categoria-embajadora-extraordinaria-plenipotenciaria-
directora-general-cooperacion-internacional-secretaria-coordinacion-cooperacion-internacional-
dn20130000794-2013-06-24/123456789-0abc-497-0000-3102soterced
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comunes” (MREC, OPS/OMS, 2009: 9), “mediante mecanismos de asociacion, colaboracion y
apoyo mutuo (...) respetando las particularidades de cada uno, y permitiendo construir

consensos”! >

Algunos ejes que la Argentina considera en su estrategia de CI tienen que ver con (Taiana, 2008: 6;

MREC, OPS/OMS, 2009: 9):

“I. El desarrollo econdémico, donde la integracion regional es un factor fundamental, que permite el
abordaje conjunto de problematicas centrales de la infraestructura de los paises;

2. El conocimiento a partir del cual la educacion, ciencia y tecnologia consolidan una capacidad
técnico-profesional para el desarrollo que el pais ha puesto permanentemente al servicio de otros;

3. El desarrollo social, que reemplaza al asistencialismo por la elaboraciéon de politicas publicas de

inclusion basadas en los principios de la economia social”.

De estos ejes, se desprenden ciertas caracteristicas de la CSS argentina que tienen que ver con: (a)
la prevalencia de un interés por el desarrollo tanto nacional como de las distintas regiones del Sur,
con el objetivo de “coadyuvar y fortalecer las capacidades estatales propias y de los socios sobre la
base de las estrategias nacionales de desarrollo” (DGCIN, 2013: 7), (b) que su fortaleza radica en
conocimientos propios que se exportan y comparten. Al respecto, cabe sefialar que en la CSS
argentina, prevalece la dimensién técnica''®, entendida como “la transferencia de capacidades
técnicas y administrativas (el “know-how” o saber-hacer)” (...) y cientifico tecnologica, por la cual
se llevan a cabo “actividades conjuntas de investigacion para promover avances que permitan un
desarrollo integral” (Lechini, 2010). De esta forma, se hace hincapié en fortalecer las capacidades
de aquellos paises que soliciten y “de aquellos que la brindan, al desarrollar recursos humanos e
instituciones mas competentes en el terreno internacional” (Morasso, 2011: 24); (¢) el alejamiento
de esquemas de CNS, ya que se potencia el trabajo entre socios pares, apartdindose de términos
como: “donantes/receptores”, “ayuda” y de la perspectiva asistencial “para alcanzar un objetivo
compartido de beneficios mutuos” (Levi, 2010, 11) (...) “buscando superar el enfoque tradicional
predominante de oferta y demanda” (ibidem, 14); (d) que contempla un enfoque federal, que

procura llevar los beneficios a todas las regiones (ibidem, 15); (e) una CSS tanto bilateral como

"% www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional.

" En la region la asistencia técnica es la modalidad mas usual en la CSS, rescatando y aprovechando las
capacidades nacionales de los paises (Sanahuja, 2011: 214)
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multilateral (ibidem, 15); (f) su caracter “horizontal; no condicionada''’, solidaria; que no se

impone, sino que se comparte™''®,

Cabe mencionar que en Cooperacion Internacional, Argentina tiene un rol dual, o “mixto” (Cafiero,
2008: 246) ya que por un lado el pais es receptor de AOD, siendo sus primeras participaciones en la
esfera de la CID como pais receptor de ayuda, aunque por su condicién de Pais de Renta Media'"’
ha disminuido ese papel en los ultimo afios; y por otro lado, ha tenido un significativo rol como
oferente de CI, debido a las acciones de CSS que el pais lleva adelante, a través de la DGCIN y del
Fondo Argentino de Cooperacion Sur-Sur y Triangular (FO.AR). Justamente el incremento de
acciones de CSS, ha estado influenciado en parte debido “a la disminucién de la cooperacion hacia
paises de renta media, el necesario reposicionamiento argentino, junto con su excelencia en diversas

disciplinas” (ibidem, 247).

En el marco de la estrategia de CSS del MREC, a continuacion se indican algunos lineamientos

tanto tematicos como de priorizacion de paises a tener en cuenta:

Vinculo con los paises

El ambito geografico priorizado por el FO.AR comprende principalmente a América Latina y el

Caribe (ALC), aunque también se han ido incorporando algunas misiones en Asia y Africa'*’.

Dicha priorizacién obedece al interés en colaborar con los procesos de desarrollo en paises
latinoamericanos, buscando también “estrechar lazos politicos y econdomicos” (Lengyel, Malacalza,
2013). El fortalecimiento de la CSS ha tenido que ver con su profundizacion en paises limitrofes
“desde la perspectiva de la integracion del MERCOSUR y la remocion de las asimetrias™ (Levi,

2010: 19; Levi, 2007: 90).

17 <sin condicionantes ni imposiciones y respetando el principio de no intervencion” (DGCIN, 2013: 7).

% Discurso de Héctor Timerman en el Dia Internacional de la CSS, Jueves 12 de Septiembre de 2013.

""" En los noventa, Argentina no calificaba como receptor de CI, por las cifras que reflejaba su PBI. Como
consecuencia de la crisis del 2001, el pais si tuvo un lugar como receptor de CI, aunque no de manera
prioritaria (Cabrol, 2011: 8) Sefiala Morasso que el descenso de los flujos que AOD que percibio la
Argentina coincidieron con la recuperacion que tuvo el pais luego de la crisis del 2001-2002, en términos
socio econdmicos'"” (Morasso, 2011: 22). Esta mejora y el crecimiento sostenido registrado entre los afios
2003 y 2011 “con un crecimiento del PBI — segun cifras oficiales - de entre un 6% y un 8%” (RACI: 151),
reforzaron la calificacion como PRM de Argentina, y por consiguiente contribuy6 al desvio de los fondos de
AQOD hacia otros paises (ibidem,149).

12 e busca la cooperacion con Africa, en especial con los paises de la regién subsahariana. (Levi, 2010: 19;

Levi, 2007: 90)
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Algunos autores indican que el alcance geografico de las acciones de CSS de Argentina, en
comparacion con otros Estados como Brasil, que destina mas de la mitad de sus actividades al
continente africano, es limitado, dada la concentracion de acciones en América Latina,

particularmente en el Cono Sur y en América Central (Lengyel, Malacalza, 2013).

En el grafico que figura a continuacion se tratd de reflejar los paises con los que dentro del periodo
de estudio, Argentina llevé a cabo acciones de CSS, y en coincidencia con los argumentos
mencionados, Latinoamérica se ubica como principal destino de las acciones de CSS del pais. Al
respecto, se puede afadir que entre los afios 2002 y 2005 las acciones se concentraron Unicamente
en ALC, asi como de 2005 a 2008, registrandose también para este ultimo periodo, algunas
misiones a Africa. La misma situacién se produjo de 2008 a 2010, aunque se sumaron minimas
acciones en Sudeste Asiatico, region con la que se empezd a trabajar con mayor intensidad a partir
de 2011-2012, sin desatender al resto de las regiones mencionadas. Cabe aclarar que la informacioén
relevada incluyd tanto proyectos de cooperacion como acciones (Revistas FOAR N° §, 9, 10 y

FO.AR “Lineamientos para la CSS Argentina™).
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Figura 9: Cooperacion via FO.AR. Cantidad de proyectos y acciones por pais (2003-2012)
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Fuente: elaboracion propia en base a publicaciones del FO.AR''.

En relacion a la cantidad de proyectos de cooperacidn técnica realizados durante la tltima década,
se registran un total de 884, y el desplazamiento de 3.800 expertos. Cabe mencionar, que de acuerdo
a datos recabados, la cantidad de paises con los que se trabajd se increment6 de 16 con 79 proyectos

en 2003, a 40 paises con 150 proyectos en 2012'** (DGCIN, 2013: 13), alcanzando en ese afio “el

2! Se tuvieron en cuenta para este analisis las Revistas FO.AR N° 8, 9, 10 y la publicacién “Lineamientos
para la CSS Argentina (2013-2015)” del MREC. Cabe mencionar que dichas publicaciones no informan las
actuaciones realizadas de manera homogénea, por ejemplo: en algunos casos se indican los afios de ejecucion
de las acciones y en otros un periodo de tiempo determinado, no pudiéndose distinguir cuando finalizan los
proyectos o si los mismos contintian en el tiempo; no siempre se diferencian las acciones de los proyectos.
En tal sentido, el grafico se indica solo a titulo orientativo, ya que solo se pudieron contabilizar las acciones
por pais que figuraban en cada ejemplar mencionado.
12 Fuente: video “Cooperacion Argentina en el Dia Internacional de la Cooperacion Sur-Sur”.
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maximo historico de misiones técnicas, superando las 800 anuales, con mas de 1.600 técnicos

argentinos trabajando en diversos paises™'*.

En linea con la profundizacion de la integracion regional, Lengyel y Malacalza (2013) sefialan que
hasta el 2007 se mantuvo un promedio histdrico de acciones, y que a partir de 2008 se duplico, dado

el “mayor interés en colaborar con los procesos de desarrollo nacional de los paises de la region”.

De acuerdo a datos de la SEGIB, en 2012 el pais se ubico en segundo lugar como oferente de CSS,
luego de Brasil, y como primer oferente de CT, con 23 proyectos realizados. De igual forma,
Argentina realizd 30 acciones de cooperacion, luego de Colombia y México (datos de SEGIB, en

Surasky, 2013: 41).

Areas de Cooperacion fijadas por la dimensién politico-diplomética

Los ejes tematicos (Levi, 2010: 18) priorizados por la CSS argentina (desde la DGCIN) han sido:

o Administracion y gobernabilidad: para el fortalecimiento de la administracion publica,
(Freddolino, 2007: 98).

o Derechos humanos: para asistir técnicamente a paises que han visto vulnerados sus derechos en
procesos politicos.

o Desarrollo sustentable: para “favorecer el desarrollo productivo de los sectores agroindustriales

y de servicios”, promoviendo la preservacion de los recursos naturales (Levi, 2010: 18).

Lengyel y Malacalza (2013) sefialan que en las areas tematicas hay un “perfil social con fuerte
sesgo desarrollista, reflejado en proyectos que promueven “el desarrollo social y econémico”. Al
respecto, hay un alto porcentaje orientado a fortalecer los procesos productivos (60%)

principalmente, en agricultura (datos de SEGIB 2010, citados por Lengyel y Malacalza 2013).

En el periodo 2000-2009 las acciones de CSS se centraron un “26% en el desarrollo rural (en
consonancia con las fortalezas en materia de tecnologia agropecuaria que posee el pais), el 25% en
administracién del desarrollo, el 10% en temas educativos y el 7% en salud. El resto de las
iniciativas fueron sobre justicia, derechos humanos, medio ambiente, energia e industria, entre

otras, con un promedio del 4% cada una (Levi, 2011; citada en Morasso, 2011: 24).

'3 Discurso Héctor Timerman en el Dia Internacional de la Cooperacion Sur-Sur, Jueves 12 de Septiembre

de 2013
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Cabe mencionar que, de igual modo, la CSS argentina atiende en sus acciones a los ODM. En la
ultima década, alrededor de 1.846 iniciativas FO.AR quedaron comprendidas en el marco de los
ODM: de erradicacion de la pobreza extrema y el hambre (37% de las acciones), de promocion del
trabajo decente (22%), asegurar el medio ambiente sustentable (20%), combatir el VIH y otras

enfermedades (10%), etc. (datos del PNUD citados en Morasso, 2011: 24).

II1.2. Dimension Técnica-Sectorial

111.2.1. Ideas. intereses, objetivos v estrategias del INTA

El Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria'? es un organismo autarquico y descentralizado,
dependiente del actual Ministerio de Agroindustria de la Nacién (denominado hasta el 10 de
diciembre de 2015 como Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca- MAGYP o MINAGRI)'>.
Fue creado en 1956, para desarrollar, impulsar y vigorizar la investigacion y transferencia de
tecnologia al servicio del sistema agropecuario, agroalimentario y agroindustrial (SA)'*® (INTA,
2004: 30-31), con la misién de “acelerar la tecnificacion y el mejoramiento de la empresa agraria y
de la vida rural” (Decreto Ley N° 21.680/56 del INTA), para mejorar asi la competitividad y

desarrollo sustentable del pais.

El Plan Estratégico Institucional del organismo para los afios 2005-2015 (INTA, 2004: 4, 7-8; PMP,
2006-2008: 6) resalta el fuerte impulso otorgado a la ciencia y tecnologia a partir del gobierno de

Néstor Kirchner, asi como también un “mayor compromiso con el desarrollo nacional y regional,

"2 EI INTA es parte del Grupo INTA, constituido por la Fundacion ArgenINTA, una asociacion civil sin
fines de lucro, e INTEA S.A (Innovaciones Tecnologicas Agropecuarias Sociedad Andnima), empresa
encargada de la “comercializacion de tecnologias, bienes muebles, semillas, plantas, productos
agropecuarios, patentes, marcas y titulos, de su propiedad o cuya comercializacion le sea encomendada por
terceros, aplicables o utilizables por la produccion agropecuaria o la agroindustria” (INTA, 2004: 54; INTA,
PMP 2006-2008: 24). El INTA esta conformado por 15 Centros Regionales, 53 Estaciones Experimentales
Agropecuarias, 6 Centros de Investigacion, 21 Institutos de Investigacién y mas de 300 unidades de
Extension, siendo un organismo con amplia representacion y descentralizacion a nivel territorial, que
garantiza la participacion de distintos sectores productivos, comunidad académica y cientifica, y sector
gubernamental provincial (INTA PMP 2006-2008: 24; INTA, 2004: 53; http://inta.gob.ar/). De acuerdo a
datos del 2008, cuenta con aproximadamente 7.156 agentes, entre los cuales alrededor de 478 son becarios,
2700 profesionales, de los cuales 1.450 estan dedicados a investigacion, 950 a extension y 300 a gestion”
(INTA PMP 2009-2011: 57, 58).
"2 En este trabajo se referira al actual Ministerio como MINAGRI, sigla asociada al Ministerio durante el
periodo temporal tomado para el presente trabajo, y actualmente vigente.
12% Siendo su objetivo general poder “fortalecer el desarrollo nacional, regional y territorial contribuyendo a
la sostenibilidad social, economica y ambiental del SA” (INTA, 2004: 32; INTA PMP 2006-2008).
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(...) la generacion del conocimiento y la gestion de la innovacion, (...) la sostenibilidad econémica,
ambiental y social (...) la integracion espacial y programatica de las capacidades/competencias
institucionales internas y externas mediante foros, plataformas, redes, consorcios publico-privados
de alcance internacional, nacional, regional y local”, y la definicién de cuatro componentes

estratégicos (INTA PMP 2006-2008: 12):

o Investigacion y desarrollo: en la “generacion de conocimientos en ejes principales de

innovacion en respuesta a las demandas de los niveles nacional, regional y local”

o Transferencia y extension: para “adaptar e incorporar los conocimientos y tecnologias a los
procesos de desarrollo territorial y local promoviendo formas de organizacién que garanticen la

insercion en los mercados y la captacion de excedentes™

e Vinculacion tecnologica: para “concretar la articulacion publica y privada y expandir las
oportunidades regionales a través de diferentes formas de alianzas respetando la propiedad

intelectual”.

e Cooperacion institucional: como vinculaciéon “de actores publicos y privados con las
oportunidades de innovacidon en los niveles internacional, nacional, regional y local”. Este
componente refiere a las acciones de CI de la Institucion sobre las que se ahondard en apartados

siguientes.

111.2.2. E1 INTA v la Cooperacion Sur-Sur

El INTA tiene una extensa red de articulacion institucional, que le permite llevar a cabo sus
actividades de investigacidn, extension y académicas, con organismos gubernamentales, no
gubernamentales, del sector académico, y/o privado tanto a nivel nacional como internacional,
siendo este accionar contemplado como componente estratégico institucional. Asi, dada la
importancia de la vinculacion institucional, el INTA (PMP 2006-2008: 12-13) fijé como uno de sus
ejes prioritarios a las “Relaciones Institucionales”, de acuerdo a lo indicado en su PEI 2005-2015 o

a la “Cooperacidn Institucional”, como lo refiere luego el PMP 2006-2008.

En el PMP 2009-2011, el Ing. Carlos Casamiquela, quien fuera presidente del INTA (2009-2013) y
luego Ministro de Agricultura (2013-2015), reconocia la importancia de la CI y destacaba la labor

del INTA en la profundizaciéon de “la cooperacidn con gobiernos, organismos y entidades
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académicas”, que permitieron incrementar asi las “misiones oficiales, institucionales y eventos de

indole cientifica, técnica o comercial” (PMP 2009-2011: 8).

El INTA actua de esta forma en funcion de propios lineamientos ante la necesidad de “aprovechar
los conocimientos del sistema cientifico-tecnoldgico internacional” y de fortalecer “las bases del

proceso innovador nacional”, en articulacion con las oportunidades en el nivel mundial (INTA PEI,

2004: 34).

A través de la colaboracion que se genere con distintos actores mediante el relacionamiento
institucional, se facilita la ejecucion de proyectos, la conformacion de programas, la constitucion de
plataformas, o la formacion de recursos humanos, que van contribuyendo a la formacion de “redes
de conocimiento e innovacion” (INTA, 2004: 49), o a la deteccion de oportunidades de
investigacion, comerciales o de negocios tecnoldgicos (ibidem, 50). En este relacionamiento, el
INTA (ibidem, 51) prioriza los vinculos con “organizaciones cientificas, académicas y técnicas, asi
como otras del sector publico y privado, cuya calidad, nivel y fortalezas se potencien con las del

Instituto y se identifiquen con su objetivo de desarrollo”.

En lo que respecta a la CI, en su sentido amplio, el INTA es una institucion con numerosos
antecedentes de vinculacion ya sea con instituciones de paises del norte o del sur, u organismos

internacionales e incluso con empresas, a través de convenios de vinculacion tecnologica.

Ello permite a la institucion desarrollar estrategias de relacionamiento, mas alld de aquellas que
pueda proponer o demandar el MREC. Por ejemplo, a través de la instalacion de laboratorios
externos virtuales del INTA en el exterior o “LABINTEX”m, mediante los cuales se busca
promover el intercambio cientifico y profesional con prestigiosos institutos para la realizacion de
proyectos, la conformacion de redes de innovacion, o para la proyeccion internacional. De acuerdo
a Casamiquela, dicha iniciativa fue pensada como “el comienzo de un cambio de paradigma en la
relacion argentina con diversos paises marcando un “giro en las relaciones internacionales, al
posicionar al Instituto en un lugar de socio y no de beneficiario, transformando el rol tradicional de

la CNS” (INTA informa, 2011, N°121).

Asimismo, el INTA se asocia con paises del norte y del sur mediante acuerdos de cooperacion

cientifica y técnica, conciliando asi modalidades de CNS y CSS.

127 Actualmente hay uno en Montpellier, Francia, pero se prevé la instalacién en otros paises.
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Cabe mencionar que las estrategias institucionales, no dejan de todos modos de alinearse con la
politica exterior nacional, destacandose el interés por la integracion regional, y espacios como el
MERCOSUR y en tal sentido el apoyo a acciones de ‘“‘cooperacion regional, nacional e
internacional para asegurar y profundizar el impacto de la innovacion” (INTA, 2004: 37). Anade,
quien fuera vicepresidente del INTA en 2012 y luego su presidente hasta 2015, Ing. Agr. Francisco
Anglesio, que la relacidon de colaboracion con la Cancilleria permite “poner en valor la labor en

cada uno de los lugares en donde la Cancilleria nos representa” (INTA informa, 2012).

En cuanto al trabajo conjunto con la DGCIN, y como ejemplo de esa alineacion a la politica exterior
argentina, en este caso en lo atinente a la CSS, Casamiquela (2012, VI Reunién Internacional de
FORAGRO), senala como orientaciones de esa modalidad de cooperacion: “la promocidon de
asociacidon con nuevos actores, la CT, el enfoque federal, el fortalecimiento de la integracion del
MERCOSUR, la promocién de vinculos de desarrollo, en especial con Haiti y el foco estratégico en
paises del Caribe Angléfono, Africa Subsahariana y Asia”. El destacé a la CSS dentro de sus
prioridades de gestion (en el periodo 2009-2013) al referirse a “la proyeccion internacional del
instituto” (Territorio Digital, 2013), asi como lo hizo quien fuera Director Nacional del organismo,
Ing. Agr. Eliseo Monti (2011-2015), que refirié a la importancia de esta modalidad de cooperacion
como herramienta priorizada a partir de “politicas del gobierno nacional y del propio consejo

directivo del INTA” (INTA informa, 2011, N°121).

Asi, el INTA, ha venido “acompaiiando la politica de CSS de la Cancilleria (...) y ha sido un aliado
fundamental en su desarrollo”. De acuerdo a Levi, “el apoyo del INTA tiene un papel crucial “para

posicionar al pais como un actor global en materia de CSS” (INTA informa, 2011, N°121).

Incluso, algunas fuentes indican que “los primeros pasos en materia de asistencia técnica
internacional del INTA, se dieron a través del FO.AR/DGCIN y principalmente estuvieron
centrados en América Latina y el Caribe”. Y asi se ejecutd en el periodo 1993-2012, el 90% de las
intervenciones del INTA en dicha regién, mientras que en Africa sélo se destiné un 8% (Morasso,

2013a: 20).

Es entonces como la CSS, como parte de la agenda del INTA, también se ha venido consolidando e
incrementando, reconociendo el rol de la DGCIN/FO.AR como intermediario en el desarrollo de la
cooperacion horizontal, unidad con la que se trabaja desde 1993 (Cipolla, 2011: 45). “El INTA
desarrolla acciones de cooperacion horizontal y triangular de la mano de la Cancilleria Argentina y
otros socios nacionales e internacionales” (INTA EXPONE, 2011).
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En el PMP 2009-2011, se sefiala a la cooperacidon técnica con terceros paises como una accion
propia de la institucion, “para el fortalecimiento y gestion de los sistemas de innovacién, como una
actividad colaborativa estipulada dentro de acuerdos internacionales”, y asimismo ‘“como una
estrategia de creacion de mercados para insumos y servicios que Argentina puede proveer” (INTA
PMP 2009-2011: 41). Aqui se vislumbra que el accionar del INTA obedece a intereses nacionales e

institucionales, que pueden ir mas alla de la mera solidaridad.

Interesa destacar en tal sentido, que la concepcion de CSS del INTA podria considerarse mas bien
amplia, y como un accionar que en algunos casos trasciende a la cooperacién técnica que se
demanda desde la DGCIN/FO.AR'?. Si bien, como se mencionaba, la institucién conjuga con sus
acciones los principios que de la Cancilleria se desprenden, también entran en juego los objetivos e
intereses institucionales, que tienen que ver con la bisqueda de oportunidades en materia cientifica-
tecnoldgica o de innovacion o hasta comerciales. Hay que recordar que el INTA es una institucion
argentina reconocida en materia de generacion y transferencia de tecnologia que apoya el proceso
de comercializacion y transferencia tecnologica nacional hacia el exterior (Morasso, 2013a: 20).
Sostiene Casamiquela, que “en los albores del siglo XXI, el instituto comenzd a aportar soporte
técnico y conocimiento cientifico para apoyar el proceso de comercializacion y transferencia de
tecnologia de la agroindustria argentina hacia el exterior”. E incluso esas primeras experiencias se
realizaron con el apoyo de la Cancilleria argentina mediante el FO.AR” (INTA informa, 2011,
N°121). En consonancia con esta idea, se afiade “que el comercio y la CSS se han convertido en
uno de los motores del desarrollo de los paises del sur politico (...) ya que ambos permiten abrir

selectivamente los mercados” (Patrouilleau/INTA, 2012: 38-39).

Esta importancia en la CSS, en un sentido que va mas alld de lo meramente técnico, también es
sefialada desde el MAGYP. Julidn Dominguez, Ministro de Agricultura entre 2009- 2011,
manifestaba en el marco del Encuentro entre Argentina y paises del Africa Subsahariana'®’, que la
CSS servia para la “generacion de un propio modelo de desarrollo, con mayor tecnologia e

innovacion, y al INTA como mejor rostro del Estado en cuanto a la revolucion tecnoldgica del pais"

2% Por ejemplo, el INTA al referirse a la CSS, también incluye la vinculacién con China o con Venezuela en
la que no necesariamente interviene el FO.AR. (Con Venezuela se han realizado de 2006 a 2010: 94 cursos
en Argentina para 1285 técnicos venezolanos; 38 misiones con participacién de 104 expertos del INTA,
capacitaciones en Venezuela para 726 técnicos y productores). (Presentacion Casamiquela, 2012).
2 De este evento participaron funcionarios de Ghana, Kenia, Nigeria, Sudafrica, Zimbawe, Republica
Democratica del Congo, Tanzania, Namibia, Angola, Botswana, Uganda y Mozambique, y se suscribieron
acuerdos de cooperacion técnica en materia “de produccion y tecnologia aplicada en la produccion
agropecuaria, biotecnologia, bioenergia, sanidad animal y vegetal, calidad de los alimentos, comercializacion
de productos agropecuarios, desarrollo rural y agricultura familiar, entre otros”. El encuentro fue organizado
por dicho Ministerio, la Cancilleria y realizado en las instalaciones del INTA.
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(Ondas de Campo, 2011). Desde el Ministerio no solo se afirmé la importancia de Africa y América
Latina en lo que respecta a la demanda de alimentos en el mundo, sino también de la CSS como
clave en el marco de dicha demanda (Prensa argentina, 2011), entendiendo que esta vinculacién con
paises de Africa revestia una oportunidad para paises méas avanzados en materia agropecuaria, para
la posible “generacion de riquezas, transferencia de tecnologia y oportunidad de negocios” (DERF,

2011).

Al respecto, un caso que sirve como ejemplo en el INTA, de un accionar que combina aspectos
técnicos, con la busqueda de oportunidades comerciales podria ser la vinculacion con Sudafrica'®’.
Este pais cuenta con una agenda de CSS, que incluye la tematica agricola, a través de “transferencia
de tecnologias y conocimientos asi como también el fortalecimiento de los vinculos institucionales
y empresariales” (Morasso, 2012). De esta forma, en el plano comercial hay una activa articulacion

131 59132

entre la Cancilleria a través de su Embajada °" y el “Programa de apoyo a las exportaciones

,yel
INTA, que opera en el marco de un convenio que incluye al sector empresarial argentino'>>, y a
partir del cual se viene trabajando en el incremento de productividad de los cultivos africanos con
tecnologia argentina, esperando que empresas nacionales de maquinaria agricola puedan vender sus
productos en ese pais, de acuerdo a lo manifestado por el especialista del INTA, Mario Bragachini.

(Fierro, 2011).

Lo cierto es que en este caso particular, no hay involucramiento del FO.AR o la DGCIN (Morasso,
2012), pero si de otras unidades del MREC que manejan la agenda econdmica-comercial: “la
relacion con Sudéfrica refleja una nueva orientacion Sur-Sur argentina, donde la Comision
Binacional Argentino-Sudafricana (BICSAA) y el comercio son indicadores claros de una relacion

que se engrosa con nuevos temas de interés comun. La temadtica agricola estd presente en la agenda

"% La relacién entre Sudéfrica y Argentina se ha venido fortaleciendo desde la BICSAA en los noventa,
habiendo un crecimiento del comercio bilateral, si se considera que entre 2005 y 2010 las exportaciones
argentinas hacia Sudafrica se incrementaron en casi el doble, representando este pais el 22% del total
exportado por Argentina hacia el continente africano y el 42% de lo importado. Morasso indica que se han
desarrollado “micro relaciones” (término utilizado por Escudé (1991) para describir las relaciones que se
generan entre paises de manera horizontal, a diferencia de las macro relaciones que son las determinadas por
las potencias). Y que desde el mandato de Kirchner, la relacion entre estos paises se da “bajo una concepcion
amplia de la CSS, que es profundizada” (Morasso, 2012).
B En este caso fue la Embajada argentina en Sudafrica quien convocé en 2006 al INTA, para incluir en la
agenda bilateral la tematica agropecuaria. Asi el INTA con la colaboracion de CIDETER y CAFMA,
trabajaron en la identificacion de sus contrapartes sudafricanas (Morasso, 2012).
132 Este programa brinda financiamiento para asegurar la participacion en exposiciones y eventos a través de
la Fundacion Exportar (Entrevistas al INTA y Cancilleria por Nampo 2013). Ej.: en exposiciones agricolas
en Sudéfrica, en donde tuvo participacion el empresariado argentino, acompafiado por el INTA.
¥ La C4mara Argentina de Fabricantes de Maquinas Agricolas (CAFMA) y el Centro de Investigacion y
Desarrollo Regional (CIDETER).
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binacional y el caso de la siembra de precision se destaca debido a que se trabaja sobre la
exportacion de un paquete tecnologico relacionado desde la logica de la CSS, donde la cooperacion
no es planteada como “ayuda”, sino como acciones de mutuos beneficios entre los paises

participantes” (Morasso, 2012).

Incluso, el INTA también se vincula con otros cuantos organismos sudafricanos de manera
independiente del MREC, con miras a un intercambio cientifico. A saber, con el Consejo de
Investigacion Agricola y la Universidad de Pretoria (Mate, 2011), o bien para el desarrollo de
capacidades de investigacion complementarias y asistencia técnica, con el Agricultural Research
Council. A nivel técnico, algunos expertos que participaron de intercambios con Sudafrica resaltan
la busqueda desde la institucion de una “relacidn marcadamente horizontal de ensefianza y
aprendizaje", en donde Argentina también tiene mucho para ganar: “Sudéfrica es uno de los paises
més avanzados en ciencia y técnica de Africa. El INTA puede sacar muchos beneficios, como el
“hacerse conocer” (...) Las “luces no estan solamente en el hemisferio norte, (...) estan en todo el
mundo. Hoy se puede encontrar un grupo de investigacion de excelencia en Sudafrica, China o la
India, y no necesariamente en Europa o Estados Unidos” (palabras del agente INTA Ricardo

Thornton, citado en Carrillo, 2013).

Estos acercamientos a paises del Sur, sirven para dar cuenta de las multiples formas de
aproximacion del INTA con el exterior, que no son excluyentes, sino que se complementan para dar
respuesta a intereses nacionales y objetivos institucionales. A través de las asistencias técnicas que
brinda el INTA, como sucede con el caso africano, se busca “acompaiar el ingreso de la tecnologia
argentina junto con un paquete tecnoldgico adaptado a las particularidades locales” (Morasso,
2013a: 21). Asi la vinculacion con Africa'** esta destinada a promover la exportacion de productos
con valor agregado en origen, fortalecer la balanza comercial y la CSS'?, a través del “know how”

que se brinda. Al respecto, Casamiquela sefialaba que “ademas de cereales y maquinas, exportar los

P Otros ejemplos de actuacion de CSS en donde el INTA sirve para abrir caminos con la agricultura en
Africa, junto con el MREC son algunas iniciativas de autoproduccién de alimentos frescos en Angola y
Mozambique, y la implementacion de campos experimentales para la aplicacién de la siembra directa en
Angola y Kenia (Morasso, 2013: 21, 22).

1> Cabe mencionar que por ejemplo, “las ventas argentinas del sector a Sudafrica suman cuatro millones de
délares, impulsadas por la creciente adopcion de tecnologia nacional en materia de maquinaria agricola”.
Aunque refiere Mario Bragachini del INTA que “lo que nos diferencia de otros oferentes calificados, es que
no solo exportamos maquinas, sino que también anexamos el “know how” de la tecnologia de siembra
directa y otros temas como la agricultura de precision, el almacenamiento de granos en bolsas plasticas y
otras tematicas en las que somos referentes” (Articulo “La Tecnologia Argentina deja Huella en Africa”,

mayo 2013)
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saberes de nuestros técnicos es brindarle al mundo un valor agregado de una incalculable cuantia”

(INTA, 2011; citado en Morasso, 2013a: 20).

De esta forma, analizando el caso del INTA, la CSS puede integrar iniciativas de diverso alcance y
distintos aspectos: “diplomaticos, comerciales y técnicos”. Desde el diplomatico se “promueve el
didlogo con el propésito de ampliar el consenso en torno a temas de gobernanza global'*®. El
aspecto comercial, permite ampliar y diversificar los socios comerciales, y con ello incrementar las
exportaciones. Desde la cooperacion técnica se fortalecen vinculos horizontales y solidarios
(Morasso, 2013b: 18). Estas apreciaciones de Morasso coinciden con aquellas de Timerman (en su
discurso durante la gira realizada por Angola y Mozambique en marzo de 2012): “la industria de
maquinarias ¢ implementos agricolas es un area donde nuestro pais es altamente competitivo y

137 (Morasso,

puede ayudar a la produccion de alimentos mediante la transferencia de tecnologia
2013b: 19). De un tinte mas critico, Lechini y Morasso indican que este “enfoque pragmaético
comercialista” que se viene manteniendo desde el mandato de Néstor Kirchner prim6 en los afios
noventa (Lechini, 2010; citada en Morasso, 2013a: 20), y que ahora sustenta las relaciones Sur-Sur,
en una linea de continuidad con la politica comercial de aquellos afios, “pero bajo el discurso de la

CSS” (Morasso, 2013b: 11)".

En algunos casos hasta podria aplicarse el término “cooperacidn paquete”, que incluye tanto
actividades comerciales, como técnicas para explicar las estrategias de cooperacion en regiones
como la africana, a diferencia del caso latinoamericano, en donde el pais ofrece principalmente
« e . . . . . « -
cooperacion técnica”, a través del intercambio de conocimientos, experiencias y “know how

(Lengyel, Malacalza, 2012: 32, 33).

3¢ “Como la reforma de los organismos de crédito internacionales y la consecucion de los ODM, e
incrementar los apoyos a la postura argentina en el reclamo sobre las Islas Malvinas”.
7 MREC, 2012, “Informacién para la prensa N° 061/12”, Direccion de Prensa, Buenos Aires, 7 de marzo.
Disponible en: http://www.mrecic.gov.ar/portal/ver _adjunto.php?id=3997
¥ La aproximacién a dicha regién se ilustra en la “cantidad de visitas de cancilleres a Africa y el viaje
presidencial a Angola en 2012; la suma de acuerdos firmados (75 acuerdos que representan el 46% de la
totalidad de los actos signados con los paises del continente); la apertura de dos embajadas (en Angola y
Etiopia) y un consulado (Johannesburgo); el ingreso de Argentina como observador en la Union Africana
(UA) en 2009 y en la Comunidad Econdémica de Estados de Africa Occidental (ECOWAS) en 2010; y la
activa participacion en las cumbres regionales América Latina—Africa (ASA) realizadas en 2009 en
Venezuela y en 2013 en Guinea Ecuatorial y en las reuniones de la Zona de Paz y Cooperacion en el
Atlantico Sur (ZPCAS) que tuvieron lugar en 2007 en Angola y en 2013 en Uruguay” (Morasso, 2013: 20).
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I11.3. Dimension Operativa

111.3.1. Cooperacion interna v coordinacion de politicas

I11.3.1.a. Posicion: ubicacion y recursos de las unidades intervinientes en la CSS

DGCIN
La DGCIN se ubica jerarquicamente, dentro de la estructura del MREC, dependiendo de Ia
Secretaria de Coordinaciéon y Cooperacion Internacional y se organiza a través de tres
Direcciones'*’ y de la unidad FO.AR'*. Vale aclarar que el FO.AR, depende de la DGCIN, pero no
figura en el organigrama oficial de la Cancilleria''. En este caso fue incluido a los efectos de

visualizar su ubicacion dentro del Ministerio:

% Informacién extraida de la pagina web: http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional. Por el
decreto 878/2008, que estructura a la DGCIN en tres Direcciones, sustituye al decreto 357/ 2002 por el cual
la Secretaria de Coordinacion y CI dejaba de ser Subsecretaria, adquiriendo asi mayor jerarquia. El decreto
del 2002 solo atendia al primer nivel operativo (secretarias y subsecretarias) y no desagregaba las funciones
de la DGCIN. http://infoleg.mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/140000-144999/141162/norma.htm//
http://www.sgp.gov.ar/dno/sitio/ministerios/recic/recic_resp_prim_y acc-SCYCLhtml
10 Asimismo dentro de la DGCIN se lleva a cabo: la Coordinacién de la Seccion Nacional del Comité de
Cooperacion Técnica (CCT) del Grupo Mercado Comun del MERCOSUR; la Unidad Ejecutora de
Programas con Financiamiento Externo; el Proyecto PNUD ARG/05/023; y el Programa Federal. Este
ultimo, desarrollado desde 2004, promueve la Cooperacion Descentralizada, a través de la
“institucionalizacion, capacitacion y articulacion con los actores destinatarios de esta cooperacion, a saber:
gobiernos provinciales, municipales, universidades y ONGs”. (Cafiero, 2009;
http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional;  http://www.mrecic.gob.ar/es/programa-federal-de-
cooperaci%C3%B3n
! Dentro del listado de autoridades que presenta la Cancilleria en su pagina web, o bien en la informacion
que provee la Secretaria de Gabinete y Coordinacion Administrativa de la Nacion, tampoco figura el
FO.AR., y si lo hacen las Direcciones de la DGCIN.
http://www.sgp.gov.ar/dno/Relaciones%20Exteriores/Pdf/Relaciones%20Exteriores%20Comercio%20Intern
acional%20y%20Culto.pdf
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Figura 10: Organigrama DGCIN- MREC
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Fuente: elaboracion propia en base al sitio web de la cancilleria'**.

De acuerdo a los disefios institucionales para la CI que se mencionaron en apartados anteriores, se
indica que en Argentina, existe una Direccion General de Cooperacion Internacional, dependiente
de la Cancilleria, en lo que seria un tercer nivel operativo, por debajo de una de las 4 secretarias con

las que cuenta el MREC, y en un nivel inferior a una Subsecretaria.

En cuanto a los recursos materiales de los que dispone la DGCIN, se indican aquellos financieros,

que sirven para costear, a través del FO.AR, los gastos de pasajes aéreos, viaticos y seguro

"2 Los organigramas utilizados en el trabajo para dar cuenta de la estructura organizativa de las instituciones
objeto de estudio argentinas y brasileras, son aquellos disponibles en los sitios web oficiales, en el periodo de
realizacion de la presente tesis. En algunos casos se accedié a material de afios anteriores, pudiendo apreciar
su evolucidn, pero en otros no fue posible, no pudiéndose asegurar en todos los casos, si dichas estructuras

estuvieron presentes en todo el periodo 2003-2012 o bien fueron cambiando.
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;1 14 ;. . . . . .. . ,
médico'* de técnicos de instituciones nacionales que viajen al exterior, o de terceros paises con los
que se trabaje en el marco de proyectos y acciones de CSS. Por lo general, se trata de establecer la

modalidad de costos compartidos con los paises contraparte'**.

Sostienen algunas fuentes, la conveniencia de contar con mayores recursos monetarios que permitan
ampliar o reforzar algunas 4reas de trabajo, como por ejemplo las concernientes a infraestructura,
aspecto importante para los paises de la regién (Surasky, 2013: 60). De igual modo, Lengyel y
Malacalza (2013) también consideran que los aportes del Fondo son modestos, y asimismo sefialan
la gran dificultad de analizar de manera completa los aportes totales, dado que los costos destinados

a las acciones de CSS son compartidos entre el FO.AR y los organismos técnicos.

Cabe mencionar que el INTA, no cuenta con registro de la valorizacion de sus recursos intangibles
destinados a la CSS via DGCIN. Tampoco se ha podido acceder a algun registro de CI, que a nivel

nacional indique la totalidad de fondos aportados por todos los organismos a la CSS.

Ello revistio una complejidad para este trabajo, ya que no se ha podido obtener informacion sobre
los recursos asignados por la DGCIN a la CSS desde fuentes oficiales disponibles, habiendo
accedido a algunos datos sobre costes econdmicos del FO.AR a partir de los informes de la SEGIB.
Los mismos dan cuenta de un aumento entre el 2009 y 2011 de los aportes realizados por la
Cancilleria argentina para dichas actividades, aunque resulta dificil extender el andlisis teniendo

solo informacidn de tan pocos afios:

2011: 1.080.836 USD
2010: 406. 708 USD
2009: 782. 040 USD

Un recurso intangible que también se podria atribuir a la DGCIN, tiene que ver con las

competencias que ejerce, como parte de la Cancilleria, en la formulacion de la politica de CI del

' La CSS se financia con el presupuesto del MREC, y con el apoyo operativo de la OEA y la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM), que facilitan lo relativo a los pagos de viaticos, emisiones de
pasajes, etc. para asegurar los desplazamientos de expertos (FO.AR, 2010: 68). Cabe mencionar que en los
proyectos FO.AR se contempla un porcentaje correspondiente (de alrededor del 2 o 3 %) para gastos
administrativos que demanda la utilizacion de los servicios que provienen de estas agencias.
“* Hay casos en que no es posible conseguir un aporte monetario de la contraparte o similar al que pone a
disposicion Argentina, ya que dependera de las posibilidades de los paises. Por ejemplo con el proyecto Pro
Huerta Haiti, dicho pais no aporta financiamiento monetario, pero si se valoriza el uso de las oficinas de su
Ministerio de Agricultura u otras facilidades que pone a disposicion.
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pais, brindandole ello la posibilidad de contar con conocimiento especializado y autoridad en dicha
materia. Incluso el ser receptor de las demandas de CSS también le otorga cierta informacion y
recurso de poder, a la hora de la toma de decision, si se suma a ello, la priorizacion de paises y ejes

tematicos que se establecen a través de la DGCIN y que fueron ya mencionados.

INTA
El nivel jerarquico que corresponde al INTA por su ubicacién dentro de la estructura del
MINAGRI, lo posiciona como organismo descentralizado'®’, siendo un brazo técnico de dicho
Ministerio, por su responsabilidad en la ejecucidon de las politicas agropecuarias que desde el
MINAGRI emanan. Es por ello que en el seguimiento de los objetivos se requiere de una
articulacion entre ambos actores (INTA, 2004: 32). Ello, por ejemplo, implica que a la hora de
intervenir el INTA en acciones de CSS de la DGCIN, el Ministerio se involucra como instancia
superior al Instituto, recibiendo los pedidos formales de cooperacion procedentes de la Cancilleria
de las misiones a realizarse en el marco del FO.AR, los cuales una vez avalados por el MINAGRI,

se remiten al INTA.

En cuanto a su estructura politica, el INTA se conforma por un Consejo Directivo'*®, maximo
6rgano de conduccién, designado por el Poder Ejecutivo, y cuyas funciones tienen que ver con el
establecimiento de las politicas y estrategias, asi como la asignacién de recursos, y la gestion
ejecutiva, a cargo de la Direccion Nacional, que implementa las politicas que emanan de dicho
Consejo, a través de sus Direcciones Nacionales Asistentes (DNA)'’, Centros Regionales y de
Investigacién. Al respecto, una de las DNA que interesa mencionar es la de Relaciones
Institucionales (DNARI), a través de la cual se gestiona la CI de la Institucion, considerada ésta
como “un pilar fundamental en el marco de las relaciones institucionales del INTA” (Cipolla, 2011:
44). Esta dependencia interviene en la gestion de vinculos con organismos nacionales o
internacionales, incluyendo la formalizacion de los mismos a través de convenios de cooperacion
con objetivos cientificos y técnicos. Atiende también acciones de cooperaciéon como misiones €

intercambios, en el marco de acuerdos internacionales (Res. CD N° 736/2008).

%> Otros organismos descentralizados del Ministerio son: SENASA, INIDEP, INASE y el INV.

¢ El Consejo Directivo est4 integrado por representantes del sector publico (el Presidente y Vice presidente
del INTA, un representante del MINAGRI, de las Facultades de Agronomias (AUDEAS) y Veterinaria
(CONADEV) y del sector privado (CONINAGRO, FAA, SRA, AACREA, y CRA);

7 DNA de Planificacion Seguimiento y Evaluacién, DNA de Organizacién y Recursos Humanos; de

Operaciones; la Direccion General de Administracion; la DNA de Relaciones Institucionales.
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Asi la DNARI'*, que para el 2003 era un Departamento de Relaciones Institucionales, y que
posteriormente en 2006, pasé a ser una Coordinacién Nacional de Cooperacion Institucional, para
finalmente en 2008, adquirir rango de Direccién Nacional Asistente'*’, instrumenta sus acciones a
través de tres gerencias, que previo al 2011 funcionaban como Coordinaciones y que por la

Resolucion del CD N° 035/2011, alcanzaron dicha jerarquia:

Figura 11: Organigrama INTA
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Fuente: Resolucion INTA N° 35/201. http://inta.gob.ar/imagenes/organigrama-del-inta

En cuanto a los recursos que pone a disposicion el INTA para desarrollar acciones de CSS, se
identifican aquellos intangibles asociados a los conocimientos, “know how”, y experiencias, sin la
cual no se podria llevar a cabo ningun intercambio técnico o cientifico, siendo por lo tanto

simbdlicos pero de gran relevancia. Cabe aclarar que el personal de las instituciones cooperantes

¥ No obstante la existencia de dicha Direccion, se reconoce que cualquier agente de la institucion lleva a
cabo relaciones institucionales, siendo en algunas oportunidades, los contactos informales, los que facilitan
la deteccion de esas oportunidades a las que se hizo referencia (INTA, 2004: 50). El INTA se sirve para la
identificacién de posibilidades de cooperacidn, de referentes institucionales que trabajan desde sus Centros
de Investigacion, Proyectos o Programas, como “monitores” que facilitan la deteccion de posibles acciones
(INTA PMP 2009-2011: 41).
' Res. CD N° 736/2008; Res CD. INTA 106/2006 y 568/2006; Disposicion 037/2003
http://bases.inta.gov.ar/institucional/buscar2.asp
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argentinas que participan de la CSS a través del FO.AR, en este caso como el INTA, no recibe
honorarios adicionales, y a pesar de estar afectado a estas actividades, continia cumpliendo

funciones en el organismo al que pertenece (FO.AR, 2010: 68).

Por su parte, también se pueden mencionar recursos materiales, como equipamiento, gastos
vinculados con la recepcion de delegaciones o aquellos de logistica y organizacién para llevar
adelante ciertas actividades, y que no son cubiertos por el FO.AR. Como ya fuera mencionado, la
institucién no cuenta con un registro de los recursos destinados en acciones FO.AR, pero cabria

suponer que podrian superar al monto financiero que aporta dicho Fondo.

Cabe mencionar que si se considera una concepcion amplia de la CSS, mas alla de la implementada
en asociacion con la DGCIN, el INTA lleva adelante acuerdos de cooperacion técnica o cientifica
que implican la implementacidon de proyectos, muchas veces con presupuestos propios asignados y
por lo tanto con aportes monetarios. Si se tiene en cuenta este dato, existen aportes tangibles a la
CSS, que excede del destinado para las acciones FO.AR, y que en muchos casos son altamente

significativos.

II1.3.1.b. Estructura: actores, sus competencias, funciones e interrelacion, y la existencia de

escenarios institucionalizados para la implementacion de la CSS

Marco institucional, funciones y competencias de los actores intervinientes en la CSS

El proceso de institucionalizacién de la CSS argentina en el MREC

Dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto se crea en 1992 el FO.AR, herramienta que
enmarca institucionalmente a la CSS argentina. De acuerdo a Levi (2007: 89), su surgimiento
acompafi6é un contexto de globalizacion, en el cual tuvo lugar una mayor cantidad de intercambios
Sur-Sur, y en donde se buscd “adoptar politicas y programas en el marco de la integracion regional,

sin dejar de tener en cuenta el concierto global”.

Lo cierto es que el origen del Fondo, estuvo alineado a la ideologia sostenida por el gobierno de
turno, en donde “la idea de horizontalidad caracterizaba una relacion particular entre Estados con
indicadores de desarrollo similares y omitia la nocion de pertenencia a un colectivo Sur-Sur (Kern y
Weisstaub, 2011; citadas en Lengyel y Malacalza, 2013). Asi el FO.AR “actuaba como un elemento

de adaptacion al orden internacional y de difusion de técnicas y conocimientos que hacian posible
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. 1 . , , . .
las reformas neoliberales'”, como ya fuera mencionado. No obstante, mas alla de las orientaciones
que lo sustentaban, a partir de su creacion, el pais tuvo por primera vez un instrumento “que le

permitié consolidar un perfil promotor de CTPD con la region” (INTA informa, 2011, N°121).

Luego de la crisis politica y econémica que vivio Argentina en 2001, se registra un cambio en la
identidad y el modelo de relacion del FO.AR, “mas acorde con los vinculos y relaciones Sur-Sur”,
promovidos a partir de los gobiernos de Duhalde, Kirchner y Ferndndez (Lengyel y Malacalza,
2013). Desde entonces, se fue consolidando la CSS, registrandose en esta ultima década en la
cantidad de instituciones argentinas involucradas, de proyectos y paises con los que se paso a

coopcrar.

Asimismo, se advierte un cambio en la denominacion del FO.AR, que dejo de identificarse bajo el
titulo de Cooperacion Horizontal y en 2011 pasé conocerse como Fondo Argentino de Cooperacion
Sur-Sur y Triangular, “reflejando mejor la postura argentina en la discusion sobre una nueva
arquitectura internacional de cooperacion” (Morasso, 2013a: 18), y la prioridad a las modalidades
de intervencién triangulares'' (Cabrol, 2011: 9). Mediante la CT, Argentina se asocia con otros
organismos internacionales o paises, con los que se potencien y sumen esfuerzos para el desarrollo
de acciones de cooperacion. Asi el FO.AR ha venido realizando programas de cooperacion junto
con la Agencia Internacional de Cooperaciéon del Japon (JICA), la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional (ACDI), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el

Desarrollo (AECID), entre otras.

A pesar de esta consolidacion de la CSS, a diferencia de ciertos paises que presentan un marco
normativo, o reglamentos operativos que establecen las atribuciones y funciones de aquellas
unidades encargadas de la CI, Argentina carece de una ley o decreto especifico sobre CI o en este
caso CSS (Sanchez, 2013: 26). Al momento no se ha encontrado documento publico alguno que
refiera a los instrumentos legales que orienten las funciones del FO.AR, (hay algunas menciones del
Fondo en decretos del MREC), siendo para algunos autores, una necesidad para “sustentar las

acciones” (Surasky, 2013: 60). Cabe mencionar que en el afio 2006 se dio inicio a un proyecto de

%% A modo de ejemplo los autores sefialan que en los noventa, se realizaban intercambios de funcionarios con
el objetivo de colaborar con los procesos de reforma neoliberal en paises de la region.
! La Cooperacién Triangular en Argentina comenzé en 2001 a partir del “Programa de Asociacién para la
Cooperacion Conjunta” llevado a cabo con el gobierno de Japdn. De este modo, esta modalidad de
cooperacion se fue ampliando, y a partir de diversos acuerdos Argentina fue consolidando también
estrategias de cooperacion en el marco de la CT (MREC, OPS/OMS, 2009: 12).
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ley para la “Creacion de la Agencia Federal de Cooperacion Internacional (AFCI)”'*, la cual
funcionaria como “organismo rector con plena autonomia administrativa y financiera” para llevar a
cabo la CI (nacional, provincial y municipal, y del dmbito privado). De acuerdo al texto del

3

proyecto, se preveia: la elaboracion de una estrategia nacional de CI; el disefio de “un sistema
integrado de comunicacion sobre recursos, entidades, planes, programas, proyectos y actividades
relacionados con la CI” con acceso de todos los actores, inclusive la sociedad misma; la
conformacion de un Consejo Directivo de CI, integrado por el MREC, con otros Ministerios y
representantes de universidades nacionales, instituciones cientifico-tecnologicas etc. ante la

necesidad de “crear espacios comunes para la toma de decision”.

Otro proyecto de ley, que se origino en la Camara de Senadores en 2003, también busco crear una

“Agencia de Cooperacién Internacional Argentina (ACIA)”'™

, que dependeria del Jefe de Gabinete
de Ministros. De manera similar al otro caso, contemplaria la creacion de un Consejo Consultivo
integrado por varios Ministerios y dependencias, junto al MREC, pero a diferencia del proyecto

anterior, dejaba de lado a la sociedad civil y al sector privado.

Competencias v funciones de la DGCIN

Primeramente es importante identificar al punto focal de la CSS en Argentina. Si bien se hizo
referencia al FO.AR, es importante tener en claro que este fondo es el que dispone de los recursos
financieros para concretar proyectos, dentro de una Direccion General, oportunamente identificada
como area de referencia de la CI argentina. Es por ello, que se tomara como unidad responsable de
esta modalidad de cooperacion, y a los fines del trabajo comparativo, a la DGCIN, la cual cuenta

con la siguiente estructura, y como se verd mas adelante con determinadas funciones:

e Direccion de Cooperacion Bilateral: coordina las relaciones de cooperacion técnica y
cientifico-tecnologica con distintos paises del mundo, y formula estrategias de cooperacion,
generalmente en el marco de convenios suscriptos. Merece la pena resaltar que en el sitio
web oficial de la Cancilleria'™, se indica que la “Cooperacién Bilateral se nutre y aporta a
las distintas formas de la Cooperacion Horizontal, la Cooperacion Triangular, Cooperacion

Descentralizada y Cooperacion Regional”.

B2 N° de expediente: 3737-D-2006; tramite parlamentario 85 (05/07/2006). Camara de diputados.
http://www1.hedn.gov.ar/proyxml/expediente.asp?fundamentos=si&numexp=3737-D-2006

53 Expediente 839/03. Camara de Senadores. En 2005 volveria a tratarse bajo el Expediente 3685/05.
http://www.senado.gov.ar/parlamentario/parlamentaria/avanzada

** http://www.mrecic.gov.ar/es/cooperacion-bilateral
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e Direccion de Cooperacion Multilateral: coordina las relaciones de cooperacion con
organismos multilaterales (ONU, OEA, Union Europea, etc.).
e Direccion de Proyectos de Cooperacion Internacional: atiende los proyectos en el marco

del PNUD vy de la Oficina de Servicios para Proyectos de las Naciones Unidas (UNOPS).

El FO.AR no tiene jerarquia de Direccién, como las dreas recientemente mencionadas, y se lo

presenta a nivel oficial (por ejemplo, en las publicaciones de la Revista FO.AR) como unidad de
. . , e 1 . .

trabajo, que cuenta con un equipo técnico'> (aunque sin hacer referencias sobre la persona a cargo

156

del mismo), y hasta un sitio web propio *°. No obstante se indica a la DGCIN para la realizacion de

consultas, identificandose claramente a la persona a cargo de la misma, en el rol de su Director/a.

A nivel internacional, los documentos de la SEGIB'”’

, indican como drgano responsable de la CSS
al MREC. Por su parte, la Unidad Especial de CSS del PNUD'*® en su pagina web, sefiala como

punto de referencia de CSS, al Director de Cooperacion Multilateral de la DGCIN.

Desde la Red Argentina para la Cooperacion Internacional (RACI), por ejemplo, no se indica al
FO.AR como punto focal de cooperacidn, sino que se menciona a la Secretaria de Coordinacion y
Cooperacidn Internacional, haciendo la salvedad de que este fondo es un mecanismo para ejecutar

la CSS.

Ahora bien, para partir de lo general a lo particular, se indicaran primeramente algunas de las
funciones que al MREC le competen en lo que respecta a la CI. Asi, de acuerdo al punto 27 del
articulo 2 del Decreto 2082/2011"°, el Ministerio tiene la facultad de “entender, desde el punto de
vista de la politica exterior, en la negociaciéon de la CI en los ambitos educativos, cultural,
ambiental, econdmico, social, cientifico, técnico, tecnoldgico, nuclear, espacial, laboral y juridico,
en coordinacién con los respectivos ministerios y organismos nacionales con competencia en
alguno de dichos ambitos”. Aqui ya se establece la necesidad de articulacion interinstitucional,

aunque no se indica bajo que mecanismos.

> FO.AR Revista 2010
 http://www.foargentina.cancilleria.gov.ar/. Este sitio web desde la gestion de la Emb. Rosso cambi6 su
denominacidn a: http://cooperacionarg.gob.ar.
57 Ver Informes de la CSS en Iberoamérica: 2013-2014; 2012, 2011. Alli suele identificarse como persona a
cargo de la CSS, aquella a cargo de la DGCIN. Ver también documento “Sistematizar la CSS para construir
conocimiento desde la practica” Documento de trabajo No. 3, 2013.
% http://ssc.undp.org/content/ssc/national _dg_space/ArgentineRepublic/aboutus.html#dgwhoweare
'Y El cual modifica al Decreto N° 438/92 relacionado con el organigrama del MREC.
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Para ello, la Secretaria de Coordinacion y Cooperacién Internacional, tiene como objetivos:
“entender en la politica y cursos de accién en materia de CI y realizar el control de la
instrumentacion de las acciones de CI propuestas y las alternativas de financiacion” (Decreto
924/2011'®, modificatorio del decreto 878/2008 y Da 10/2002). Asimismo, el Decreto 878/2008
sobre el Organigrama y Objetivos y Estructura Organizativa de la Secretaria'®' establece en el
Anexo Il a la DGCIN como area operativa, e indica dentro de sus atribuciones al FO.AR, sin aclarar
no obstante las funciones del Fondo, solo aquellas de la DGCIN, a saber: “entender en el
establecimiento de los instrumentos de programacion, ejecucion y control de gestion de planes,
programas y proyectos de cooperacion técnica bilateral y/o multilateral, descentralizada y en lo
relativo al Fondo Argentino de Cooperacion Horizontal”. Asi la DGCIN “lleva adelante el disefio
de estrategias y programas (de CID), en el marco de las prioridades y objetivos de politica exterior
del pais, y de acuerdo con los lineamientos nacionales de desarrollo”'®®. La DGCIN, es la unidad
encargada de “articular la oferta y la demanda de cooperacion técnica e identificar las nuevas
tendencias que internacionalmente se van generando para que Argentina mantenga un rol activo en
la tematica” (...) y en ese sentido busca la “captacion de la CI para el desarrollo”, y prioriza la CSS,
optimizando el rol de la Argentina como donante de cooperacion a través del FO.AR” (Cafiero,

2008: 243). Al igual que con Brasil, Argentina acentta su rol como un oferente de CSS.

La DGCIN es entonces “punto focal nacional en la coordinacidn, control de gestion y evaluacion de
las acciones de cooperacion internacional realizadas en el campo bilateral, multilateral y
descentralizada a nivel nacional, provincial y municipal o ejecutadas por personas fisicas o juridicas

u organizaciones no gubernamentales” (Decreto 878/2008).

Asi, de acuerdo a las facultades conferidas, la “DGCIN determina las regiones donde se focalizan
las acciones” y define la perspectiva de colaboracion (...) por medio de mecanismos como la CSS y

Triangular” (Levi, 2010, 15).

Sefialan algunos autores, que el hecho de que la DGCIN no se encuentre bajo la o6rbita de la
Secretaria de Relaciones Exteriores del Ministerio, hacen que la misma este por fuera del area

politica de la Cancilleria (Surasky, 2013: 41). Ello no supone que se le quite importancia a la CSS,

10 http://infoleg.gov.ar/infolegInternet/anexos/180000-184999/184241/norma.htm
'*" http://infoleg. mecon.gov.ar/infolegInternet/anexos/140000-144999/141162/norma.htm
12 http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional. “... a la consolidacién de un modelo de desarrollo
autonomo, al fortalecimiento del multilateralismo y a la profundizacién del proceso de integracidon regional
desde la perspectiva del MERCOSUR” (Morasso, 2011: 20).
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sino que se la considera como una herramienta de politica exterior, como un 4rea dentro de la

Cancilleria y no como una agencia especializada (ibidem, 42).

Como objetivos del FO.AR, se destacan la promocion de iniciativas conjuntas de cooperacion

(. 163
técnica

“saber hacer” (MREC, OPS/OMS, 2009: 11), y la “proyeccidn de lo mejor de nuestra sociedad civil

, con el fin de “formar capacidades a través de la capacitacion y la transferencia del

a la politica exterior” (Cafiero, 2008: 247), siendo esta unidad la expresion de las “orientaciones del
Plan de Accion de Buenos Aires” (FO.AR, 2010: 66), y un mecanismo para generar una oferta de
cooperacion continua y confiable, sustentada sobre la excelencia de técnicos y profesionales”

(Cafiero, 2008: 247).

Si bien se enfatiza al FO.AR como un mecanismo para ofrecer cooperacion y de hecho la
informacion disponible y formularios de solicitud de cooperacion se alinean a esta idea, se habla
también de un apoyo mutuo, y de realizacidon de iniciativas conjuntas. Ello lleva a considerar la
posibilidad de que el FO.AR sea también un vehiculo para canalizar las demandas propias de

organismos nacionales.

Competencias v funciones en materia de CI del INTA

Desde el afio 1992, el INTA ha venido participando en mas de 500 acciones con el FO.AR'®,
registrandose desde el 1993 a 2012'%:
e 403 expertos enviados (81%), y 94 pasantes recibidos en el INTA (19%).

e Un 37% del trabajo realizado con América del Sur (siendo los principales paises con los que
se coopero: Peru, Bolivia, Ecuador, Bolivia), un 53% con América Central y el Caribe, un

8% con Africa y un 2% con Asia.

e Las siguientes tematicas trabajadas: seguridad alimentaria, evaluacion y manejo de sistemas
de producciéon animal, cereales y oleaginosas, mejoramiento animal, fruticultura,

fortalecimiento institucional, hortalizas, lacteos, proteccidon vegetal, etc.

' http://www.mrecic.gov.ar/es/foar
'%* Ana Cipolla, 4 de septiembre 2014. Clase UNSAM. Maestria en Cooperacion Internacional.
1% Informacion extraida de la Presentacion Casamiquela, 2012 y de Cipolla, 2011: 45-47
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De las acciones FO.AR en las que participa el INTA, interesa mencionar que, segun datos internos
disponibles en dicha institucidn, un 80% son en respuesta a demandas externas de terceros paises, y
solo un 20% responde a actividades propuestas por el INTA para trabajar con contrapartes del Sur.

Es importante resaltar que el rol que ha venido teniendo el INTA en el escenario internacional y
particularmente en CSS, se sustenta gracias al prestigio y capacidad de respuesta del organismo,
ante las demandas de CSS que llegan desde la DGCIN en materia agropecuaria. Asi el INTA tiene
capacidades “para generar espacios de cooperaciéon con otros paises en cuestiones operativas,
vinculadas a la planificacidon y en cuestiones relacionadas con la organizacion institucional. Hoy la
institucion es reconocida en el mundo por llevar a la ciencia y a la tecnologia como insignia”, de

acuerdo a lo afirmado por Casamiquela (INTA informa, 2011, N°121).

Por otro lado, es interesante destacar, como se ha adelantado previamente, que en cumplimiento de
sus objetivos institucionales, el INTA tiene la capacidad de formalizar vinculos con instituciones de
otros paises u organismos multilaterales y determinar propios mecanismos de cooperacidon para

. .o . .o . .., 1
dicho fin, distinguiendo distintas modalidades de asociacion de acuerdo se establezcan'®:

e Convenios marco de cooperacion: que brindan un ambito general para el desarrollo de acciones
de cooperacidn, pudiendo derivar en convenios especificos para la ejecucion de actividades
concretas.

e Convenios de cooperacion técnica: para la colaboracion reciproca a través del aporte de medios
para un fin comun, en una relacidon no lucrativa y para alcanzar un beneficio mutuo.

e Convenios de cooperacion académica: para el desarrollo de actividades con fines académicos
y/o de formacion profesional.

e Convenios de cooperacion cientifica: para realizar actividades de investigaciéon o
experimentacidn cientifica, que tengan como finalidad el desarrollo de algiin conocimiento o
innovacion tecnoldgica para generar bienes y servicios de mayor valor. Se obtiene un beneficio
mutuo de esta colaboracion, y puede dar lugar a negociaciones sobre propiedad intelectual,
comercializacidn y transferencia de los bienes o servicios generados, en cuyo caso, la unidad del

INTA que interviene es la Coordinacion Nacional de Vinculacidon Tecnoldgica.

1% Informacién extraida de la Resolucion INTA N° 195/2002. El INTA, de acuerdo al art. 12 de la Ley de
creacion del Instituto N° 21.680/56 puede celebrar “convenios con personas de existencia visible y juridicas,
instituciones y organizaciones particulares o estatales, asi como para aceptar donaciones sin cargo o
subvenciones en dinero, bienes o especies y ayuda o cooperacién de cualquier naturaleza, con el fin

especifico de realizar programas de investigacion, extension y fomento agricola-ganadero”.
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Las mencionadas acciones se instrumentan a través de la Gerencia de Relaciones Internacionales
(GRI) de la DNARI, a cargo de la gestion de los vinculos bilaterales y multilaterales que tiene el
INTA con instituciones de otros paises u organismos multilaterales.

1 sz
67, también

Por su parte, la Gerencia de Misiones de Cooperacion Técnica Internacional (GMCTI)
dependiente de la DNARI, se ocupa de la gestion de procesos de CSS y triangular, en atencion a
acciones de cooperacion técnica entre paises en desarrollo, que se desarrollan principalmente a
través de proyectos. Desde esta unidad, también se brinda seguimiento y desarrollo de acciones de
capacitacion y asistencia técnica que estén enmarcadas en acuerdos y proyectos internacionales sur-

sur, y en donde el INTA ejerza un rol de oferente de cooperacion.

Asimismo, cabe mencionar que la DNARI, cuenta con un agente designado para gestionar los
vinculos con la DGCIN para desarrollar las acciones de CSS que son via FO.AR, que responde

directamente a el/la director/a del area, sin depender de las Gerencias mencionadas.

Un dato a considerar es que las acciones de cooperacidon técnica que el INTA realiza sin la
participacion del FO.AR, teniendo en cuenta solamente los convenios suscriptos, dan cuenta de un
mayor acercamiento a ALC, en coincidencia con los paises que prioriza dicho Fondo. A través del
Sistema Integrado de Gestion de Convenios (SIGEC) del INTA'®, se han identificado desde el
2003 a 2012, 209 convenios'® con paises de todo el mundo, de los cuales 74 son con Estados de
ALC, 30 de Asia, y 15 de Africa. Los restantes convenios corresponden a contrapartes de Europa
(58), América del Norte (27) y Oceania (5). Cabe mencionar, que con muchas de las contrapartes
con las que el INTA tiene convenios suscriptos' ", como por ejemplo, algunos Institutos Nacionales
de Investigacion Agropecuarias (INIAs) de ALC, también se desarrollan acciones via FO.AR, como
otro instrumento de vinculacion. Sin embargo, dichas acciones, se realizan con independencia de los

convenios suscriptos (Ver Anexo II).

17 Cabe mencionar que esta unidad, que respondia al Director Nacional, a partir del 2008 pasa a depender
jerarquica y administrativamente de la DNARI, por la Res. CD N° 736/2008.
'8 Esta herramienta sirve como base de datos para el registro y monitoreo de todos los convenios que el
Instituto suscribe tanto a nivel nacional como internacional, y contaba al momento de realizacién de este
trabajo con acceso publico a través del enlace web: http://intranet.inta.gob.ar/sistemas-de-gestion/convenios,
el que actualmente quedd restringido al personal del organismo.
'%"Se incluye aqui convenios de cooperaciéon: marco, académico, cientifico y técnico. Se podria haber
considerado estrictamente solo a los convenios de cooperacion técnica o cientifico-tecnoldgica. Lo cierto es
que muchos de estos documentos son convenios marcos de cooperacion, o actas de intencidn o memorandum
de entendimiento generales, que devienen luego en intercambios cientificos-técnicos.
% Las contrapartes de los Acuerdos pueden ser instituciones analogas al INTA, u otro tipo de organizacién
gubernamental, no gubernamental, y/o institutos de ensefianza o universidades.
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Cabe destacar, que en algunos casos, las acciones que se realizan a través del FO.AR, pueden servir
como punto de partida para que las instituciones como el INTA, formalicen luego la vinculacién
con terceros paises mediante convenios bilaterales o proyectos de mayor envergadura'’l
(considerando que los proyectos FO.AR revisten una duracidon de entre 1 o 2 afios), que garanticen

la sustentabilidad de las acciones.

Implementacion de la CSS e interrelacion entre actores

Teniendo en cuenta lo planteado por Mayntz (1979: 696), si se considera la cooperacion entre la
DGCIN y el INTA (a través de la DNARI) podria pensarse en una relacion entre unidades
intersectoriales, que no estan relacionadas jerarquicamente, y en la cual el INTA funcionaria como
un servicio técnico especializado y la DGCIN como unidad administrativa general, con la facultad
de determinar la viabilidad de los proyectos o acciones de acuerdo se ajusten a la politica exterior.
Este vinculo respeta la division orgéanica de funciones de cada unidad, pero dentro de una situacion
de dependencia mutua, ante la presencia de vinculos horizontales, en donde ambas se necesitan por
las exigencias mismas que reviste la cooperacidn técnica sur-sur. Como se ha venido infiriendo, la
asociacion entre el INTA y la DGCIN es indiscutible y se refleja concretamente en la cantidad de
acciones realizadas de manera conjunta y en los roles que cada una reconoce tener: la DGCIN
manifiesta la estrecha relacién de colaboracidn e intercambio con el INTA, ya que necesariamente
deben vincularse “los referentes y puntos focales de los distintos organismos y redes” (Levi, 2010:
15); desde el INTA, la Dra. Ana Cipolla (2011:47), a cargo de la DNARI, esgrime la existencia de
una alianza entre ambas unidades, cada una con un claro rol: “Mientras el FO.AR apoya la gestion
logistica para cada viaje y el apoyo en la formulacion de los proyectos, el INTA aporta, a través de
sus profesionales a la capacitacidon, extension y transferencia de tecnologia (...) con el fin de

mejorar la calidad de vida de los pueblos hermanos™.

Por otra parte, la relacion vertical se deja entrever ante la presencia de otro actor interviniente, el
MINAGRI. Por una cuestion de superioridad jerarquica con respecto al INTA, el Ministerio tiene
mayor posibilidad y poder de control tanto por su posicion dentro del entramado burocratico, como
por formular la politica agropecuaria, de la cual el INTA es su brazo ejecutor. Para el caso puntual
de la CSS via FO.AR, el MINAGRI interviene, convocado por la Cancilleria mediante un pedido de
nota formal, a través de su Direccion Nacional de Relaciones Agroalimentarias Internacionales

(DNRALI), la cual recibe las demandas de cooperacion que emite la DGCIN para la designacion de

"' Ana Cipolla (INTA), 4 de septiembre de 2014. Clase UNSAM. Maestria en Cooperacion Internacional.
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expertos en misiones que se realicen al exterior. La DNRAI analiza en una primera instancia la
viabilidad del pedido, para luego remitirlo al INTA, que decidira sobre los agentes que participaran,
y tendrd injerencia sobre el seguimiento y evaluacion técnica de las acciones o proyectos que se
desarrollen (informacidon aportada por agente del INTA). El mismo formulario FO.AR para la
realizacién de proyectos de CSS (“A2-Documentos de Proyecto”) requiere indicar la institucion
argentina ejecutora, que en este caso seria el INTA, y aquella responsable por dicha unidad y de la

cual depende, en este caso el MINAGRI.

De igual modo, entre los Ministerios de Relaciones Exteriores y Agricultura, se podria indicar una
relacion horizontal de interdependencia y cooperacidon ya que si bien la Cancilleria es la autoridad
en materia de CI y formula la correspondiente politica, se requiere de la coordinacion con
organismos sectoriales, en este caso el MINAGRI para llevarla adelante. De todas formas, se infiere
cierta autoridad por parte del MREC con respecto al MINAGRI, siendo competencia primaria de la
Cancilleria la politica de CI, y por ello materia de su exclusividad, aunque también en los aspectos
técnicos agropecuarios hay una responsabilidad primaria que recae sobre el MINAGRI mediante la

actuacion del INTA.

De acuerdo al articulo 4 la Ley de Ministerios T.O 1992'"% los Ministerios, como instancias del
Poder ejecutivo, tienen como funcion la coordinacion entre si de los asuntos de interés compartido,
para, entre otras cuestiones, armonizar la politica general con la sectorial del gobierno (punto 12).
Del mismo modo, se les confiere la intervencion “en las actividades de cooperacidn internacional en
los &mbitos educativo, cultural, econdémico, social, cientifico, técnico, tecnologico y laboral” (punto
13). De manera particular, el articulo 18. D 2082/2011, indica que el MREC entiende en la
“negociacion de la CI en los &mbitos educativos, cultural, ambiental, economico, social, cientifico,
técnico, tecnologico, nuclear, espacial, laboral y juridico, en coordinacién con los respectivos
ministerios y con los demds organismos nacionales que tengan competencia en alguno de dichos
ambitos” (punto 7). Asimismo, como competencia del MINAGRI se indica en el articulo 20 (D
1365/2009- Modif. D 192/2011) intervenir dentro de su area de incumbencia en “la promocion,
organizacion y participacion en exposiciones, ferias, concursos, muestras y misiones en el exterior”
(punto 8). Incluso la DNRAI a través del DA 659/2012 establece como responsabilidad primaria el
disefio y propuesta de una “estrategia de CI para el sector agroindustrial, en coordinacidn con otras

areas y organismos del MINAGRI y del MREC”. Material de difusion'” del MINAGRI sobre CSS

72 http://www.sgp.gov.ar/dno/sitio/normas/LMIN/index_Imin.html
' Folleto MINAGRI “South South Cooperation in agriculture. A joint path towards global food security”. El

mismo se dio a conocer durante la gestion del Ing. Casamiquela como Ministro.
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ratifica que a través de la DNRAI se “provee, promueve, desarrolla y coordinan las acciones de
cooperacion bajo el paraguas del Ministerio y sus agencias descentralizadas (entre las que se
encuentra el INTA), en conjunto con el MREC”, destacando al FO.AR como mecanismo para

proveer cooperacidn técnica a paises en desarrollo.

Con respecto a las acciones de CSS que se realizan de manera conjunta entre el INTA y la
Cancilleria, caben mencionar las siguientes condiciones o elementos que configuran su ejecucion

(Levi, 2010, 15):

e La definicidon conjunta con el pais socio de las condiciones de la asociacion, ya sea a través de
seminarios, comisiones binacionales, convenios de cooperacidn técnica y cientifico-tecnoldgica
o bien Comisiones Mixtas de Cooperacién Técnica o “Comixtas” (Cafiero, 2008: 244). Estas
ultimas son espacios de trabajo, de las cuales participan los paises a través de sus instituciones
nacionales “técnicas”, que se veran involucradas en los proyectos. Alli se presentan, discuten y
priorizan los acciones de interés para desarrollar, y los informes de avance o finales de los
proyectos ejecutados. Las Comixtas se realizan a nivel bilateral cada dos afios, y son convocadas
y lideradas por las Cancillerias, en el caso argentino a través de la DGCIN. Desde esta
dependencia, asimismo se organizan reuniones preparatorias con las instituciones nacionales
argentinas, para el intercambio de informacion y planificacion de los temas de agenda a tratar en
las correspondientes Comixtas. Notese que estas ultimas son mecanismos de cooperacion que
estructuran el trabajo principalmente con paises de América Latina. En cambio, con la mayoria
de los paises del sudeste asiatico por ejemplo, existen grupos de trabajo, que se reunen
esporadicamente o se organizan bajo otra modalidad. A raiz de ello, se indica la necesidad de
“adaptar mecanismos de cooperacidn o momentos de encuentro a otras logicas” (entrevista a

Lucila Rosso, en Ambrosini, Mirabelli, 2014: 148).

e Las politicas de desarrollo definidas en forma auténoma por cada pais, y en ese sentido, sus

requerimientos y prioridades (FO.AR, 2010: 66).

e La definicion de programas sostenibles y de impactos verificables. Se buscan proyectos de largo
plazo, “antes que acciones puntuales, fragmentarias y aisladas, asumiendo que la cooperacion es
un proceso continuo, de aprendizaje conjunto y efecto acumulativo” (Levi, 2010, 11). Desde el
2003, y al igual que los proyectos estructurantes de Brasil, se priorizaron proyectos de dos afios

de duracion (DGCIN, 2013: 10).
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eLa logica de trabajo de la CSS Argentina es principalmente a través de “proyectos”'’®. La
SEGIB, ha identificado que en 2010, el 62,9% de las acciones de Argentina fueron bajo esta
modalidad. No obstante, también se registraron “acciones de cooperacion”™ > (Morasso, 2011:

24). Al respecto, los proyectos o acciones de cooperacion tiene ciertas caracteristicas (FO.AR,

2010: 66):

a) el envio de expertos de organizaciones argentinas al exterior, que se trasladan para trabajar de
manera conjunta y/o colaborar con las organizaciones locales;

b) la recepcidn de técnicos de terceros paises, que en asociacion con organismos argentinos, reciben
capacitacion y conocimientos;

c) larealizacidén de seminarios.

Argentina, a través del MREC establece cierto procedimiento liderado por la DGCIN, para
canalizar las demandas de CSS que se reciben de terceros paises. Cabe mencionar que no se registra

mecanismo alguno para los casos en donde las demandas se originen en organizaciones argentinas:

1) Identificacion de la demanda de cooperacion: a partir de solicitudes'™® recibidas a través de las
Embajadas argentinas. Dichas representaciones diplomaticas tienen un rol clave ya que cumplen
una triple funcidn: de difusion de informacion a los paises interesados en proyectos FO.AR; de
evaluacion de las solicitudes recibidas de paises interesados, priorizando las estrategias del pais y
contemplando los “acuerdos con los paises asociados” (Levi, 2010: 14) para luego remitir a la
DGCIN; de instrumentacion por ser nexo con la DGCIN y las instituciones locales que participan

de proyectos del FO.AR (FO.AR, 2010: 68).

2) Viabilidad de la demanda de cooperacion: Una vez recibida la demanda, la DGCIN, aprueba o
no los proyectos y coordina las solicitudes con las instituciones argentinas que se involucraran en
cada caso (FO.AR, 2010: 66-67), asi como la participacion de los especialistas, designados por las

instituciones nacionales (Dematine, Rodriguez, 2015: 10). En esta instancia se refleja la necesaria

"7 Conjunto de acciones encaminadas a satisfacer un objetivo comun hacia un destinatario especifico, a
través de su ejecucion en el marco de uno o varios sectores y/o temas. Cuenta con un periodo de ejecucion
definido, presupuesto, resultados esperados, y debe prever un mecanismo de seguimiento y evaluacion”
(SEGIB, 2010: 25).
' Representa una expresion concreta y acotada de la Cooperacion Internacional. Se ejecuta en un solo sector
y/o tema a través de modalidades especificas (asesoria, pasantia, investigaciéon conjunta, misién de
diagndstico, seminarios, etc.)” (SEGIB, 2010:25).
*Las mismas llegan de parte de instituciones publicas y no gubernamentales que completen el “Formulario
para Solicitud de Asistencia Técnica FO.AR” o segtin su denominacion actual “Propuesta de Proyecto” que
se encuentra en el sitio web del MREC. http://www.foargentina.cancilleria.gov.ar/upload/formularios/form-
al-es 1334773018.pdf
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interaccion entre la dimensidon politico-diplomdatico y la técnica-sectorial, pero también la
responsabilidad del MREC al evaluar la viabilidad de las propuestas, y de la DGCIN que se
presenta como “autoridad de aprobacion definitiva de los proyectos” (idem). Las organizaciones
argentinas que participan, ya sea gubernamentales como privadas'’’, son seleccionadas de acuerdo a
su “experiencia en el campo especifico solicitado, la trayectoria de la organizacion, la capacidad
evidenciada para brindar colaboraciéon en proyectos conjuntos, la dotacion y la calidad de sus
recursos humanos (FO.AR, 2008: 61; Levi, 2007: 90). Una vez que las instituciones son designadas,
mediante la colaboracidén del FO.AR, las mismas podran establecer contacto con sus contrapartes en

los paises en donde se prestara la cooperacion.

3) Elaboracion de la propuesta de trabajo/ proyecto: Una vez decidida la viabilidad de la
propuesta, la DGCIN colabora con los expertos que la implementaran, en el disefio y armado del
proyecto, el cual se redactard de acuerdo a un formato establecido por el FO.AR (FO.AR, 2010:

67), que es igual tanto para proyectos como acciones puntuales.

La aprobacion formal de los proyectos acordados entre las partes puede realizarse en instancias
como las Comixtas, en el marco de alguna visita oficial o0 mediante intercambios a través de la
Cancilleria. No se exige la firma de Acuerdos o Convenios para la ejecucion de proyectos FO.AR,
aunque se trabaja con gobiernos con los que Argentina haya suscripto oportunamente acuerdos

marcos de cooperacion.

4) Ejecucion del proyecto: En esta instancia los organismos técnicos son los responsables primarios
de la implementacion del proyecto. El FO.AR asiste en los aspectos administrativos y operativos

para garantizar la movilizacion de los expertos (Taiana, 2008: 6).

5) Seguimiento y evaluacion: El1 FO.AR finalizada una mision y el proyecto en cuestion, solicita la
entrega de informes por parte de los expertos argentinos y extranjeros involucrados (para este
ultimo caso se requiere un informe de evaluacion sobre los resultados e impactos del proyecto). La
Cancilleria sostiene la gestion por resultados y la evaluacion de las actividades para garantizar
transparencia y efectividad (FO.AR, 2010: 67). Cabe mencionar que no se exigen informes de
medio término de los proyectos y asimismo no se explicita la intervencion de las instituciones
técnicas para el monitoreo o seguimiento. Algunos interrogantes que surgen al respecto, tienen que

ver con el tipo de seguimiento que pueda realizar la DGCIN una vez recibidos todos los informes,

""" Las instituciones argentinas cooperantes, pueden ser “universidades, centros de investigacion, organismos
publicos centralizados y descentralizados”, entre otros. (Levi, 2010: 17).
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considerando que su intervencion es mas bien de indole operativa. Al respecto, ;sera entonces un
monitoreo administrativo?, o ;cudles sino son los criterios técnicos considerados por la DGCIN
para evaluar los proyectos (y por lo tanto los informes entregados por los técnicos), al no contar con

los conocimientos especificos correspondientes?

Cabe mencionar que para las instituciones nacionales técnicas, mas alla de las Comixtas o el
procedimiento mencionado ut¢ supra, no se registra ningun otro mecanismo de coordinacion
formalmente establecida para implementar la CSS. No obstante, y como se hubiera mencionado, si
se indica “la activa colaboracion con los titulares de los organismos nacionales sectoriales en la

1”178

definicién de las estrategias de cooperacidn internaciona , ya sea por parte de la DGCIN como

de las instituciones mismas como el INTA.

Un caso de CSS a destacar como modelo de coordinacidn, es el del “Programa Pro-Huerta Haiti”,
que aun cuando no siguid lineamiento normativo alguno, logré formalizar ciertos mecanismos de
comunicacion, roles y funciones de cada actor, ante la multiplicidad de organizaciones nacionales
intervinientes, y la necesidad, por ejemplo, de contar con mecanismos formales para poder efectuar
las contribuciones monetarias, en el caso del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion (MDS),
uno de los socios nacionales involucrados. Asi se formularon: documentos para la implementacion
del programa y correspondientes proyectos, Memorandum de Entendimiento'”’, diversos acuerdos o
canjes de notas a nivel de los gobiernos, para su implementacion, ya sea con Haiti o con los paises y
organismos internacionales de cooperacion que participaron como socios de esta cooperacion,

también considerada triangular'®’.

De igual modo, considerando la cantidad de actores
involucrados, se establecieron los “Comités de Pilotaje”, como instancias de manejo y toma de
decision para el seguimiento y monitoreo de los proyectos en ejecucion. Los mismos se

conformaron con representantes de cada socio participante de los proyectos (Diaz, 2015: 190).

'8 http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional.
' Este Memorandum se suscribié en 2010 entre el MDS, INTA y MREC para la ejecucion del Programa Pro
Huerta. En dicho documento, por ejemplo, se indican como mecanismos de coordinacién y decision 3 puntos
focales por cada organismo, siendo para el INTA la actual GMCTL y por parte del MREC, la DGCIN vy la
Embajada argentina en Haiti. Fue aprobado por la Resolucion del INTA N° 147/2010.
¥ Desde el inicio de este Programa han participado, en diferentes momentos, diversos socios: la ONG
norteamericana National Democratic Institute (NDI), la AECID, el Fondo Internacional de Desarrollo
Agricola (FIDA), el IICA, la ACDI de Canada, UNESCO, la ABC, Barbados y Chile. Actualmente participa
PNUD, como organismo administrador de los fondos otorgados por la UNASUR para el desarrollo de la
actual etapa del proyecto, que prevé su ampliacion a todos los departamentos del pais.
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Al respecto del Pro-Huerta Haiti, se
destacan las siguientes reflexiones del Ing.
Agr. Daniel Diaz (2015: 187)"*!: una
“compleja trama de relacionamiento y toma
de decisiones” que reflejaron “los vinculos
entre los actores institucionales del
Proyecto”, en referencia no solo a los
intercambios con aquellas instituciones de
CI involucradas, sino también entre los
socios nacionales de la cooperacion
argentina; la existencia de ciertos arreglos
institucionales para la implementacion del
Pro Huerta, plantedndose la consolidacion
de ciertos mecanismos operativos, como: la
generacibn de un marco para la
planificacion desde el FO.AR, teniendo en
cuenta que la operatoria del programa es
diferente a la de los intercambios técnicos
que tienen lugar desde dicho Fondo,
considerando la cantidad de afios de
gjecucion, la incorporacion de manera
permanente de algun agente de la

Embajada argentina en Haiti que se

El programa de seguridad alimentaria Pro-Huerta Haiti
puede servir de ejemplo como esfuerzo de coordinacion
entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-
sectorial. El mismo se desarrolla en Haiti desde 2005, con
el objetivo de promover la autoproduccion de alimentos
frescos en pequefia escala en poblaciones vulnerables
haitianas para una mejor alimentacion (Diaz, 2015: 171)

El Pro-Huerta es una politica publica que se lleva adelante
en Argentina desde 1990, entre el INTA y el MDS. Desde
el 2005, esta iniciativa paso a formar parte de la CI que
desarrolla el MREC en Haiti, a través del FO.AR, “dandole
forma internacional y de politica exterior a una accion de
politica publica doméstica” (Eyherabide, Avila: 86, 2013).
La misma se realiza con la coordinacion técnica del INTA y
del MDS, y en articulacion con el Estado haitiano y otros
socios de la CI (Diaz, 2015: 170). Asi, a nivel interno en
Argentina, un conjunto de organizaciones de la
administracion publica, articulan entre si a partir de roles y
funciones acordadas:

» DGCIN/FO.AR: responsable de la coordinacién con
donantes internacionales; a cargo del financiamiento de
pasajes, viaticos y honorarios del equipo técnico haitiano;
brinda apoyo operativo a los intercambios que se realicen
de técnicos argentinos o haitianos; responsable de la
logistica asociada al envio de insumos (semillas, material
de capacitacion, etc.) a Haiti; facilitador, a través de su
Embajada en Haiti, de acciones en terreno.

» INTA: aporta “know how” y capacita en los distintos
componentes que integran el programa (herramientas,
produccion de semillas, recursos hidricos, agroecologia,
etc.); a cargo de la supervision del equipo técnico haitiano,
y del seguimiento y monitoreo de los proyectos.

» MDS: aporta recursos financieros para la compra de
semillas e insumos agropecuarios (que se adquieren de la
Cooperativa argentina FECOAGRO); aporta “know how” y
capacitacion (en la tematica “familias y nutricion).

especialice en estos proyectos de cooperacion
y pueda consolidar los vinculos en terreno con organismos haitianos y otros socios, o la existencia
de instrumentos que faciliten el desarrollo del proyecto, como movilidad en terreno o un minimo de

infraestructura (Diaz, 2015: 192-193).

Por otro lado, cabe mencionar como otro caso de coordinacion, al “Programa Federal”, impulsado
por la Cancilleria a nivel provincial. El mismo cuenta con “mesas de cooperacion federal” (Cafiero,

2009) para propiciar el trabajo articulado con puntos focales provinciales'® (Morasso, 2011: 21)'*,

181

El Ing. Diaz estuvo hasta fines de 2015 a cargo de la GMCTI y del Pro-Huerta Haiti, como punto focal del
INTA para esta iniciativa.
182 . . . L . ,

Las acciones de CI que se llevan a cabo a nivel de provincias y municipios o bien comunas, segun lo que
establece la Constitucion Nacional solo pueden realizarse de manera “coordinada o concurrente con la
politica exterior central” (Cafiero, 2009).
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y una “adecuada distribucién federal de la cooperacion recibida y de nuevas oportunidades”
(Cafiero, 2008: 244). A diferencia de lo que sucede con otros organismos nacionales que participan
de CSS, con los que no hay creados este tipo de mecanismo de vinculacion, este Programa sirve
como ejemplo a considerar. Asi como la DGCIN dispone de Embajadas como puntos focales en el

exterior, a nivel interno, cuenta con puntos focales provinciales como Redes Institucionales de

184
apoyo .

Mauricio Alice'®

(2009), si bien no refiere a la CSS en particular, brinda argumentos de utilidad
para este analisis, al advertir que en el proceso de toma de decisiones, en general, “no existe un
mecanismo de consultas sistematizado e institucionalizado (...) o en los casos en que las consultas
existen, no hay un andlisis y definicién previa de a quienes se consulta y no hay una regularidad en
los actores consultados”, llevando a que la decision sea directamente adoptada por las dreas con
competencia en el tema. Afiade el autor, que cada tema “es revelador de la mecanica y de los
actores del proceso de toma de decisiones”, condicionando el funcionamiento y participantes del
proceso y la eventual realizacion de consultas. “Hay temas de caricter estratégico, o de “alta
politica” o de suma cero, que no suelen estar abiertos normalmente a consulta. O cuestiones de
“baja politica” o de “win-win” (que todos ganan), abiertas a consulta o decision por parte de las
agencias gubernamentales con competencia en el tema. Ello va introduciendo escenarios en donde

se comienza a vislumbrar su resolucidn, de acuerdo al caso puntual, ante la escasez de mecanismos

de gestion institucionalizados.

111.3.1.c. Estabilidad

A nivel general, la importancia de la CSS fue paulatinamente ganando un espacio dentro de la
agenda de politica exterior, a partir del gobierno de Néstor Kirchner. Desde entonces se ha visto una
continuidad de la gestiéon en CSS y coherencia entre la dimensidn politico-diplomatica y técnica-
sectorial en cuanto a su promocion, desarrollo e implementacidn. Existe incluso cierta coincidencia

en la aproximacion a los paises tanto desde el INTA como desde el FO.AR, aun cuando actiian

'S¢ pueden mencionar: la Agencia de cooperacion y relaciones internacionales de la Provincia de Buenos
Aires; la Direccion de relaciones internacionales de la Provincia de Corrientes; la Agencia de cooperacion
internacional para el desarrollo de Santa Fé (RACI: 159).
' http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internaciona
'8 El autor referencia los procesos de toma de decisiones en la Argentina en materia de negociaciones
internacionales, para la comprension de la ejecucidon de diversas politicas y lineas de accion. Para su trabajo
convocd al sector publico, académico, empresarial y diplomatico, que identificaron aquellas cuestiones que
definen el proceso de toma de decisiones y las caracteristicas del negociador argentino.
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independientemente, registrandose una mayor vinculaciéon con la region latinoamericana, y un

timido acercamiento hacia Africa y Asia.

Podria afirmarse la existencia de acuerdos intertemporales para la gestion de la CSS, manifestados
fuertemente desde el discurso y en acciones, aunque merece la pena resaltar que en estos afios si
bien hubo dos jefes de Estado, ambos pertenecieron a la misma plataforma y proyecto politico y han
sido parte del mismo gobierno, con lo cual cabria analizar este tema a la luz del actual o futuros

cambios de gobierno.

En cuanto a la existencia de marcos juridicos o legales, o planes nacionales de CI de utilidad para
brindar estabilidad y continuidad a las acciones de CSS, no se ha registrado instrumento alguno que
sirviera para garantizar las acciones en el tiempo. Algunos académicos sostienen la dificultad para
constituir una politica de CSS que se traduzca en alguna estrategia y que permita “convertir los
impulsos aislados en politicas que permitan ganar espacios de autonomia en un sistema

internacional complejo y en transformacion” (Lechini 2009: 76).

Por otro lado, se afirma la rotacidn del personal en la DGCIN, ya que muchos de sus profesionales
son agentes diplomaticos, que luego de determinado periodo pueden ser designados a otros

.o
destinos'®¢.

111.3.2. Perfil de gestion

1I1.3.2.a. Descentralizacion vs centralizacion

Aun cuando desde el MREC se intenta centralizar las acciones de cooperacion con las distintas
dependencias del gobierno nacional, hay ministerios o unidades “que llevan adelante iniciativas de
cooperacion internacional sobre las cuales la Cancilleria no siempre tiene injerencia y/o
informacion, lo cual resulta en ocasiones en solapamientos de acciones y falta de coordinacion,

atentando contra la efectividad y eficiencia a nivel agregado nacional” (Morasso, 2011: 20).

En el tratamiento de cuestiones de indole internacional, se puede observar en la practica la

existencia de “diplomacias paralelas”, en los casos en donde hay “gestion o la intervencion en temas

"% Durante los afios de ejecucion del Pro Huerta, por ejemplo, han sido varias las personas designadas como
punto focal para manejar los temas de trabajo con Haiti dentro de la DGCIN.
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de politica exterior por parte de agencias del gobierno o carteras de Estado distintas de la
Cancilleria”. Cuando se trata de cuestiones técnicas, las oficinas técnicas respectivas se erigen al
mismo tiempo en “instancias decisorias” y en “instancias negociadoras” (Alice, 2009). Esto se

podria llevar al campo de la actuacion de instituciones como el INTA.

Es por ello, que Malacalza y Lengyel (2013) advierten la importancia de no reducir las acciones de
CSS solo al ambito del FO.AR, ya que la accidn exterior del Estado, como se menciond en otros
apartados, “‘comprende también la actividad de toda la administracion publica, a saber: ministerios,
agencias u 6rganos descentralizados, entidades autarquicas, gobiernos subnacionales e instituciones
que poseen capacidad para cooperar con otros paises”, € incluso organizaciones de la sociedad civil
a las que muchas veces se convoca para dar respuesta a las demandas extranjeras. Ellos refieren que
la cada vez mayor internacionalizacion de los organismos descentralizados y autarquicos, dificulta
este “complejo proceso”. Las acciones que dichas dependencias llevan adelante no necesariamente
cuentan con el conocimiento del FO.AR. Algunos ejemplos que se sefialaron de organismos que
realizan acciones en el exterior, lejos de la orbita del MREC o que “planifican e implementan
acciones aisladamente”, son justamente el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI) y el

INTA.

Al respecto, se ha venido infiriendo, por la estructura organizativa del INTA y las fuentes revisadas,
que la Institucion lleva a cabo acciones internacionales mas alla de la Cancilleria. Ello se puede
corroborar, por ejemplo, ante la cantidad de convenios existentes en el INTA. A los fines de
determinar la existencia de cooperacidn técnica con paises del sur, con independencia de la DGCIN,
el registro de estos convenios serviria para dar cuenta de la autonomia que tiene el INTA para

establecer vinculos de CSS.

Incluso el interés cada vez mayor otorgado a la ciencia y técnica en los ultimos diez afios,
manifestado, por ejemplo, en los incrementos en el presupuesto de la institucion, han permitido una

mayor libertad de acciéon'™’ por parte de este tipo de organismos.

De esta forma, Malacalza y Lengyel afirman que la CSS argentina, “asume en la practica, un
caracter fragmentado que entorpece la formulacion de una politica publica coherente y disefiada en
base a objetivos comunes desde la Cancilleria, 6rgano rector de la politica exterior y de la politica

de CI (...). Las acciones de cooperacion que llevan adelante organismos auténomos en muchos

'¥” Ana Cipolla (INTA), 4 de septiembre de 2014. Clase UNSAM. Maestria en Cooperacion Internacional.
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casos se realiza “de forma fragmentada debilitando la coherencia de accion exterior del pais”

(Malacalza, Lengyel, 2013).

Los autores sostienen la necesidad de garantizar “la continuidad y la coherencia de las politicas de
cooperacion al desarrollo; (...) de robustecer “las estructuras institucionales de cooperacion a nivel
nacional, dotandolas de los recursos legales, financieros y humanos, necesarios para profundizar las
politicas de CSS”; y de precisar la estrategia de CSS del pais. Sostienen los académicos que el
FO.AR es sélo una parte de la cooperacion argentina y lejos estd de constituirse en un instrumento

rector de las politicas de cooperacion al desarrollo (Lengyel y Malacalza, 2013).

Asi, coinciden Morasso, Lengyel y Malacalza en que “no toda la CSS al desarrollo de Argentina se
concentra en el FO.AR”. Ello no implica desconocer su importancia “como mecanismo integrador
de muchas de las actividades internacionales que realizan las distintas dependencias del Estado”

(Lengyel y Malacalza, 2013).

Lo cierto es que la DGCIN/FO.AR sirve como “érgano ejecutor de la politica exterior para
planificar, coordinar la implementacion y evaluar las politicas de CSS del pais” (Malacalza,
Lengyel, 2013). Ello incluso se deja en claro en los formularios de los proyectos, en los cuales la
DGCIN es indicada como institucién coordinadora'™® y en las atribuciones conferidas por decreto a
la Cancilleria. Pero de alli no se desprende que tenga un rol como organismo centralizador de la
totalidad de acciones que a nivel nacional se desarrollen como CSS. Desde la DGCIN se afirma el
trabajo con todas las representaciones en el exterior, la Cancilleria en general y todos los
organismos del Estado Nacional, y que la articulaciéon es compleja, pero aun asi que se han
generado mecanismos. Lucila Rosso'™® (entrevista en Ambrosini, Mirabelli, 2014: 148) “manifiesta
que la cooperacion es una herramienta al servicio de los ministerios y organismos del Estado”. Y
agrega, que la Cooperacidn argentina funciona como una red para abordar las distintas tematicas, y
en donde instituciones del sector publico nacional comparten sus saberes para acompafiar el
desarrollo de terceros paises (Dematine, Rodriguez, 2015: 8). La DGCIN formula los lineamientos
de CSS, pero comparte su implementacion con otros organismos nacionales, teniendo en cuenta que
la gestion se lleva a cabo a través de diferentes reparticiones funcionales, entre las cuales algunas
tienen un rol mas influyente o determinante que otras. Cabe mencionar, la Gltima publicacién sobre

CSS de la DGCIN del 2015, que da cuenta del accionar en la ultima década a través del FO.AR y

' http://www.foargentina.cancilleria.gov.ar/upload/formularios/2011-12-
16+foar+formulario+a2+versi%C3%B3n+02+es+final 1369405259.pdf
"% Estuvo a cargo de la DGCIN desde 2012 hasta enero de 2016.
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compila las capacidades de los multiples organismos nacionales, para su difusion con el fin de
profundizar y diversificar alianzas con los paises del sur. En la Introducciéon de dicho trabajo, la
Emb. Rosso habla de la coordinacién interinstitucional que implico su elaboracion, “que configura
una politica de cooperaciéon para trabajar de manera mads integrada, coherente y efectiva”
(Dematine, Rodriguez, 2015: 8). No obstante, vale aclarar que dicha publicacién es solamente una
recopilacion de las capacidades institucionales y lineamientos de trabajo de los distintos
organismos, a partir de informacion relevada por la Cancilleria, pero no exhibe la metodologia de
trabajo efectuada, o mecanismos de coordinacion, mas alld de algunas herramientas referidas wu¢

supra sobre las demandas de cooperacion que se reciban.

111.3.2.b. Top down vs bottom up

En Argentina la CSS estd conformada por intereses estatales. Para Lengyel y Malacalza, el hecho de
que el pais busque afianzarse como actor regional, responde a impulsos “top down” ya que este

lineamiento parte desde las altas esferas o alta politica.

Asimismo, si se hace referencia a las demandas de CSS que en la practica llegan desde la DGCIN al
MINAGRI y luego al INTA, también hay cierto direccionamiento de tipo “top down” hacia los
organismos técnicos, que comienza en Cancilleria a partir de la evaluacidn sobre su viabilidad, para
luego convocar a las instituciones nacionales que estaran involucradas, a participar de reuniones
preparatorias y Comixtas y de los proyectos. Asi instancias jerarquicamente superiores como la que
representa la dimension politico-diplomatica, en lo atinente a CI, o el MINAGRI en lo sectorial,
tienen mayor poder de actuacion y direccionamiento. Al respecto, por ejemplo, la subunidad técnica
no decide el pais con el que se va a cooperar. Asi, cuando el INTA trabaja conjuntamente con la
DGCIN, hay presencia también de un enfoque de tipo “top down”.

Aunque también se afirma que en algunos casos, la Argentina solicita capacidades de otros paises'*’
(Ambrosini, Mirabelli, 2014: 146), y en tal sentido, las acciones se originan desde subunidades,
como en el caso del INTA, dando lugar a un enfoque “bottom up”. Incluso si se considera la
actuacion independiente de la DGCIN por parte del INTA, se ajustaria también a esquemas de

“abajo hacia arriba”.

1% Se indican algunos proyectos en Santa Lucia sobre turismo nautico, pero no se podria precisar el afio de
realizacion.
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Ello coincide entonces con los argumentos de Lengyel y Malacalza (2012: 51) quienes indican que

“no hay tipo puros” y en este caso la CSS, podria asumir cualquiera de las dos génesis.

111.3.2.c. Gestion reactiva vs proactiva

Argentina refiere que la CSS trae beneficios a todos sus socios y al pais mismo, entendiéndose por
lo tanto que es posible canalizar demandas de cooperacion de instituciones nacionales a través del
FO.AR. Lo cierto es que en la practica, por ejemplo, los formularios para la solicitud de proyectos
de cooperacion estan pensados solo para ser completados por terceros paises. De hecho la mayoria
de las acciones ejecutadas responden a demandas externas (y enfoques “demand driven”), que se
asocian a una gestion mas bien reactiva por parte de las dimensiones politico-diplomatica y técnica-
sectorial argentina. Incluso a nivel discursivo y/o de manera oficial siempre se refiere a la Argentina
como oferente de CSS. Se podria decir entonces, que la gestion conjunta en CSS entre el INTA y la

DGCIN responde a modelos de gestion reactivos y demand driven.

No obstante, la proactividad si se podria identificar en los casos en donde el INTA canaliza sus
necesidades y objetivos institucionales en la identificacion de los socios con los que suscribe

convenios, en el marco de sus propios canales institucionales.

Cabe aclarar, que mas alla desde donde surja el interés, ello no quita que una accion de cooperacion
no tenga beneficios para las dos partes. Justamente eso es una de las caracteristicas de la
cooperacion, y en este caso la sur-sur. “No se trata de caridad”, afirma el Ing. José Catalano,
vicepresidente actual del INTA. Se refleja también que al llevar el “know how” institucional a
terceros paises, se ofrece el producto y se capacita para su uso (Carli, 2013: 114). La Embajadora
Rosso afirma: que con la CSS “se apunta al desarrollo propio, y de otras naciones”, ya que también
al compartir esas experiencias exitosas y al adaptar las mismas a las condiciones locales, el pais
“mejora y aprende de esas experiencias”; (...) “que la cooperacidn no es ingenua y no es mero

altruismo” (Ambrosini, Mirabelli, 2014: 145, 146).
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I11.4. Sintesis Capitulo III

Algunas ideas generales que surgen como sintesis de este Capitulo tienen que ver, por un lado, con
el rol otorgado a la CSS por la dimensidn politico-diplomatica, que la sitia como instrumento y
mecanismo para, entre otras cuestiones, fortalecer la integracion regional, particularmente de
América Latina, servir de herramienta politica para acercar consensos sobre el orden internacional
con naciones del sur y la proyeccion del pais en el exterior. Asi, sobre estas ideas, intereses y
objetivos, la CSS es una estrategia que, con mayor énfasis desde el 2003, sirve a los fines de la
politica exterior argentina, siendo que asimismo desde esta dimension, es de donde se formulan los
lineamientos que dan contenido a esa estrategia (a traves, por ejemplo, de la definicidon de paises o
ejes de trabajo prioritarios). Se infiere asi, cierta subordinacion de las politicas sectoriales hacia una
concepcion estratégica del Estado, en virtud de las demandas de CSS que hay que atender, y un
claro rol de liderazgo de la Cancilleria con respecto a las acciones de CSS, que se desarrollan con el

FO.AR.

De igual modo, esta modalidad de relacionamiento de tipo sur-sur esta presente en la agenda de la
dimension técnica-sectorial, ya sea en acompafiamiento a la politica exterior, como en
complementariedad de otras acciones de cooperacion cientifica y tecnoldgica que se realicen con
socios tanto del norte como del sur, como parte de la cada vez mayor internacionalizacion de las
acciones del INTA. Es interesante tener en cuenta que el accionar de este organismo responde a
intereses institucionales que se desarrollan con propios mecanismos de articulacién con actores
internacionales, infiriendo una concepcion amplia de la CSS, que puede integrar aspectos técnicos,

comerciales, etc., y su implementacion o no desde la DGCIN.

Desde ambas dimensiones se entiende que en la CSS, y principalmente a través del FO.AR, el pais
opera esencialmente desde un rol como oferente, haciendo hincapié en la transferencia de

conocimientos y experiencias hacia otros Estados.

En cuanto a la dimension operativa, cabe mencionar la existencia de ciertos arreglos institucionales,
y organizativos, que intentarian acercarse a escenarios mas o menos coherentes y coordinados para
gestionar la CSS. Al respecto, en cuanto a la cooperacién interna o coordinacidon de politicas a partir

de caracteristicas que se desprenden de la posicion, estructura y estabilidad, se infiere que:

En la dimension politico-diplomatica, Argentina no tiene agencia especializada de CI, sino una
Direccidén General que es parte de la estructura organica de la Cancilleria. La misma tiene jerarquia,

si se quiere, de nivel operativo tres, y cuenta con un Fondo de Cooperacion especifico que sirve
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para financiar acciones sur-sur, reconociéndose no obstante, la necesidad de contar con el aporte
técnico de organismos nacionales en la atencion de las demandas de cooperacion. Dispone de un
presupuesto, que aunque modesto, le otorga cierto recurso de poder reflejado en la coordinacidon que
intenta ejercer en lo que respecta a la CSS. Pero ademads con un recurso intangible, quizas hasta mas
influyente, si se considera que desde esta unidad se formula la politica de CI, define la estrategia de
CSS, y se decide sobre la viabilidad de las demandas externas, al mismo tiempo que se

implementan sus requerimientos administrativos y operativos.

Por su parte, en la dimension técnica-sectorial se destaca al INTA como organismo descentralizado
del MINAGRI. Si bien dicho Ministerio no infiere técnicamente en los proyectos, si tiene poder de
decision al recibir formalmente las demandas de la Cancilleria y avalarlas, por su responsabilidad
en la formulacién de la politica agropecuaria. E1 INTA de este modo, actia en acompafiamiento a
las politicas formuladas por el MREC y por el MINAGRI como agencia de aplicacion, sin dejar de
lado las propias institucionales. Para ello, cuenta con la DNARI, una unidad especifica que ha ido
adquiriendo mayores grados de institucionalizacion, reflejados, por ejemplo, en los niveles
jerarquicos que fueron ganando sus estructuras administrativas, y la cual da tratamiento a los temas
de CI, considerados éstos como un componente estratégico del organismo. Al respecto, cabe
mencionar, que en la estructura organizativa de dicha dependencia, la CSS ocupa un rol de
importancia al estar contemplada desde la GMCTI y mediante el trabajo de un agente designado
para las acciones FO.AR. Por su parte, la GRI se ocupa de atender los vinculos bilaterales de CI con
paises del norte y sur, pero utilizando otros instrumentos como los convenios, proyectos o
laboratorios en el exterior. Desde esta Gerencia no se trabaja con los mecanismos provistos por el

FO.AR, delegandose ellos a las otras dos instancias ya mencionadas para dicho fin.

Al igual que la DGCIN, el INTA atiende diversas modalidades de CI, y contempla mecanismos
propios de cooperacion que responden a sus necesidades y demandas institucionales. Como se
mencionaba, la internacionalizacion del Instituto, infiere un concepto amplio de CSS, en donde el
organismo puede o no vincularse a través de FO.AR o DGCIN, y en ello variard también los
recursos que ponga a disposicion y el margen de maniobra con el que cuente. El mismo serd menor
cuando el INTA opere via la DGCIN, en donde lo hace con aportes técnicos y en calidad de

participante, en respuesta a demandas de paises del Sur y de la dimension politica-diplomatica.

En los casos de accion conjunta entre INTA y DGCIN, y de articulacion necesaria entre ambas
dimensiones, los actores que intervienen en la CSS identifican y reconocen mutuamente sus roles y
funciones, los cuales derivan de la organizacion propia que se dieron oportunamente cada unidad

dentro de la Administracion Publica, y no como fruto de una division de tareas a partir de
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determinada organizacion del sistema de CI del pais. Asi a partir de lo ya establecido por las
competencias que le confiere a cada parte el Poder Ejecutivo, se fueron generando algunos
mecanismos o procedimientos de articulacidn entre las partes. Se destacan vinculos de cooperacion
e interdependencia entre la DGCIN y el INTA, teniendo en cuenta que ambos ejecutan acciones de
CSS (uno cumpliendo una funcién de indole més bien administrativa/operativa y otro técnica
respectivamente), y entre los Ministerios de los cuales dichas unidades dependen, y relaciones

jerarquicas o verticales entre el MINAGRI y el INTA.

Como dispositivos para la articulacion entre ambas dimensiones se identificaron: la figura de los
proyectos como ldgica de trabajo conjunta, con su correspondiente procedimiento de formulacidn,
las Comixtas y sus reuniones preparatorias, y las competencias que a nivel normativo, mediante
decretos o documentos oficiales de cada unidad, dan funcionalidad al rol que cada parte ejerce en el
desarrollo de acciones de CI. Se reconoce la necesidad de un trabajo conjunto o coordinado entre
organismos, cuando haya asuntos de interés compartido, teniendo en cuenta que el MREC es la
autoridad en CI, y el MINAGRI en la politica agropecuaria. Lo cierto es que de la documentacion
oficial no se desprende la manera de llevar a cabo o instrumentar dicha articulacion, remitiendo a
los minimos mecanismos que plantea la DGCIN para la formulacion de proyectos o aquellos que

acuerden entre los actores en casos puntuales como el del Pro-Huerta o el Programa Federal.

La CSS argentina no cuenta con elementos o instrumentos de coordinacién como algunos paises de
la regidn que como se ha visto, dictaron leyes especificas, conformaron sistemas nacionales de CI,
con una gestion integral para su desarrollo y un verdadero trabajo en red. Se infiere de lo revisado
para el caso argentino, que muchas cuestiones se resuelven caso por caso, y no como producto de
una planificacion a nivel nacional, en coincidencia con lo planteado por Malacalza, sobre el caracter

experimental de la CI argentina.

Ello lleva a la cuestion de la estabilidad, en donde, por un lado, se comprobo la coherencia entre las
agendas de las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial en lo que respecta a la
promocion de la CSS en los afios analizados, y por otro lado, la existencia de ciertos acuerdos sobre
su gestion, a través de los mecanismos fijados por el MREC. No obstante, habria algunas limitantes
en cuanto a la falta de una normativa propia de la CI, y elementos que de ella se desprendan, como

planes nacionales de CI o estrategias a largo plazo, que brindarian mayor sostenibilidad a la gestion.

Finalmente, el perfil de gestiéon en Argentina variarda de acuerdo al concepto de CSS que se
contemple y segun se la analice en virtud de la articulacidon entre ambas dimensiones, objetivo de
este trabajo, o bien contemplando solamente las acciones que desarrolla el INTA de manera

unilateral. En primer lugar y dado que era lo que se proponia originalmente la tesis, se hara
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referencia al perfil de gestion como resultado de las acciones conjuntas de CSS entre ambas
dimensiones. Asi, en relacidn con la centralidad o no de la gestion, se infiere un rol de coordinacidon
por parte de la DGCIN en cuanto a las acciones de CSS que de esta unidad se desprenden, y de las
cuales participan otras dependencias del gobierno nacional. No se podria hablar de una
centralizacion de la CSS, dado que si bien la DGCIN formula la politica de CI, no la implementa en
su totalidad, sino que comparte su ejecucion con otros organismos nacionales. Si asimismo, se
plantea el universo de acciones de CSS, considerando aquellas que ejecutan las organizaciones con
independencia de la cancilleria, o que no financia el FO.AR, la fragmentacion o descentralizacion

seria ain mayor.

Siguiendo con el andlisis desde la gestion conjunta de la CSS, se registran esquemas de tipo “top
down”, dado que las directivas o lineamientos parten desde la politica de CI fijada por la dimension
politico-diplomatica a la cual la técnica-sectorial se ajusta y responde, y un accionar reactivo,
considerando que Argentina responde principalmente a las demandas de terceros paises. Se hace
extensivo el tipo de gestion reactivo, si se tiene en cuenta la respuesta del INTA ante las demandas

de la DGCIN.

Pero este perfil varia, si se considera la totalidad de acciones externas que lleva adelante el INTA,
en donde se plantean gestiones de tipo “bottom up”, que responden a necesidades e intereses del
Instituto, y a la busqueda de las contrapartes indicadas para canalizarlas en cada caso, dando lugar a
una mayor proactividad, y a la formulacion de propuestas de trabajo con origen en la dimension

técnica-sectorial.

Resumiendo, hay elementos identificados que indican cierta coherencia y coordinacion para la
gestion de la CSS como interseccion entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial,
a saber: la inclusion en las agendas institucionales de dichas dimensiones de la CSS o algunos de
los instrumentos que ponen a disposicidn los organismos para su concrecidon, que brindan
institucionalidad a dicha modalidad de cooperacion. Por ejemplo: areas especificas de gestion de la
CSS dentro de sus estructuras burocraticas, recursos materiales y/o econdmicos y técnicos, buena
predisposicion para el trabajo conjunto y reconocimiento de la labor de cada uno. En general hay un
rumbo, orientacién y cierta comunicacidon entre ambas dimensiones con miras a la CSS, pero
faltaria consolidar dichos aspectos y crear otros para garantizar y brindar sostenibilidad al proceso

de gobernanza alrededor de la CSS.

Al respecto, cabria promover la formulacidn de ciertas reglas operativas, circuitos de comunicacion
preestablecidos y periddicos, y mecanismos de gestion. Harian falta mayores arreglos

institucionales, organizativos o metodoldgicos para encarar de manera integral la totalidad de
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acciones de CSS a nivel nacional, con mayor claridad, sin lugar a ambigiiedades. A saber: instancias
de planificacién a nivel nacional entre los actores nacionales, un registro y sistematizacion de la
totalidad de acciones realizadas, asi como de los recursos invertidos, y mecanismos de monitoreo,
seguimiento y evaluacion que combinen lo técnico con lo administrativo o las necesidades de las

dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial.

Adicionalmente, se intuye la necesidad de un mayor consenso sobre el concepto de CSS o discusion
sobre su tratamiento al interior de las instituciones para no reducir el término a los instrumentos

disponibles para su implementacion o a la disposicion de sus estructuras organicas.

Al respecto, por ejemplo, hay gestiones de CSS que quedan en el plano meramente institucional de
cada organismo y se separan de la gestion via FO.AR, asociadas al financiamiento que se recibe
para su ejecucion por parte del MREC. Por otro lado, a nivel institucional en el INTA, hay
relaciones de CSS que se establecen por ejemplo, en el marco de convenios de cooperacion técnica,
y a través de determinada Gerencia, pero que no se los asocia necesariamente como vinculos de
CSS, y por lo tanto a la hora de referir a dicha modalidad de cooperacion no se contabilizan o

registran como tal.

Las acciones FO.AR, por su parte, parecerian ser discontinuas, respondiendo a demandas externas
mayormente, sin vincularse necesariamente con otros mecanismos de cooperacion existentes a nivel
institucional, como serian los convenios. Al respecto, un desafio podria ser buscar la manera de
potenciar las relaciones sur-sur, complementando los distintos instrumentos disponibles a nivel de

las instituciones, garantizando asi la sostenibilidad de la CSS.

Analizar de manera conjunta el universo de relaciones sur-sur en cada organismo, permitiria
encontrar complementariedades, potenciar esfuerzos, y mejorar los sistemas de seguimiento y

monitoreo.
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IV.CAPITULO IV: LA COOPERACION SUR-SUR BRASILERA

IV.1. Dimension Politico-Diplomatica

IV.1.1. La Cooperacion Sur-Sur en la politica exterior brasilera

1V.1.1.a. Antecedentes de la Cooperacion Sur-Sur brasilera

De acuerdo a Soares Leite “la idea de CSS en sentido amplio estuvo presente en la politica exterior
de Brasil de manera mas o menos constante, aunque con diferentes grados de intensidad”: tuvo un
papel central en la estrategia de insercion internacional del pais con Quadros y Goulart (1961-
1961), Geisel (1974-1979) y da Silva (2003-2006) (Soares Leite, 2008; citado en Lechini, 2012:
23).

Ayllén Pino (2010) ubica la participacion de Brasil como actor de la CSS en el marco de la CID, en
los afios setenta, a partir de su involucramiento con el PABA, y a acciones vinculadas con la
transferencia de capacidades a paises de la region Sudamericana, Caribe y Africa. Existian varios
programas de cooperacion técnica con paises de AL y Africa'' (Valler Filho, 2007: 68), que luego
pasaron a conformar la Cooperacidon Técnica con paises en Desarrollo de Brasil (ibidem, 75), siendo
que el Ministerio de Relaciones Exteriores, convocaba instituciones publicas y técnicas'®* para

prestar colaboracion ante las demandas recibidas.

En los afios ochenta, considerando las dificultades que tuvo la cooperacion internacional, Brasil se
fue consolidando como oferente de cooperacidn, incrementando su presencia e intereses en el
exterior (Ayllon Pino, 2010). Asi la cooperacion técnica pasod a ser altamente demandada, gracias a
su promocioén en el marco de la politica exterior nacional, a experiencias, conocimientos, e
investigaciones a cargo de organismos como EMBRAPA, FIOCRUZ, SEBRAE, y SENAIL y a la
mayor participacion de especialistas brasileros en seminarios internacionales. “El contexto
internacional condicionaria asi la politica externa del gobierno en volcar su atencién a las CSS”'"?

(Valler Filho, 2007: 77). En esta linea se aprecian los argumentos de autores como Putnam y su

! Brasil firmé en los afios setenta, varios acuerdos de cooperacion técnica con paises en desarrollo de AL y
Africa. No obstante esta cooperacion era mas bien pasiva, ya que el pais era el que recibia mayormente la
ayuda. (Moreira Campos Lima, 2012b: 31)
%2 Al respecto indica acuerdos entre el Itamaraty y dichos organismos.
'3 En linea con los intereses nacionales, este tipo de vinculacion con otros paises, iba en correspondencia
con intereses econdémicos (exportacion de materias primas, etc) (Valler Filho, 2007: 77).
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juego de dos niveles, en el cual se condiciona aquel doméstico por cuestiones inherentes a la

dimension internacional.

En los afios noventa, la prioridad dejaria de girar en torno a la CSS, para volcarse a las acciones
Norte-Sur (Diniz Ferreira de Lima, 2012: 15), hasta la llegada de da Silva, momento en el cual la
CSS se refuerza, prioriza e incrementa, y pasa a considerarse un “instrumento estratégico e
importante de integracion y de fortalecimiento de las relaciones entre los paises” (entrevista a
Farani, 2011: 13)"*, destacandose tanto en el discurso diplomatico, como en el presidencial

(Iglesias Puente, 2010: 223).

1V.1.1.b. Ideas, intereses, objetivos y estrategias de la politica exterior brasilera (2003-2012)

Uno de los objetivos que ha acompafiado a la politica externa brasilera, ha sido la promocién del
desarrollo nacional (Bernal Meza, 2008: 159). Sin embargo las ideas y estrategias que sustentaron
ese desarrollo, principalmente econémico, han ido cambiando de acuerdo a cada contexto'”.
Algunas asociaban al desarrollo con la autonomia y una economia mas bien cerrada, mientras que
otras sostuvieron estrategias cercanas al liberalismo y a la integracion a mercados internacionales'*®

(Costa Vaz y Aoki Inoue, 2007: 4).

En el periodo 2003-2012, que coincide con el mandato presidencial de Luis Inacio “Lula” da Silva
(2003-2010) y el de Dilma Rousseff (2011- presente), ambos representantes del Partido de los
Trabajadores (PT), el desarrollo continu6 siendo objetivo del accionar de la politica externa (Hirst,
2012: 10), y asi se tomaron elementos del desarrollismo para fortalecer la industria “con vistas al
avance tecnologico en areas consideradas estratégicas” (Gomes Saraiva, Valenga, 2011: 106); hubo

una oposicion a las privatizaciones por los efectos sobre el desarrollo interno del pais (Iglesias

"%Cabe aclarar que, aun cuando se prioriza a la CSS, la CNS se sigue implementando, ante la necesidad de
contar con asistencia externa en cooperacion cientifica y en investigaciones, por ejemplo de agrogenética.
(Hirst, 2012:15). La profundizacion de los conocimientos y técnicas en sus areas de “expertise”, no se
reemplaza por esquemas de trabajo sur-sur.

"La autora Peryera Doval (2012: 178-179, 181) cita a Cervo (2008) para sefialar diferentes modelos de
desarrollo econdmico brasilero: Estado Liberal-Conservador (siglo XIX a 1930) basado en la agro
exportacion; Estado Desarrollista (1930 a 1989) en linea con la integracion a mercados internacionales (se
destaca el modelo de industrializacion, en las décadas de 1960 y 1970 que sum6 un componente exportador
como estrategia de desarrollo) (Soares de Lima, 2005: 5); Estado Normal (1990 a 2002), que tendia al
desarrollo liberal autéonomo, y nacionalista; y Estado Logistico (2003 hasta la actualidad), que combinaba
politicas macroecondmicas ortodoxas”.

19 Este iltimo enfoque prevalecio de 1964 a 1969 y luego nuevamente en los noventa.
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Puente, 2010: 220); se continud buscando el desarrollo econdmico y la autonomia politica (Soares
de Lima, 2005; Lafer, 2001; citados en Vigebani y Cepaluni, 2007: 275; Gomes Saraiva y Valenga,
2011: 100-101, 106; Soares de Lima y Hirst, 2006: 25); hubo un mayor énfasis en la relacion con
paises en desarrollo y del Sur, que si bien se mantenian con su predecesor Fernando Henrique
Cardosom, se intensificaron con Lula, tanto en aspectos comerciales, como lo fue con su antecesor,
quien prioriz6d vinculos con el Norte, la UE, y EEUU (Vigebani y Cepaluni, 2007: 323), como
técnicos, reflejados en la importancia otorgada a la CSS. A partir del 2003, las relaciones Sur-Sur'*®
fueron combinadas con aquellas Norte-Sur, en virtud de proyectar al pais “como actor regional y
global” (Gomes Saraiva y Valenca, 2011: 113)'°, reforzando su vocacién internacional, pero “sin
menoscabar la capacidad de decision autonoma sobre la economia nacional” (Bernal Meza, 2008:

162)*.

El mandato de Lula, fue asociado por algunos autores con una ‘“autonomia por la
9

. . . 55201
diversificacion”?°

, refiriéndose a la insercion del pais en el escenario mundial, mediante la
“diversificacion de las asociaciones y opciones estratégicas” (Vigebani y Cepaluni, 2007: 282),
utilizandose estrategias como “la regionalizacién y universalizacion del comercio externo” (Costa

Vaz y Aoki Inoue, 2007: 4).

Estos lineamientos de politica exterior se apoyan en la visién de Estado que sostiene Brasil
(percepcion sobre su rol en el sistema internacional) como “global player”, sosteniendo como
principios la no intervencién, la solucion pacifica de controversias, la igualdad entre Estados, la
autodeterminacién de los pueblos®”, y la primacia del derecho internacional. El canciller Celso
Amorim (2003-2009) resume: “Brasil puede y debe contribuir para la construccién de un orden
mundial pacifico y solidario, fundado en el Derecho y en principios del multilateralismo, consciente

de su peso demogréafico, territorial, economico y cultural, y de ser una gran democracia en proceso

""Tuvo dos mandatos guiados por politicas neoliberales: 1995-1998 y 1999 a 2002. Su gobierno se
“caracterizd por la apertura economica condicionada y la adhesiébn a regimenes e instituciones
internacionales” (Saraiva, 2010; citado en Gomes Saraiva, Valenga, 2011: 105).
"8Cabe mencionar que durante el mandato de Geisel, la politica externa mantuvo acercamiento con paises
del Sur, buscando también la diversificacion de intereses, y menor dependencia a paises industrializados
(Vigebani y Cepaluni, 2007: 290).
Al respecto, vale aclarar, en linea con los ejes de la politica externa desde el 2003, que “un rasgo distintivo
de la politica exterior autonomista fue y sigue siendo la bisqueda de liderazgo regional” (tanto en América
Latina como en paises del hemisferio sur como Africa) (Gomes Saraiva y Valenca, 2011: 108).
% Algunos ejemplos de esta actuacion del pais tiene que ver con la diversificacion y ampliaciéon de vinculos
con Africa, paises arabes a través de espacios como ASPA o el foro IBSA (Lechini 2009: 72,73)
*'En cambio en periodos de Cardoso, se refiere a la “autonomia por la participacion” en el cual habia
“sostenimiento de margen de maniobra con una ampliacion de la interdependencia economica” (Vigebani y
Cepaluni, 2007: 276).
22Entrevista a Amorim en revista "Carta Capital".
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de transformacion social” (Repertorio, 2007, p. 17 y 18 en Medeiros Farias, 2011: 25). Brasil se
considera un actor relevante del escenario internacional, y de alli su deseo de “influir en las reglas
internacionales” y sus aspiraciones de alcanzar reconocimiento a nivel internacional y de hacer
valer su influencia en términos de “soft power” (poder blando)*” (Soares de Lima y Hirst, 2006:

212,

En cuanto a las estrategias que prevalecen a la luz de los objetivos e intereses brasileros

mencionados, se pueden citar:

e La integracion regional: en orden a alcanzar el desarrollo econémico y social y promover una
buena relacion con los paises vecinos, particularmente con América Latina, siendo ello
profundizado por Lula, con una explicita busqueda de liderazgo en Sudamérica (Soares de Lima y
Hirst, 2006: 25; Gomes Saraiva, Valenca, 2011: 106), siendo la integracidon de esta region una de las
més altas prioridades de la politica externa brasilera’”, sirviéndose para dichos fines, de

instrumentos como el MERCOSUR, o la UNASUR (Amorim, 2010: 227)*%.

o El universalismo y multilateralismo como caracteristica y estrategia de la politica externa
brasilera, manifestada en la ampliacion de las relaciones bilaterales (reflejada, por ejemplo, en la
apertura de nuevas embajadas y consulados) (Amorim, 2010: 230°”’), un incremento en las visitas

. . ., . . o, 20 . - .,
presidenciales, y recepcion a delegaciones extranjeras (ibidem, 227)**%, la activa participacion en

2% Término acufiado por Joseph Nye y utilizado en relaciones internacionales para referir a la utilizacion por
parte de un actor, por ejemplo un Estado, de medios de poder blando (diplomacia, recursos culturales,
valores, etc.) para incidir o persuadir en el comportamiento de otro actor, sin recurrir al uso del “poder duro o
hard power” (fuerza o coercion). “Soft power” refiere entonces a “la habilidad de obtener lo que se quiere a
través de la atraccion, antes que a través de la coercion o de las recompensas”.
http://www.relacionesinternacionales.info/ojs/article/view/218.html
** Muchos autores al referirse a Brasil utilizan el término “soft power”, asociado a la “construcciéon de su
liderazgo” (Gomes Saraiva y Valenca, 2011: 110). Hirst (2012: 17, 39), por ejemplo, refiere a la cooperacion
como herramienta de poder blando de la politica exterior. Las acciones de CSS revelan, segtn la autora, un
criterio selectivo, de acuerdo a prioridades de politica exterior y recursos disponibles, pero también a la
eleccion de paises en donde se “abran espacios para ejercer los recursos politicos blandos” (como Africa por
ejemplo).
%% El desarrollo, (...) que implica “inclusién social, desarrollo econémico, profundizacion de la democracia
y la afirmacion de la soberania nacional, combinada con el deseo de integracion regional, constituian los ejes
de un nuevo proyecto nacional” (cita del asesor de Lula, Marco Aurelio Garcia, 2003: 8 en Aylléon Pino,
2012: 191).
2% Brasil aporta financiamiento al Fondo para la Convergencia Estructural (FOCEM) del Mercosur y otorga
créditos de su Banco Nacional para el Desarrollo Econdmico y Social (BNDES).
27 En 2010 se registraron 23 Embajadas en Africa, 15 en ALC, 13 en Asia y 6 en Medio Oriente (Amorim,
2010: 226).
% En 2002 Amorim da cuenta de la existencia de 150 puestos oficiales internacionales siendo que en 2010
se registran 230. Asimismo, se registra que Lula durante su primer mandato estuvo el 13.2% de su tiempo en
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organismos internacionales como aquellos de Naciones Unidas®®”, o bien en foros mundiales como
G20 (Hirst, Soares de Lima, et. al, 2010: 30) o en alianzas regionales como UNASUR, BRICS, etc.
(Milani, 2012a: 225). El gobierno tiene la conviccion de que “un orden internacional que regule el
mundo democratico es esencial” (Amorim, 2010: 218)*°, y es por ello, que tanto con la presidencia
de Lula, como de Rousseff, se ha manifestado la voluntad de reducir las asimetrias del sistema
mundial, ante una “insatisfaccion con las reglas del juego y con la estructura del sistema
internacional, afirmando una presencia soberana en el mundo y la proyeccion de los principios de
justicia distributiva en el multilateralismo politico y econémico” (Milani, 2011; citado en Ayllon

Pino, 2012: 191)*'",

e La promocion de la CSS en el marco de la CID se consolida como instrumento de la politica
exterior del pais. La CSS brasilera ha tenido un espacio muy importante dentro de la politica

exterior>!? «

como un papel central en la estrategia de insercion internacional” (Lechini, 2009b: 103;
2009: 70). Si bien en algunos momentos de la historia brasilera®”’, la CSS ha disminuido su
tendencia, los esfuerzos de acercamiento, ya sea politicos, econémicos o comerciales, hacia paises
del sur, fue una constante, ya sea atendiendo a motivos solidarios, pero ademas por aspiraciones
vinculadas al incremento de su capacidad de influencia como actor del sistema internacional gracias
a la diversificacion y ampliacion de sus relaciones externas. Con Lula se acrecentaron las relaciones
con paises arabes’', africanos, latinoamericanos (a través, por ejemplo, de bloques como el
MERCOSUR, o la consolidacion del Foro IBSA con India, y Sudafrica). Se habla de una
diplomacia presidencial, incluyendo dentro del “sistema de cooperacidén técnica del pais” a la

Presidencia de la Republica (IPEA, 2010: 26). Lechini (2009b: 106) destaca que en cada una de las

estrategias desarrolladas, la “diversificacion de las relaciones con los paises del Sur implico la

el exterior afianzando lazos con paises o actores multilaterales. Esta dedicacion supera la destinada por
mandatarios anteriores (Itamar Franco (1992-1994), Fernando Collor de Mello (1990-1992) o José Sarney
(1985-1990) (Articulo EMOL, 2006). Con Lula, la activa diplomacia inauguré 19 embajadas en Africa, y los
viajes presidenciales fueron en un 70% a destinos de América Latina, Africa y Asia (Ayllén Pino, 2012:
192).

2% Estas han sido constantes en la politica exterior de Brasil desde fines del siglo XIX (Soares de Lima y
Hirst, 2006: 25).

1% Amorim cita la conformacion del G20 con paises como India, Argentina, y Sudéfrica, y su participacion en
la Ronda de Doha o bien la posicion de Brasil en negociaciones internacionales en temas como el cambio
climatico- Conferencia de las Partes en Copenhagen en 2009.

" Ayll6n Pino cita algunos ejemplos de este deseo por cambiar algunas reglas con la creacion del G-20 en la
Organizacion Mundial del Comercio (OMC), en el que Brasil buscd condiciones mas justas para paises en
desarrollo como el pais mismo).

*!2 Ya sea durante los gobiernos de Quadros y Goulart (1961-1961), Geisel (1974-1979) o Da Silva (2003-
2006) y el actualmente vigente.

13 Como en los noventa neoliberales cuando se potenciaron las relaciones con paises del norte en detrimento
del tercer mundo.

214 Cumbre América del Sur-Paises Arabes —~ASPA
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busqueda de mayores niveles de autonomia decisoria e independencia respecto a los estados

centrales”.

Autores como Miriam Gomes Saraiva (2008) y Wladimir Valler Filho (2008), que abordan sus
analisis desde las estrategias de cooperacion técnica de Brasil, destacan el caracter instrumental que
la CSS tiene en la politica exterior, que sirve como un medio para alcanzar un papel activo y rol

clave en la esfera internacional, y para la busqueda de un mayor liderazgo.

Su cooperacion técnica se concentra en los sectores energéticos, de salud (a través por ejemplo de la
Fundacién Osvaldo Cruz) infraestructura, agricolas (a través de EMBRAPA) y financiero (mediante

el Banco Nacional de Desarrollo Econdmico y Social -BNDES) (Sanahuja, 2011: 215).

Brasil ejerce cierta “plasticidad” en su performance en el marco de la CSS, teniendo en cuenta las
distintas formas y métodos a través de los cuales participa, ya sea por motivos politicos,

aspiraciones regionales o globales o afinidades culturales (Hirst, 2012: 6)*"°.

Ahora bien, merece la pena aclarar que, en general, el posicionamiento de Brasil en la esfera
internacional ha sido acompafiado por un contexto de estabilidad democratica y econdmica, de
esfuerzos y €xitos en la reduccion de pobreza, y por lo tanto un mejoramiento de sus indicadores
sociales, y de la internacionalizacion de sus empresas (Amorim, 2010: 216). Justamente estos
factores, segiin autores como Ayllén Pino (2010), coinciden con la expansion de la cooperacidon
brasilera. A los ya mencionados, se agrega su rol como economia emergente y el liderazgo en la

region sudamericana.

De igual forma, es importante mencionar que el accionar del pais en el sistema internacional a partir
del afio 2003, se dio en un contexto de multipolaridad, en donde, lejos de una presencia hegemonica

por parte de los EEUU?'®

, emergieron en la escena mundial nuevos paises como China, Rusia,
India, y Brasil. En el plano regional, el alejamiento de los EEUU de América Latina facilité una

mayor presencia y liderazgo de Brasil (Ricupero, 2010; citado en Medeiros Farias, 2011: 22-23).

Con Roussef, se habla de una continuidad del trabajo comenzado por Lula, manteniéndose “el
ideario desarrollista (...) asi como la postura ante las instituciones multilaterales”, y el discurso

diplomatico. La busqueda de autonomia, acompafiada de “una proyeccion internacional” (se sigue

*% La autora ejemplifica con la intervencién humanitaria de Brasil en Haiti, o su accionar en Bolivia para
promover la estabilidad democratica y Guinea Bissau para promover los lazos culturales.

216 ., . . .. .
Que permanecio6 abocado a cuestiones de seguridad, atravesando luego una crisis financiera en 2008.
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hablando de Brasil como ‘“global player”) continlan como constantes en la actual presidencia

(Gomes Saraiva y Valenga, 2011: 100-101, 106).

1V.1.1.c. Conceptualizacion, principios y orientacion estratégica de la CSS brasilera

En Brasil la Cooperacidon Técnica Internacional (CTI) es considerada un “instrumento de politica
externa y mecanismo auxiliar de promocidn del desarrollo socio- econémico del pais” (ABC, 2004:
11), asi como “una opcion estratégica de asociacion™'’. Esta modalidad, a través de la cual se
interviene de manera temporal “para promover cambios cualitativos y/o estructurales en un contexto
determinado socioecondémico para minimizar o subsanar los problemas especificos identificados”
(ABC, 2005: 7), tiene dos vertientes: por un lado la Cooperacién Técnica entre paises en Desarrollo
(CTPD)*"®, Cooperacién Horizontal o CSS, desarrollada mediante la transferencia de conocimientos

técnicos o experiencias que pueda brindar Brasil*"

, ¥ por el otro lado, la Cooperacién Técnica
recibida por Brasil por parte de paises desarrollados (cooperacidon bilateral) o bien de organismos

multilaterales (cooperacion multilateral).

Notese que al hablar de CSS hay una clara implicancia del rol de Brasil como oferente de la misma.
La cooperacion técnica sur-sur es entendida en Brasil como el “intercambio horizontal de
conocimientos y experiencias originados por los paises cooperantes en desarrollo”. Y en esta
actuacion Brasil se coloca en un rol de oferente al destacar que mediante esta modalidad, el pais
comparte sus practicas exitosas con aquellos que tengan que enfrentar similares desafios de

desarrollo socioecondmico (ABC, 2013: 14).

La CTPD, es el instrumento del que se sirve Brasil para “promover relaciones politicas, econdomicas
y comerciales mas sélidas entre los paises y auspiciar la transferencia de conocimientos y técnicas,
de caracter no comercial”**’. De este ultimo punto, se desprende como caracteristica la no inclusién
dentro de la cooperacion técnica de aquella financiera o comercial. Aclara el gobierno brasilero,
“que esta estrategia no es asistencialista, ni tiene fines lucrativos o pretensiones comerciales™'. A
nivel oficial se explicita que solo busca compartir las técnicas y conocimientos del pais con otros

Estados (Iglesias Puente, 2010: 32).

*’Pagina web http://www.abc.gov.br

*"*Numerosos documentos y discursos oficiales refieren a la CSS, como cooperacion horizontal o CTPD.
*http://www.abc.gov.br. Con la CTPD se accede a “tecnologias, experiencias, conocimientos disponibles,
que al conjugarse con capacidades técnicas locales pueden contribuir al desarrollo de un pais” (ABC, 2005:
7).
% Documento de la ABC “Orientacién Bésica para la Presentacion de Proyectos de CTPD”.
22! Pagina web http://www.abc.gov.br
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Ayllén Pino (2012: 193), en coincidencia con Iara Costa Leite*** y Ménica Hirst, quien referia a la
plasticidad de la CSS brasilera, indica que la misma se desdobla “en la dimension politica,
economico-comercial y técnica”, e incluso en diferentes iniciativas o esquemas de trabajo, ya sea a
través del foro IBSA, el grupo BRICS, las plataformas de didlogo politico con paises arabes
(ASPA), o de América del Sur-Africa (ASA), etc. y la Cumbre de América Latina y del Caribe
sobre integracion y desarrollo (CALC). Asi en el plano comercial, el pais brinda lineas de crédito
para infraestructura, y por ejemplo desde lo técnico, brinda cooperacion a través de la ABC, con la

asistencia de instituciones como EMBRAPA (Ayllon Pino, 2012: 196).

Otra caracteristica de esta modalidad de cooperacidn, es la sefialada por Marco Farani (2011: 13),
quien fuera Director de la ABC, y quien sefiala que es “libre de condicionalidades” y “determinada
por la demanda de los paises socios”. El expresa que el pais desarrolla CSS en “un campo de
solidaridad, amistad, y con un sentimiento de responsabilidad de poder compartir y apoyar a paises

hermanos en su lucha por el desarrollo”.

En lo discursivo, se habla de una “diplomacia solidaria”, teniendo en cuenta que la solidaridad ha
sido asi uno de los principios de la politica exterior a partir del 2003, acompafiada de “un sentido de

humanidad que favorece la promocién del desarrollo de los mas pobres y vulnerables” (Amorim,

2010: 225).

Asimismo, Lula introdujo una perspectiva humanitaria®®’, a través por ejemplo, de politicas de
lucha contra la pobreza, o el hambre (Iglesias Puente, 2010: 222). La agenda de da Silva ha tenido
un componente social en la politica externa muy importante, que marco un cambio con respecto de
los mandatos anteriores (Soares de Lima y Hirst, 2006: 22). Tanto el crecimiento con inclusién
social como las politicas publicas para disminuir la pobreza y desigualdad han sido constantes
durante su mandato y el de la actual presidenta (Ayllén Pino, 2012: 190). Asimismo, los derechos
humanos han venido siendo pilares de su politica exterior, vinculados con la democracia, el

desarrollo y la paz (Amorim, 2010: 238).

Sin embargo, aun cuando Amorim (2010: 231), refiere al “deseo auténtico de ejercer la solidaridad

hacia los paises pobres”, no deja de lado la intencion brasilera de “expandir su participacion en los

2 |a autora afirma la existencia de distintas modalidades de CSS (econdmica, técnica, etc.)- Ciclo de

debates CSS-EMBRAPA, agosto, 2013.
*2En palabras de Lula: “la acciéon diplomatica de Brasil estaria orientada por una perspectiva humanista y
que seria por encima de todo, un instrumento de desarrollo nacional” (Repertorio, 2007, p.17 en Medeiros
Farias, 2011: 24, 25)
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asuntos mundiales”. Asi explica el canciller, que “la cooperacion entre iguales (...) refuerza el
status y posicion de Brasil en el comercio (...), fortalece la creacion de coaliciones entre paises en
desarrollo para reformar la gobernanza global, y trae mas justicia y democracia en las instituciones
internacionales”. Al respecto, Amorim sefiala la combinacidon en la politica externa de Lula de
solidaridad internacional y defensa de los valores e intereses brasilefios. “Esos elementos pueden
hasta parecer irreconciliables a primera vista, pero, en el largo plazo es de interés brasilefio que
paises vecinos superen la condicion de subdesarrollo y no sucumban frente a situaciones de
convulsidon sociopolitica o conflictos armados. Es de esa vision de mundo que surge la no-

o . w224
indiferencia"“"".

En consonancia, otros analistas también indican la existencia de intereses que subyacen a las
estrategias y objetivos de Brasil en relacion con la CSS. A saber: “la busqueda de apoyo para la
candidatura brasilefia a un puesto permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, un
medio para (...) potenciar la capacidad negociadora de Brasil, de América del Sur y de las demas
regiones en desarrollo”, (...) “la expansién de su comercio y la presencia en el mercado
internacional, o los esfuerzos para diseminar la tecnologia nacional en la produccion mundial de
bio-combustibles, ademas de la venta de insumos y equipamientos producidos por empresas
brasilefias” (Ayllon Pino, 2010), o la busqueda de prestigio a nivel internacional. Al respecto Hirst
(2012: 16) habla de “tenues fronteras” a la hora de trazar el limite entre la provisién de bienes

publicos a través de la CSS o bien, negocios o intereses econdmicos.

Todos estos argumentos, coinciden de alguna forma, con las apreciaciones del historiador Amado
Cervo (s/f: 41-42), quien indica que el concepto brasilero de CI se elaboro6 en base a tres categorias:
“una politica, en donde se hace foco en el caracter pacifista de la politica externa; una econdmica,
acompafiando el desarrollo integral del pais y por ende tratando de atender a las necesidades
nacionales; y en un “modo de hacer o modus faciendi”, que habla del pragmatismo brasilero en la

captacion e implementacion de la CIL.

Costa Leite, sefiala que muy dificilmente los Estados operen en cooperacion de manera altruista.
Los mismos se conforman de varias “fuerzas politicas que compiten y la cooperacién o la politica es

el resultado de un conjunto de coaliciones, en donde algunos tendrdn fines altruistas, pero otros

*’Clase inaugural dictada por el Ministro de Relaciones Exteriores, Embajador Celso Amorim, en ocasion
del Curso de Relaciones Internacionales de la Universidad Federal de Rio de Janeiro, 13 de abril de 2009.
Fuente: http://www.itamaraty.gov.br/search?SearchableText=classe+inaugural+. Recuperado el 10 de
febrero 2011, en Medeiros Farias, 2011: 27
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intereses diversos (diplomaticos, economicos, etc.)” (Costa Leite, Debates de CSS-EMBRAPA,
agosto, 2013).

Como una ultima caracteristica de la CSS de Brasil, se rescata la ya mencionada “no indiferencia”,
como otro principio que sirve para para posibilitar espacios mas integrados y solidarios (Morato
Maciel 2010: 55). Para algunos la CSS, permite a Brasil incorporar a socios “de menor relevancia
politica internacional, e incluirlos en una estrategia mas global”, convirtiéndose en “interlocutor de
paises del Sur” (Gomes Saraiva y Valenga, 2011: 113). Aqui se deja ver una vez mas, ese rol que
busca ocupar Brasil en la esfera internacional a partir de su vision de Estado y los argumentos que
sefialaban los autores sobre las distintas dimensiones que tiene la CSS de Brasil. Esta integracion
con otros paises, es segin el Ministro Jodo Tabajara de Oliveira Junior, director adjunto de la ABC,
un valor agregado de la cooperacidn técnica que permite una relacion mas profunda, a través del

intercambio entre técnicos (Ciclo de debates CSS-EMBRAPA, septiembre 2013)*%°

En cuanto a los lineamientos que la CSS como estrategia tiene en cuenta, se indican a continuacion

algunos paises o regiones prioritarias y areas de cooperacion que prevalecen:

Vinculo con los paises

59226

La ABC se relaciona tanto con paises del Norte o “Estados ricos”””, como con organismos

multilaterales y paises del Sur®’, priorizando:
-América del Sur, y el MERCOSUR como bloque de importancia.

-Africa occidental®®®,

2 En estos ciclos, promovidos por la Secretaria de Relaciones Internacionales y el Area de Estudios y
Capacitacion de EMBRAPA, se discute sobre oportunidades y desafios de la CSS, con diferentes
especialistas invitados. https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/1495256/a-cooperacao-sul-sul-e-
foco-de-debates-ate-o-final-do-ano

**Entrevista a Amorim en revista "Carta Capital".

>’ A nivel bilateral, Brasil tiene vinculos de cooperacién con mas de 70 paises. En el plano regional, participa
de instancias como UNASUR, MERCOSUR, SELA, ALADI, OEA y en dmbitos como la Comunidad de
Paises de Lengua Portuguesa o bien la SEGIB. A nivel multilateral, apoya con su financiamiento y acciones
a organismos internacionales (Macedo Cintra, 2010: 10)

**Brasil (a partir de acciones en areas de salud, agricultura, educacion y diversos proyectos técnicos) tiene
una presencia visible en muchos paises africanos y esta convirtiéndose “un jugador principal en la agenda de
cooperacion para la ayuda” (Follér, 2012: 52). Africa es uno de los destinos de las exportaciones realizadas
por Brasil tanto de capitales como de tecnologia y productos primarios y asimismo es una base logistica de
importancia para las inversiones brasileras (Danilevicz Pereira, 2013: 33, 34). Asimismo dicha region forma
parte de las prioridades y compromisos asumidos por el presidente y Canciller, en atencion a los lazos
histéricos y culturales existentes (Ayllén Pino, 2010), y Ia CSS es la principal herramienta que tiene Brasil
para actuar en el marco de la politica externa, siendo prioridad desde 2003 y hasta la actualidad. (Jodo

Tabajara- ABC, Ciclo de debates CSS-EMBRAPA, septiembre 2013).
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-Asia, como nuevo centro econémico.

-Europa y América del Norte, como socios tradicionales del pais.

En CSS especificamente, existen asociaciones en donde hay una “dindmica de intercambios
simétricos”, con paises como India, Argentina o China, con quienes se trabaja cuestiones

2 Y de igual modo, con

relacionadas con la transferencia tecnoldgica o intercambios cientificos
dinamicas mas bien asimétricas, en referencia a las competencias que puedan llegar a tener otros

paises contrapartes (Hirst, 2012: 11).

Brasil desarrolla desde el 2003, CSS con 95 paises: 31 de ALC, 42 de Africa, 19 de Asia, Oceania y
Medio Oriente y 3 de Europa del Este (Marroni de Abreu, Presentacion ABC). Aylloén Pino (2010)
indica que si bien América del Sur es uno de los destinos en los que Brasil desarrolla mayormente
su cooperacion técnica, Africa es la region que mas cooperacién recibiria. Asi, en 2007, dicha
region “agrupaba la mayor parte de los recursos de la cooperacion brasilefia (mas del 52% del total
invertidos en 125 proyectos concentrados en los cinco paises de lengua portuguesa, que suponian el
78% de la ayuda hacia el continente negro), mientras que América del Sur aparecia en segundo
lugar (119 proyectos y el 18,36% del total) con Paraguay y Bolivia como destinos preferentes

(23,8% y 17,1%, respectivamente, de los recursos regionales)”.

En Africa la cooperacion brasilera “gandé mayor impulso con la accién conjunta de la ABC
acompafada de una red de proyectos ministeriales”, ya sea mediante la instrumentalizacidn, en este
caso de EMBRAPA para cuestiones agricolas, aunque también con FIOCRUZ en cuestiones de

salud o el SENALI para formacion profesional (Moreira Campos Lima, 2012b: 54).
Lo cierto es que la importancia que fue adquiriendo la CSS, también se reflejé en la cantidad de
paises con los que se pas6 a cooperar: de 21 en el 2003, a 58 en 2008 (Cabral y Weinstock, 2010;

citadas en Medeiros Farias, 2011).

Areas de Cooperacidn fijadas por la dimension politico-diplomatica

Existe cierta categorizacion en la agenda de Brasil con respecto a las dreas con las que se trabaje.
Hirst (2012: 9, 11) refiere al caracter multidimensional de la CSS brasilera, ya que se atienden

numerosas areas como la seguridad, el desarrollo y el fortalecimiento institucional. No obstante,

% En temas como la biotecnologia, nanotecnologia, tecnologia industrial, etc.
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menciona la existencia de dos grupos: uno “estrella”, integrado por educacion, salud y agricultura, y
un segundo grupo que incluye al medio ambiente, deportes, gobernabilidad, etc. A continuacidn se

ilustran el porcentaje de acciones realizadas por la ABC por area tematica:

Figura 12: CSS por area tematica (%) (2003-2012)
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Fuente: Marroni de Abreu, 2013. ABC

El grafico reafirma los argumentos precedentes, destacandose a la agricultura como area tematica
con mayores acciones de CSS, con un 19%, sumandose la ganaderia con un 2%. La importancia de
esta drea se explicita incluso en el sitio web del Itamaraty®’ junto a otras como la Salud y
Formacion Profesional (conformdndose asi el grupo estrella). Celso Amorim en 2006, también

. .. 231
afirmaba que la agricultura era uno de los sectores de mayor actuacion™ .

Si se cruza el area temadtica con la dimensidon geografica de la CSS, coinciden en importancia el
continente africano como destino, con el sector agropecuario. Asi por ejemplo, se indica que “la
agricultura mantiene una posicién importante en esta cooperacion, sobre todo por la demanda
africana, estimulada por el éxito de Brasil en agricultura familiar, agroindustria, politicas de
reduccidn de la pobreza en areas rurales o agro combustibles (...), siendo la ABC y EMBRAPA los

principales organismos de cooperacion en este campo” (Goulet, et. al, 2013: 90)*,

30 http://www.itamaraty.gov.br

2!Entrevista a Amorim en el Boletin Via ABC de junio 2006, en Valler Filho, 2007: 92

2 Oliveira Anunciato refiere la teorfa de la interdependencia de Keohane para explicar la articulacion entre

la ABC y EMBRAPA, en los casos de transferencia de tecnologia del proyecto Cotton 4, ya que da cuenta de
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Cabe mencionar que en Africa, hubo una mayor consolidacién de la cooperacién técnica en materia
agropecuaria principalmente desde el segundo mandato de Lula (2007-2010), en relacion con las
directrices fijadas desde la politica externa, “en apoyo a su desarrollo y seguridad alimentaria”
(ABC 2010b; Amorim 2010; Coelho 2004; MRE 2010, Nota n° 302, citados en Oliveira
Anunciato™, 2013), principalmente mediante la transferencia de tecnologia agricola (ABC/MRE
2010, citados en Oliveira Anunciato, 2013). De acuerdo a las fuentes revisadas, existen 47
proyectos de CSS que involucran a la ABC y EMBRAPA, de los cuales 39 son con paises africanos
(de Renzio, et. al., 2013: 6). De aqui se podria desprender la decision de EMBRAPA de establecer

oficinas en la regidn para justamente facilitar dichos procesos de transferencia de tecnologias.

IV.2. Dimension Técnica-Sectorial

1V.2.1. Ideas, intereses, objetivos vy estrategias de EMBRAPA

Una de las areas de cooperacidon priorizadas por Brasil, ya sea por su “expertise” y capacidad
técnica, o intereses subyacentes, es la agropecuaria, sector en el cual el pais cuenta con reconocida
experiencia a nivel internacional, siendo EMBRAPA una de las instituciones lider y de referencia

en cooperacion internacional.

Esta empresa publica de investigacion agropecuaria fue creada en 1973, bajo la orbita del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Abastecimiento (MAGA). Tiene personalidad juridica de
derecho privado, autonomia financiera y administrativa y cuenta con un patrimonio propio
(Relatoria de Gestion del afio 2011 EMBRAPA). EMBRAPA, debido a su vinculacién al
MAGA™*, se subordina a la politica sectorial nacional, considerando que el Ministerio tiene por

objetivos la “promocion, desarrollo sostenible y la competitividad del agronegocio™**”.

un proceso de coordinacidon de politicas en el cual los actores estatales ajustan sus comportamientos a las
preferencias de otros actores (Keohane, 1984; citado en Oliveira Anunciato, 2013).

#*Vale aclarar que el MAGA, brinda atencién a lo referido a la agricultura empresarial y la ganaderia,
mientras que el Ministerio de Desarrollo Agricola, se ocupa de las cuestiones vinculadas con la agricultura
familiar. En Argentina todos estos aspectos se centralizan en un unico Ministerio, el MINAGRI.

*En relacién con el agronegocio, Brasil ha venido creciendo en términos de comercio internacional como
un gran productor de alimentos, para mas de 200 paises, y esa evolucion también se vio reflejada en las areas

del Ministerio vinculadas con actores de la esfera internacional. http://www.agricultura.gov.br
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EMBRAPA**tiene como misién aportar “soluciones para el desarrollo e innovacién para la
agricultura sostenible de la sociedad brasilefia. (...) en consonancia con las politicas
gubernamentales™’ y las expectativas del mercado.” Sus objetivos buscan contribuir al “desarrollo
de un agronegocio competitivo, (...) para el sostenimiento de las actividades econdémicas (...), para
disminuir los desequilibrios sociales y tornar posible la inserciéon del pequefio productor en el
proceso de desarrollo, (...) para mejorar la calidad de las materias primas y alimentos de interés
para la nutricién humana”>*®. Asimismo, su vision se encuentra en consonancia con la idea de pais
como “lider mundial”, en este caso, “en la generacion de conocimientos, tecnologia e innovacion

para la produccién sostenible de alimentos, fibras y agroenergia” (EMBRAPA, 2008: 4).

Cabe mencionar el rol de EMBRAPA, que aunque creada con cardcter de empresa publica, fue
disefiada en sus origenes, como muchas instituciones de tecnologia agricola de América Latina, ante
la necesidad de contar con “capacidades nacionales de investigacion para adaptar tecnologia de los
paises desarrollados a las condiciones locales”. De esta forma, los paises establecieron institutos
publicos semiautonomos, en vez de designar areas de investigacion dentro de sus Ministerios de
Agricultura, algunos de los cuales recibieron también la responsabilidad de la extensidon, como el
caso del INTA. Este tipo de estructura institucional se argumentaba que seria menos burocratica y
se encontraria “mas a recaudo de las presiones politicas de corto plazo” (Trigo y Kaimowitz, 1994:

101).

1V.2.2. EMBRAPA v la Cooperacion Sur-Sur

A partir del afio 2003%*, con la presidencia de EMBRAPA a cargo del Dr. Silvio Crestana®®’, se

busco en el plano internacional, implementar una “agenda de cooperacion”, en el marco del Plan de

*%Cuenta con 48 unidades de investigacion distribuidas en todo el territorio nacional y 4 laboratorios en el

exterior (Diniz Ferreira de Lima, 2012: 7), y un plantel de 9.795 empleados trabajando (incluyendo a mas de

2300 investigadores). (www.embrapa.br). EMBRAPA tiene a cargo la coordinacion del Sistema Nacional de

Investigacion Agropecuaria (SNPA) en el cual se integran diferentes organizaciones en los niveles estaduales

y municipales del sector ptiblico asi como universidades.

>7 En 2009, EMBRAPA destaca la necesidad de articular sus objetivos institucionales con los desafios

generados por las nuevas politicas publicas, entre las que se menciona la cooperacion internacional

(Relatoria de Gestion del afio 2009 EMBRAPA).

2% www.embrapa.br

» Desde el afio 2003 al 2005 ejercié la presidencia de EMBRAPA Clayton Campanhola.

*Crestana fue investigador del organismo desde 1984. Con su gestion, la innovacién, asi como la

agricultura familiar, organica y energética fueron temas principales a tratar. Y para ello, el agronegocio un

elemento de importancia para garantizar la sostenibilidad y competitividad en los planos nacionales e
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e . . 241
Accion Institucional

, con ‘“‘estrategias para enfrentar la internacionalizacion de la innovacion”
(Cabral, 2005: 237), consolidando asimismo el liderazgo de la institucion a nivel mundial, mediante
la cooperacion con paises desarrollados y en vias de desarrollo. Asi Crestana referia al “Camino de
Washington™ en alusion a la “agenda para el Norte”, que incluia estrategias como la promocion de
laboratorios virtuales de EMBRAPA (“Labex”) en Europa o EEUU para “acompaifiar los avances
tecnoldgicos, y (...) disminuir los gaps de exclusidon tecnoldgica”. Y por otro lado, se hablaba del
“Camino de las Indias”, que en consonancia con la agenda presidencial, referia al trabajo con paises

del Sur, mediante el ofrecimiento de capacitaciones, consultorias o transferencia de tecnologias

(Cabral, 2005: 235-237)**.

De este modo, el trabajo de EMBRAPA (2008: 17-18, 23-24) a nivel internacional, consolido
acciones con paises del norte y del sur, asi como con otros actores internacionales, incluso a través
de las ventas de sus productos en el mercado externo®”’. Estas acciones, se indican como
oportunidades para acompaiar la actuacion del pais como ‘“global player”, en este caso, en la

produccion de alimentos, bioenergia, etc.

Cabe sefialar, que el V Plan Director de EMBRAPA (2008: 6)*** indica como uno de los desafios
institucionales “la expansion de la actuacion internacional en apoyo al desarrollo de la agricultura
brasilera y de la transferencia de tecnologia”, y la “consolidacion de un modelo institucional y
organizativo de gestidon agil, con autonomia para generar alianzas y asociaciones”. Esta actuacion
internacional de EMBRAPA es respaldada por la constitucion federal (art. 4, inciso IX), que refiere
a la generacion de “relaciones internacionales por el principio de la cooperacion entre los pueblos™.
(Peixoto Magalhdes, 2008). O bien por su Ley de creacion, que le otorga la facultad de
“desempefiar actividades mediante convenios o contratos con entidades publicas, privadas,

nacionales, extranjeras o internacionales” (Ley 5851/1972). Asimismo, el Estatuto de EMBRAPA,

internacionales”. Y por ello se priorizd los agronegocios y la consolidacion del liderazgo internacional por
parte de Brasil (Cabral, 2005: 239).

**!Cabe mencionar que la CI es realizada por EMBRAPA desde su fundacion.

*2Asimismo se hablaba de una “agenda triangular”, en donde el financiamiento provenia de organismos
internacionales y EMBRAPA podria ejercer el papel de transmisor de innovacion y desarrollo territorial en
paises menos desarrollados de ALC, Africa, y Asia” (Cabral, 2005: 237).

* EMBRAPA cuenta con una Secretaria de Negocios Internacionales que se encarga de la venta de
productos, tecnologias, licencias, etc., en apoyo a las politicas del gobierno y a empresas brasileras que
actian en el exterior (en consonancia con acuerdos que haya con el gobierno).
https://www.embrapa.br/atuacao-internacional/negocios-tecnologicos

** En el IV Plan Director de EMBRAPA (2004-2007), la institucién busca en el plano internacional ser una
empresa de “excelencia por su contribucion técnico cientifica a la sociedad, su capacidad de articulacion
nacional e internacional tanto para la sostenibilidad del espacio rural como para el agronegocio” (Relatoria

de Gestion del afio 2007 EMBRAPA).
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en su articulo 5, aprobado por el Decreto N° 7.766/2012 establece como objetivos vinculados a la
actuacidn internacional: la “planificacion, orientacion, promocion, ejecucion y supervision de las
actividades de investigacion, y desarrollo, transferencia de tecnologia agropecuaria y de incentivo a
los talentos nacionales para producir conocimientos tecnoldgicos que fortalezcan la agricultura
brasilera y la de los paises en desarrollo”. Esto ultimo estaria justamente contemplando la CSS.

245
, pero

En dicho marco, EMBRAPA lleva a cabo acciones dirigidas a la realizacion de negocios
también de cooperacion cientifica y técnica. En lo que a CSS se refiere, EMBRAPA es destacada
como la “principal entidad de investigacidon que interviene en CSS y uno de los mayores actores de
toda la CTPD que tiene Brasil” (Burges, 2012: 237). “Sin condicionalidades, (...) EMBRAPA
potencia las oportunidades de negocios para las empresas brasileras en regiones como la africana”

(Moreira Campos Lima, 2012b: 65).

Las instituciones como EMBRAPA tienen reconocimiento internacional y ello explica la gran
demanda de proyectos de cooperacion para los que es convocada (Valler Filho, 2007: 114). Al
respecto, Iglesias Puente (2010: 162) indica que, en general, los proyectos en este sector apuntan a
mejorar la productividad agricola y ganadera de los paises en desarrollo, “mediante la capacitacion
de técnicos (...) la transferencia de tecnologias de cultivos, erradicacioén y control de enfermedades
y plagas, desarrollo de la fruticultura tropical, ganaderia (en la que se destaca la bovina y ovina),
zootecnia, y veterinaria, incentivos y contribuciones para el fortalecimiento de la investigacion
agropecuaria, uso de técnicas gerenciales, planificacion y modelos metodologicos”. La cooperacion
técnica de EMBRAPA, enmarca todas las acciones que la institucion realiza con Africa, Asia o bien

ALC™,

Tal como fuera mencionado, las relatorias de gestion de EMBRAPA desde el 2003 y hasta el

248

2011**"" resaltan acciones en el marco de los LABEX** y con paises “desarrollados”, la

cooperacion a través de programas regionales como el Programa Cooperativo para el Desarrollo

*EMBRAPA tiene una linea de trabajo asociada a la venta de productos, semillas, licencias (por uso de
tecnologias, etc.), apoyo a empresas nacionales en el exterior, etc. (Nepomuceno Duci, 2012)
***https://sistemas.sede.embrapa.br/40anos/index.php/linha_do_tempo/detalhes/2010
7 Las relatorias de gestion de los afios 2005 y 2006 solo indican balances financieros de actuaciones de la
Empresa, con lo cual no se tuvieron en cuenta.
¥ Su creacion fue motivada por la creciente importancia del agronegocio para el desarrollo del pais, y la
consideracion de la ciencia y tecnologia como insumos cada vez mas determinantes para la competitividad, y
bajo la consideracion de que la generacion de conocimiento se origina en tres grandes polos: Europa, EEUU
y el Sur de Asia (Crestana y Maghalaes, 2007; citados en Peixoto Magalhaes, 2008). EMBRAPA cuenta con
Labex en: Francia (desde 2002), EEUU (desde 1998), Corea del Sur (desde 2009), China (2012), Japén (en
implementacion).
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Tecnoldgico Agroalimentario y Agroindustrial del Cono Sur (PROCISUR) o bien de organismos
multilaterales (BID por ejemplo) (Relatoria de Gestion del afio 2003 EMBRAPA). Pero asimismo
destacan las acciones con el Sur (Relatoria de Gestion EMBRAPA 2004, 2005, 2007, 2008, 2010,
2011). Desde el 2003, se sefiala que Africa, ALC y Asia demandan cooperacién por parte de
EMBRAPA. A diferencia de la situacién con Argentina, que inicia relaciones de CSS con Africa y
Asia en los ultimos afios, Brasil para este afio ya se involucraba con mas de 15 paises africanos y

alrededor de & asiaticos.

El informe de gestion 2003 no menciona expresamente el término “CSS”, sino que hace alusion a la
cooperacion demandada por el hemisferio Sur, aclarando su implementacion a través de
capacitaciones, asistencias técnicas o consultorias (Relatoria de Gestion del afio 2003 EMBRAPA).
Al afio siguiente EMBRAPA sefial6 la transferencia de conocimientos a paises de América Latina y
Africa y la recepcion de visitantes de dichas regiones, también en respuesta a sus demandas de
cooperacion (Relatoria de Gestion del afio 2004 EMBRAPA). En el informe de 2007, se indica la
creacion de las oficinas de EMBRAPA en Africa (Ghana), con el fin de “transferir tecnologias a
paises africanos” (Relatoria de Gestion del afio 2007 EMBRAPA). Para el afio siguiente,
especificamente se menciona la relacion con los paises del Sur, destacando la cooperacion con
Cuba, Haiti, Indonesia, Timor Leste, y el establecimiento de LABEX en India, China y Corea del
sur. (Relatoria de Gestion del afio 2008 EMBRAPA). Para el ejercicio 2010, se indica por primera
vez en estos informes, la articulacién con la ABC vinculada a proyectos de cooperacion técnica,
siendo que muchas de estas “iniciativas son oriundas de la ABC del Ministerio de Relaciones
Exteriores (MRE)” y hace alusién a los proyectos estructurantes como los de mayor impacto
(Relatoria de Gestion del afio 2010 EMBRAPA). Incluso, y también por primera vez, se utilizd
expresamente el término CSS, refiriendo a proyectos de transferencia de tecnologias hacia paises en
desarrollo, particularmente mencionando la accion de la empresa en Ghana, Mali, Senegal,
Mozambique, Venezuela y Panamd, y el acercamiento a las respectivas regiones (Africa, Sur

América y América Central y Caribe).

En Venezuela (desde 2008) y en Ghana (desde 2007), la empresa establece “escritorios” (oficinas)

para una “mejor operativizacion de las actividades de cooperacion técnica prestada”. A la hora de

249

transferir conocimientos, la empresa tiene asi dos polos: AL y Africa®™ (Moreira Campos Lima,

9 Esta presencia de EMBRAPA en el exterior, particularmente en el caso de Africa, surge de las

recomendaciones emanadas por el MRE y la Presidencia, con el fin de incrementar el ¢éxito de las acciones
que se realizaran. Asi se instd a la institucién a establecer un punto focal para desarrollar proyectos
cooperativos en dicho continente, seleccionando a Ghana por su estabilidad politica, la existencia de un
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2012b: 81). Particularmente en el caso de EMBRAPA-Ghana, se buscod la profundizacion del
“proceso de internacionalizacion en Africa” (Iglesias Puente, 2010: 257), no solo para incrementar
acciones en el marco de la CSS, sino también a “facilitar sus servicios a paises africanos” (Iglesias
Puente, 2010: 257), no implicando necesariamente una accion conjunta con la ABC (por ejemplo
con acciones del Didlogo Brasil Africa sobre Seguranca Alimentar, Combate 4 Fome e

Desenvolvimento Rural), sino propias de la institucion.

En base a dichos instrumentos EMBRAPA ha logrado alcanzar 78 acuerdos con mas de 55 paises y
mas de 80 instituciones en el marco de la CI, que representan trabajos de investigacion conjunta y

transferencia de tecnologias (Relatoria de Gestion del afio 2011 EMBRAPA).

EMBRAPA en un proceso de internacionalizacion de sus acciones, se vincula entonces con paises
del sur y colabora bajo esquemas de cooperacion propios, pero en linea con los intereses nacionales,
presidenciales y de politica exterior, (y en colaboraciéon con la ABC). Ello coincide con los
argumentos de Carlos Milani, quien refiere a la presencia de varias agencias gubernamentales que
realizan acciones internacionales, de acuerdo a un contexto en donde se da un proceso de
internacionalizacién de sus acciones. Al respecto indica que las relaciones exteriores brasileras se
llevan a cabo por un lado a través del Poder Ejecutivo como actor central, y asimismo con la
convivencia de agencias burocraticas, en este caso EMBRAPA®’. Si bien el Ministerio de
Relaciones Exteriores “es la institucion ejecutora de la politica exterior y de los programas de
cooperacion internacional, otros ministerios también tienen un papel importante en la gestion y

coordinacién de la cooperacion brasileiia” (Corréa Kruschewsky, 2011:20).

vinculo diplomatico (Acuerdo Basico firmado en los afios ochenta) y del uso del inglés como idioma oficial,
que procuraba una mayor apertura a diferencia de los que solo hablan portugués (Peixoto Magalhaes, 2008).
Z9E] autor menciona también a FIOCRUZ, IPEA, Caixa Econdmica Federal, los estados-federados,
municipios, ONGs y el sector privado.
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IV.3. Dimension Operativa

1V.3.1. Cooperacion interna v coordinacion de politicas

1V.3.1.a. Posicion: ubicacion y recursos de las unidades intervinientes en la CSS.

ABC
En cuanto a su ubicacion, la ABC es una unidad integrada a la estructura burocratica del MRE, que
depende de la Subsecretaria General del Cooperacion, Cultura y Promocién Comercial, una de las 9
subsecretarias del Itamaraty, encargada, segun el Art. 40 del decreto 7.304/2010, de asesorar en las
cuestiones vinculadas a la “cooperacion técnica, promocidn comercial y politica cultural”. La ABC,

a diferencia de entidades como la Fundacion Alexandre de Gusmao, no es descentralizada.

Figura 13: Organigrama ABC
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion disponible en www.abc.gov.br
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Para la gestion de la CSS o CTPD, la ABC cuenta con la Coordinacion General de Cooperacion
Técnica entre paises en desarrollo, cuya mision es consolidar vinculos con paises para “ampliar los
intercambios, la generacién y utilizacion de conocimientos técnicos, capacitacion de sus recursos

1”251

humanos y fortalecimiento instituciona . Dicha coordinacion se desagrega en 4 Gerencias, dos

de las cuales divide sus tareas con un criterio geografico.

En relacion con los recursos, la Agencia provee mayormente aquellos vinculados con el
financiamiento de pasajes aéreos, seguro médico y viaticos de los técnicos que se trasladan en el
marco de proyectos’. Por lo general, las acciones de CSS se realizan bajo esquemas de “costos
compartidos” en donde la contraparte también destina recursos, ya sean monetarios o bien en

especies, al igual que lo que sucede en Argentina con el FO.AR.

De acuerdo a la sistematizacion de datos sobre la CID realizada por el Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) y la ABC para el periodo 2005-2009, Brasil invirtio R$ 2,9 billones,
de los cuales el 76% fueron contribuciones a organizaciones internacionales®>, el 9,73% se destin6

para becas de estudio®*

, el 8,81% para cooperacion técnica, cientifica y tecnoldgica, y el 5,55%
para asistencia humanitaria. En relacidon con la cooperacion técnica, cientifica y tecnoldgica, se
registraron aumentos en los recursos destinados, principalmente a partir del afio 2006 (Macedo
Cintra, 2010: 19 y 21). De esta forma se invirtieron R$ 252,6 millones, los cuales se concentraron
en Africa y ALC (Macedo Cintra, 2010: 34). Cabe mencionar que de ese monto, el 69% fue para
formacion y capacitacion, el 28% a costos administrativos asociados, y el 3% para materiales y
equipamientos. Estas cifras no solo incluyen, la inversion de la ABC, sino de todas las dependencias

de la administracion publica brasilera involucradas en CI. De igual modo la CSS bilateral

constituy6 el 92% de ese monto, y lo restante fue en CSS triangular (Macedo Cintra, 2010: 35)*.

De acuerdo a datos de la ABC, la CSS ha tenido la siguiente evolucion presupuestaria (valores en
USD)*, en donde se registra que, aunque el presupuesto desciende en los wltimos dos afios, en

general, ha incrementado con el tiempo. A partir del 2009 las cifras invertidas aumentan

»'Pagina web http://www.abc.gov.br

*2El costo de pasajes aéreos y vidticos aproximado es de US$300 por dia por experto que viaje. (Costa Vaz y
Aoki Inoue, 2007: 11)

>3 Como por ejemplo el FOCEM.

% Las cuales se gestionan mayormente a través de los Ministerio de Ciencia y Tecnologia y de Educacion.
(de Renzio, et. Al., 2013: 6).

>3 Este estudio contabiliza las horas técnicas, los pasajes, viaticos, instalaciones fisicas (por ejemplo por el
uso de vehiculos), materiales, equipamiento, costos administrativos, etc. (Macedo Cintra, 2010: 52, 54).

® Presentacion del Embajador Fernando José Marroni de Abreu (director de la ABC hasta agosto de 2015).

30/09/2013. No se aclara si incluye la CSS bilateral y triangular/multilateral.
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considerablemente con respecto al periodo anterior. Con respecto al destino de los fondos, Africa

fue la region en donde mas se invirtid en cooperacion, seguido de ALC.

Figura 14: Evolucion presupuestaria de la Cooperacion Sur-Sur

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Africa 524.068 198.601 | 525.732 | 2.239.310 | 1.410.692 | 3.633.053 | 9.608.816 20.212.738 14.154.268 10.063.989
ALC 507.960 68.368 310.156 | 2.129.423 | 1.499.539 | 2.251.344 | 6.434.908 13.793.898 9.331.646 7.128.623
Asia/ 278.962 170.616 | 157.097 | 454.814 468.980 638.555 2.033.872 2.158.839 2.384.966 1.391.330
Europa
Oriental/
Oriente
Medio
TOTAL 1.310.990 | 437.585 | 992.985 | 4.823.547 | 3.379.211 | 6.522.952 | 18.077.596 36.165.475 25.870.880 18.583.942

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Marroni de Abreu, 2010.ABC

Asimismo, algunas de las areas tematicas que mas recursos han recibido en el marco de la
cooperacion técnica entre 2003 y 2010, han sido (las mismas se indican en orden de acuerdo a la
mayor cantidad de recursos recibidos): la agricultura (coincidiendo con el area donde mas acciones
de cooperacion se realizan), la salud, la educacioén, el desarrollo urbano, y el medio ambiente (de

Renzio, et. al., 2013: 5).

Cabe aclarar que dado que el presupuesto de la ABC esta supeditado a la Cancilleria, se limita la
autonomia de la agencia (de Renzio, et. al., 2013: 7) y hay una falta de independencia econémica®’
(Costa Leite y Passarelli Hamann, 2012: 4). Incluso surge desde la ABC la necesidad de una mayor
fuente de financiamiento para responder a la gran cantidad de demandas de cooperacién (Jodo

Tabajara, Ciclo de debates de CSS de EMBRAPA, septiembre 2013).

Por otra parte, y al igual que lo que sucede en Argentina, las competencias de la ABC por su
responsabilidad en la formulacién de la politica de CI y su coordinacion, la hacen contar con
recursos de poder intangibles, que brindan mayor influencia en la toma de decision, por ejemplo en

lo que respecta a la eleccidn de los paises designados para cooperar.

*"Estos argumentos también son compartidos por el Coordinador residente del PNUD en Brasil, Jorge

Chediek (2011).
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EMBRAPA
EMBRAPA es un organismo con autonomia administrativa y financiera, que depende del MAGA.
Dentro de la institucion, se destaca la Secretaria de Relaciones Internacionales (SRI), una de las
quince unidades centrales que depende de Presidencia (que cuenta con la asistencia de una
Direccion Ejecutiva), que lleva adelante la CI a través de distintas Coordinaciones (Zoccal Gomes,
2012: 10):
Figura 15: Organigrama EMBRAPA- SRI

Consejo de Administracion

Presidente

’J

Secretaria de Relaciones
Internacionales

Direccion Ejecutiva

Coordinacion de Politicas
Globales

Coordinacion de Cooperacion
Cientifica

Coordinacion de Cooperacion
Técnica

Fuente: elaboracion propia en base a organigrama de EMBRAPA (https://www.embrapa.br)
La Coordinacion de Cooperacion Técnica es la que contempla, entre sus funciones, el desarrollo de

proyectos de cooperacion técnica (estructurantes o no) y que cuentan con financiamiento de la ABC

o bien de otras agencias bilaterales o multilaterales™”®.

En cuanto a los recursos destinados por EMBRAPA en acciones de CSS con la ABC, se indica que

“no hay un presupuesto especifico para la CI, y los recursos a destinar se definen caso por caso”

*®https://www.embrapa.br/sri/finalidades
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(Costa Vaz y Aoki Inoue, 2007: 11). Su contribucion es a través de los expertos, y/o infraestructura
que facilita (Costa Vaz y Aoki Inoue, 2007: 12). De acuerdo a algunos relatos, EMBRAPA no
cuenta con presupuesto para actividades internacionales, y necesariamente debe buscar
financiamiento externo, ya sea de la ABC, cuando son proyectos de CSS, o de otros organismos
como BID, FIDA o FAO. Ello implica que, aun sin la asistencia de la ABC, EMBRAPA puede
llevar a cabo acciones a nivel internacional. Y aunque en la teoria, la “Agencia debiera ser un
intermediario en todos los proyectos técnicos firmados con terceros paises e instituciones brasileras,

ello en la practica no sucede” (Bellini; citado en Moreira Campos Lima, 2012b: 85).

La contribucién que realiza EMBRAPA para las acciones de CSS con la ABC, tienen que ver con la
“expertise” técnica. Y es por ello importante a la hora de considerar los recursos invertidos en CSS,
no solo contemplar los costos econdmicos, sino también la contribucidn realizada por organismos
del sector publico que participen mediante “horas hombre” o recursos “en especie” (Cabral,
Weinstock, 2010: 3), identificados como el valor econdomico y como recursos intangibles. El
personal técnico involucrado no recibe honorarios extras®’ y determina su participacion en funcién
de los tiempos y demandas de la organizacidn en la cual se desempeifia, ya que no dejan de atender a
su funcion laboral cotidiana, al igual que lo que sucede en el caso argentino. “La responsabilidad en
las actividades relacionadas con la transferencia de conocimiento y con los sueldos de los
especialistas nacionales, involucrados en proyectos, es de la institucion ejecutora brasilefia” (Cabral

y Weinstock; citadas en Medeiros Farias, 2011: 59).

Cabe mencionar que la ABC da cuenta de que por cada Real de recursos aportados por la ABC,
otros 15 Reales, son los que aportan las instituciones ejecutoras brasileras (que aproximadamente
serian mas de 120 entidades)**’. Pero no hay un detalle de estos gastos, a excepcién del trabajo
realizado por IPEA y la ABC oportunamente y para un periodo de tiempo especifico. Incluso
algunos autores refieren la imposibilidad de calcular los recursos que se destinan a estas acciones,
debido a la inexistencia de una institucion centralizadora o responsable de la totalidad de los

programas de asistencia (Peixoto Magalhaes, 2008).

% Algunos autores indican que no recibir una remuneracién adicional por participar de la CSS, puede llegar
a desestimular su actuacion. Refieren que el SENAI es uno de los pocos organismos que otorga una
compensacion o incentivo financiero a su personal destinado en misiones de largos periodos (Costa Leite y
Passarelli Hamann, 2012: 7).

260 pagina web http://www.abc.gov.br
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1V.3.1.b. Estructura: actores, sus competencias, funciones e interrelacion y la existencia de

escenarios institucionalizados para la implementacion de la CSS.

Marco institucional, funciones y competencias de los actores intervinientes en la CSS:

El proceso de institucionalizacidén de la CSS brasilera en el MRE

La ABC se cred en el afio 1987 como parte de la Fundagdo Oswaldo Cruz, érgano adscripto del
MRE “con el fin de mejorar la gestion y la coordinacion de la AOD recibida por Brasil”, en el
marco de la CNS (de Renzio, et. al., 2013: 2). Asi, en sus origenes, no incluia a la CSS, hasta afios
mas tarde en donde se convertiria en un “proveedor de desarrollo”, incorporando dicha modalidad
(John de Sousa, 2008)*°'. Estas funciones adquiridas respondieron al proceso de formacion del
sistema de cooperacion internacional, en donde Brasil pas6 de ser un pais receptor de ayuda hasta
su consolidacién como oferente, habiendo una expansion de la cooperacion técnica sur-sur del pais
(fruto de la adopcién de nuevas practicas para la implementaciéon de proyectos, una mayor
exposicion del pais en el escenario internacional, entre otras cuestiones) (ABC, 2013:11). Esta
transicion fue acompafiada asimismo por “transformaciones organizacionales e identitarias dentro
de las propias organizaciones de cooperacion”, como la ABC, pero también en aquellas

organizaciones involucradas en CSS, como EMBRAPA (Goulet, et. al., 2013: 96).

Ahora bien, previo al surgimiento de la ABC, el primer organismo encargado de coordinar la

cooperacion técnica internacional dentro del MRE, fue la Comisidén Nacional de Asistencia Técnica
262 . . .

(CNAT), creada en 19507°. Esta unidad, integrada por representantes de la Secretaria de

Planificacion y otros Ministerios, identificaba las demandas y necesidades de asistencia técnica del

pais, elevadas por las diferentes instituciones nacionales, para canalizarlas a través de la
., , . . g . . . 263 . ..

cooperacion con paises industrializados u organismos internacionales™ ", a partir de las prioridades

que fijaba la Comisién (Iglesias Puente, 2010: 100).

Para mediados de los sesenta, la CNAT no era la Gnica dependencia gubernamental encargada de la
CTIL porque existia también el Consejo de Cooperacion Técnica de la Alianza para el Progreso

(CONTAP), que gestionaba el financiamiento de los proyectos que se realizaban en el marco de

**'Brasil sigue siendo un receptor de AOD, siendo sus principales donantes Japon, Francia, Alemania y
EEUU.
*> Mediante el decreto 28799/1950.
%% Como Francia, Alemania, Canad4, Gran Bretafia, Italia, Japén o el PNUD (Cervo, 2008; citado en Pace
Alves, 2013: 132).
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dicha iniciativa norteamericana, bajo la orbita del Ministerio de Planificacion. De igual modo,
Brasil contaba con una Oficina Técnica de Coordinacion de Proyectos y Ajustes Administrativos
del Punto IV, que funcionaba ante la creciente cooperacion que se recibia de los EEUU. De la
misma participaban diferentes Ministerios, pero no dependia ni del de Planificacion ni de la

Cancilleria (Iglesias Puente, 2010: 100, 101).

Lo cierto es que todas estas unidades a cargo de la cooperacidon técnica, servian para gestionar
proyectos en el marco de la CNS, en donde Brasil era el pais beneficiario o receptor. De todas
formas, ante la necesidad de “fortalecer el sistema y adecuar las demandas a las directrices y
prioridades definidas en los Planes Nacionales de Desarrollo”, ya que, de acuerdo a fuentes
oficiales, la cooperacién recibida “no era absorbida en su totalidad por la falta de una coordinacién
politico- administrativa nacional” (Valler Filho, 2007; citado en Morato Maciel, 2010: 61), se fue
propiciando el camino para la realizacién de algunos cambios. Asi en 1968, se cre6 un grupo de
trabajo interministerial, del que participarian la Cancilleria y Planificacidn, con el fin de organizar
el sistema de cooperacion y con la intencidn de centralizar la cooperacion técnica bajo la orbita del

Ministerio de Planificacion (Iglesias Puente, 2010: 101).

Como resultado de dicho trabajo, se sustituyeron la CNAT, CONTAP y la Oficina Técnica,
centralizando la CTI en dos 6rganos: la Subsecretaria de Cooperacion Economica y Técnica
Internacional (SUBIN), ligada al Ministerio de Planificacién®®, cuya funcion era “trazar la politica
nacional de cooperacion técnica y coordinar su ejecucion” y la Division de Cooperacién Técnica,
bajo el ambito de la Cancilleria, la cual se encargaria de “negociar’® los Acuerdos basicos de CT y
encaminar las solicitudes de los donantes bilaterales y organismos multilaterales™ (Iglesias Puente,
2010: 102). Morato Maciel (2010) indica que fue a través del decreto N° 65.476, por el cual la

CNAT se desintegra y se reestructura la cooperacion entre los Ministerios mencionados.

Hasta aqui no hubo indicios de CSS per se, dado que en ese momento predominaba la CNS**°. No
se hacia mencion de la cooperacion que el pais brindaba, sino solamente de la recibida (Morato

Maciel, 2010: 61). En las décadas de 1970 y 1980 era prioritario recibir la cooperacion por parte de

*%'Se entendia que los recursos recibidos de la cooperacién servian para el desarrollo interno del pais y por lo
tanto era necesario vincularlo al Ministerio de Planificacion (Portugal, 1985; citado en Iglesias Puente, 2010:
102).
5 Antes las negociaciones eran realizadas por las distintas instituciones brasileras que realizaban la
cooperacion internacional. Con este cambio de centralizé todo en la Cancilleria.
%6 En los noventa comenzé a registrase un incremento de cooperacién ofrecida a Brasil por parte de
organismos multilaterales. Ello incluso dio origen a la creacién de una Coordinacidn que se encargaria de la
Cooperacion multilateral recibida dentro de la ABC (Iglesias Puente, 2010: 109).
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paises desarrollados para captar conocimientos y tecnologias que favorecieran al desarrollo del pais.

(Valler Filho, 2007: 107).

No obstante, a partir de 1973 se intensificaron los lazos de cooperacion con América Latina y
Africa (Iglesias Puente, 2010: 103)**’. La SUBIN, que tenia experiencia en la coordinacion de la
cooperacion técnica que de manera interna se realizaba entre instituciones nacionales y financiaba

con recursos nacionales, comenzo a coordinar esas relaciones de CSS.

Sin embargo habia cierta “deficiencia institucional” y “laguna juridica” ya que la estructura de la
SUBIN no estaba preparada para la gestion de este tipo de cooperacion, a saber: no contaba con el
apoyo de las Embajadas para dar “organicicidad y eficiencia a las iniciativas de cooperacion”, ni
habia “integracion o coordinacidn de la politica de cooperacion ofrecida a los paises en desarrollo y
aquellas de promocidn del pais en el exterior, comerciales y culturales (Iglesias Puente, 2010: 104).

’ ~ . ’ . 2
Asi, en los afios posteriores, especificamente a partir de 1984 o8

, s€ buscd un nuevo sistema para
alcanzar una “mayor eficacia gerencial” para la cooperacidon técnica, estableciendo en el Plan
Nacional de Desarrollo de la Nueva Republica la necesidad de su promocion (Iglesias Puente, 2010:

105).

Se llega entonces a la creacion de la ABC en 1987, por medio del decreto N° 94.973. Esta nueva
estructura tendria al Itamaraty “como organo central de la cooperacidon técnica internacional”.
(Iglesias Puente, 2010: 106). Indica Iglesias Puente (2010: 106, 107) que las razones por las cuales
no se cre6 un Departamento como “6rgano funcional tradicional del Ministerio” o “simple unidad
temadtica”, tenian que ver con cuestiones “practicas y organizativas” que se apreciaban de las
agencias de paises desarrollados como Alemania, Japon, o Canadd, y con cuestiones politicas que
querian deslindar del Ministerio de Planificacion la cooperacion técnica. Asi en la ABC se unieron
tanto las funciones econdmicas, gestionadas por la SUBIN, y las politicas, realizadas por la DCT,

: , . " . 1,269
integrandose tanto la cooperacion recibida como la ofrecida™".

*7Sefiala Iglesias Puente que al momento de registrarse una mayor demanda de la CSS, también comenzaba
a mermar la ayuda ofrecida a Brasil por los donantes tradicionales. (Por ejemplo, hay un menor
financiamiento de EEUU a partir de 1970).

%%®E] proceso de redemocratizacion de Brasil, luego del fin del régimen militar culmina en 1985. (Iglesias
Puente, 2010: 105).

%% Para llevar a cabo sus acciones contaba con el Fondo Especial de Cooperacion Técnica o FUNEC.
(Iglesias Puente, 2010: 106), establecido por el decreto 94.973 del afio 1987, (luego revocado en 1993), el

cual aprobaba el estatuto de la FUNAG, y que indicaba que la ABC integraria la estructura de la Fundacion
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En 1996, la ABC se desvinculo de la FUNAG y pas6 a subordinarse a la Secretaria General de
Relaciones Exteriores®’’. En los afios noventa las demandas de cooperacion técnica por parte de
paises en desarrollo continuaron. Entre los afios 1995 y 2002, la CTPD “fue extremadamente
reducida, estando limitada a la cooperacidon con los Paises Africanos de Lengua Oficial Portuguesa
(PALOPs)” (Iglesias Puente, 2010; citado en Oliveira Anunciato, 2013: 5). Sin embargo, hubo un
mayor énfasis a partir del gobierno de Lula. En 2004, 1a ABC se integra a las Subsecretaria General
de Cooperacién y Comunidades Brasileras en el Exterior (SGEC) (Iglesias Puente, 2010: 112). De
igual forma, se dota a la agencia de mayores recursos humanos, y financieros®’', aunque ciertas
dificultades como la falta de un marco legal persistieron, incluso hasta la actualidad (Iglesias
Puente, 2010: 113). En relacion a este punto, muchos autores indican que la falta de una normativa
especifica que facilite las gestiones de CIL especificamente Sur-Sur®’?, dificulta la realizacién de
acciones que puedan demandar los proyectos, tales como adquisiciones o contrataciones en el
exterior, envio de fondos (de Renzio, et. al., 2013: 7), establecimiento de oficinas en el extranjero, o

la expatriacidon de personal a tiempo completo (Goulet, et. al., 2013: 97).

Al respecto, y a modo de ejemplo, a la CSS se le aplica la ley general de administracion publica

(Ley 8.666/93), que “no contempla especificidades como los pagos que se realizan en el exterior, de

213 (Iglesias Puente, 2010). Por otra parte, la ley que regula la

pasajes y viaticos a los técnicos
estadia de técnicos de la administracion publica en el exterior es del afio 1972 (Ley 5.809/72) y solo

contempla misiones de hasta 90 dias (Costa Leite y Passarelli Hamann, 2012: 6).

Asimismo, sefialan Cabral y Weinstock (2010: 10, 11) que la ausencia de un marco legal especifico

para la cooperacién técnica, lleva a la ABC a requerir del apoyo de organismos como el PNUD*™*,

pero con  autonomia  financiera.  http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1980-1989/1985-

1987/D94973 .htm.

" El decreto 5.032, responsabiliza a dicha Secretaria de la ABC, del Departamento de Promocion Comercial

y del Departamento Cultural, del Departamento de Comunidades Brasileras en el Exterior (Valler Filho,

2007: 89).

1Se devuelve a la agencia la capacidad de contar con recursos presupuestarios ordinarios para financiar sus

acciones.

?72Solo habria un marco legal para la cooperacion que recibe Brasil.

*"Los recursos publicos que no fueron utilizados al afio, deben devolverse al tesoro, y ello genera

complicaciones con los proyectos que duran mas de 12 meses.

*"*Iglesias Puente menciona la “intermediacion” del PNUD para la contratacion y capacitacion del personal,

y en apoyo general en las acciones que emprendia la agencia (Iglesias Puente, 2010: 107-108, 132), ya que

facilitaba las cuestiones operativas, por su presencia en varios paises, fortalezas metodoldgicas, etc. El

PNUD funcion6 desde los noventa como gerencia financiera de aquellos proyectos financiados por la ONU.

En 2003 esta estructura de desarma y queda solamente una Coordinacion de Acompafiamiento de Proyectos

(Iglesias Puente, 2010: 110). El autor destaca que la cooperacion horizontal del pais, tuvo mucha influencia
147



Maria Florencia Menzio
La construccion de la CSS al interior de los Estados. Los casos de Argentina y Brasil

el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), o la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), como medios para canalizar los fondos de los proyectos o para la
contrataciéon de personal. Las autoras hablan de un marco institucional “fragil” de la ABC,
sefialando que la misma “no deja de ser un departamento del MRE y no una Agencia como tal”. La

refieren como “una agencia virtual”, no independiente de la Cancilleria.

Desde la ABC, Jodo Tabajara de Oliveira Junior sefiala como necesidad de la Agencia contar con
un marco politico institucional para su mejor funcionamiento y, en linea con algunos autores, indica
que se carece de mecanismos politicos y administrativos para una actuacion independiente que le
permita prescindir de la asistencia de organismos como PNUD. Afiade de la misma forma, la
necesidad de una organizacion mas estratégica y coordinada con las politicas brasileras (Ciclo de

debates de CSS de EMBRAPA, septiembre 2013).

De igual forma, Hirst (2012: 12) indica que la existencia de un marco juridico permitiria una mayor
programacion en el desarrollo de las actividades de cooperacion, y evitaria las soluciones

administrativas improvisadas.

Milani y otros autores revisados (Milani, et. al., 2013: 38), indican que muchas veces la falta de un
régimen institucionalizado permite oportunidades de mayor creatividad y flexibilizacion, y cita en
ese sentido el caso brasilero. Al respecto indica que la ABC tiene una forma singular de actuacion,
debido a las particularidades mismas de la realidad del pais. Asi la mayoria de las acciones de
cooperacion, son implementadas “por el servicio publico y técnico con “expertise” en el tema
(educacion, salud, agricultura) y con gran experiencia en las politicas en el ambito doméstico”. En

este caso se ubicaria la actuacion de EMBRAPA.

Hoy en dia la CID figura como principio IX del articulo 4*” de la Constitucién del pais, y se sirve
de los documentos indicados a continuacion, para orientar la gestion de la ABC (de Renzio, et. al.,
2013: 3). Sin embargo, ello no le confiere un mandato mas amplio y una estructura institucional
mas adecuada para los desafios que contempla actualmente la CSS (los cuales ya fueron
mencionados, incluyendo la necesidad de “mayor autonomia para la gestion de sus recursos

financieros” (Cabral y Weinstock, 2010; citadas en Medeiros Farias, 2011: 63):

en las practicas de organismos multilaterales el mencionado y de agencias internacionales como GTZ, JICA,
CIDA (en cuanto a métodos de trabajo, analisis, etc.) (Iglesias Puente, 2010: 114).
>Ayllén Pino (2010) cita el articulo 4 de la Constitucion Brasilera que indica que “las relaciones

internacionales de Brasil se rigen (...) por la cooperacion entre los pueblos para el progreso de la humanidad.
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-Manual para la gestion de la Cooperacidon Técnica Sur-Sur. Cabe mencionar que este documento
fue publicado recién en 2013 por la ABC, como un trabajo del Itamaraty, logrando adecuar todos
los procesos con mayor rigurosidad y eficacia. Al no haber un marco legal para la CSS, este
documento es de gran ayuda y utilidad (Ciclo de debates CSS-EMBRAPA, septiembre, 2013). El
mismo contiene elementos vinculados con la base conceptual de la CSS (con definiciones,
dimensiones, y modalidades que trabaja el pais a través de la ABC, mecanismos de implementacion
técnica a través de programas, proyectos, y otras acciones); con la elaboracion de proyectos, y la
gestion de iniciativas de CSS;

- Directrices para el Desarrollo de la Cooperacion Técnica Internacional Multilateral y Bilateral
(2005 y 2014);

-Manual de Ejecucion Nacional de Proyectos do PNUD-Brasil de 2006;

-Acuerdos Bésicos de Cooperacion Técnica y Complementarios que se suscriban en cada caso;

-Informe “Cooperacion Brasilera para el desarrollo internacional 2005-2009” del IPEA y la ABC>™.

Competencias vy funciones de la ABC

De acuerdo al articulo 41 del decreto 7.304/2010, le compete a la ABC “planificar, coordinar,
negociar, aprobar, ejecutar, acompaiiar, y evaluar en el &mbito nacional, los programas, proyectos y
actividades de cooperacion para el desarrollo de todas las areas de conocimiento, recibida de otros
paises y organismos internacionales y aquella ofrecida por Brasil a paises en desarrollo, incluyendo
acciones correlativas en el campo de la capacitacion para la gestion de la cooperacion técnica y la
difusion de informacidon” (ABC, 2005: 11). Integra la CNS y CSS. En el caso de la CSS
especificamente no solo supervisa los programas o proyectos y es la responsable de enviar las
misiones técnicas, sino de su financiamiento®’’. Se habla de un acompafiamiento y coordinacién de
la cooperacidon técnica, aunque no necesariamente se indica su centralizacion por parte de la
Agencia, la cual funciona como “el brazo ejecutivo de la politica de cooperacidon técnica de la

Cancilleria” (ya sea bilateral, horizontal o multilateral) (ABC, 2005: 11; Farani, 2011: 12).

7 Ambos organismos han elaborado un trabajo de sistematizacién de la CID de Brasil entre los afios 2005 al
2009 con datos sobre la inversion realizada por la administracion publica del pais en dicha materia, pero
dada esa descentralizacion, es que fue un desafio poder definir con claridad el volumen de la inversion
nacional en la CID. El estudio incluye distintas modalidades de cooperacidon: técnica, cientifica y tecnoldgica
(o CSS), ayuda humanitaria, becas de estudio, operaciones de paz y contribuciones de Brasil a
organizaciones internacionales. La recopilacion se realizd a partir de un formulario electrénico enviado a las
distintas instituciones gubernamentales, y varias reuniones realizadas con los puntos focales encargados de la
Cl en cada una de ellas (Macedo Cintra, 2010: 17).
77 http://www.itamaraty.gov.br/temas/cooperacao-tecnica
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Dentro de las funciones de la ABC (2005: 33), se contempla el andlisis y adecuacién de los
proyectos a las prioridades, planes y programas nacionales, en articulacion con las areas
competentes del gobierno federal. Ello habilita a la agencia a solicitar a las dependencias
gubernamentales correspondientes opiniones técnicas y avales que indiquen que el objeto del

proyecto a realizarse sea correspondiente con dichas prioridades gubernamentales.

Las actividades dentro de la ABC, se ordenan en relacion a dos principios: el geografico””® y el
tematico. La mayoria de las demandas se gestionan teniendo en cuenta el primero y de hecho asi se
organizan las Gerencias de la CGPD, de acuerdo al organigrama actualmente vigente de la ABC
indicado en la Figura 13. Pero desde 2006 se ha propiciado una reestructuracion en la ABC a favor
de la logica por area tematica. El Decreto N° 5979/2006, que aprueba una nueva estructura del

MRE, propone modificaciones en la estructura organizativa de la ABC*", tales como:

e Un equipo de trabajo especializado en las distintas politicas sectoriales del pais, que sirvan
como “interlocutores validos para interactuar con los Ministerios y drganos brasileros que
prestan cooperacion” (Relatorio de Gestdo para Tomada de Contas Anual da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo, CGPD, 2006, en Landulpho Alves Lopes, 2008; Valler Filho,
2007: 113). Esta cuestion vinculada con una mayor capacitacion por parte del personal de la

. . s . 280
Agencia, ha sido un desafio sefialado por varias fuentes™ .

e La division en Coordinaciones Generales (tanto para la cooperacion recibida como la

. . o 281 .
ofrecida) segun areas tematicas™ (ver Figura 16);

8 El enfoque geografico de trabajo, permite que un mismo tema que se desarrolla en varios paises sea
gestionado por numerosos técnicos de la ABC (Cabral, Weinstock, 2010: 13).
*” A nivel oficial, se ha buscado mejorar aspectos vinculados a los recursos humanos (para crear una carrera,
o alcanzar mayor autonomia con un presupuesto independiente al de la cancilleria). Burges (2012: 237)
indica que aun no se tiene certeza de que modelo organizativo tomara la ABC. Con Dilma, por ejemplo se ha
involucrado al IPEA en la contabilizacion de las actividades de cooperacion de Brasil, para un mayor
seguimiento y aun se espera poder brindar una mayor autonomia a la ABC. (Costa Leite, 2010).
%0 Ante la falta de personal especializado para la CSS, en 2004 se implementé como una solucion provisoria,
los Nucleos de Cooperacién Técnica en algunas Embajadas de Africa, Haiti y Timor Leste, mediante los
cuales se habilita la contratacion de personal local (Iglesias Puente, 2010: 143). Otras propuestas sugerian la
elaboracion de un catdlogo de "consultores" habilitados para participar de proyectos especificos. (A
Reestruturacdo da ABC”. http://www.abc.gov.br/imprensa/mostrarnoticia/243)
! Muchas de estas unidades obedecen a enfoques geograficos, y segun ciertos autores atin falta una mayor
adaptacion y representacion real en una estructura organizacional formal. (Cabral y Weinstock, 2010; citadas
en Medeiros Farias, 2011: 64 y 65). Cabral y Weinstock (2010: 8, 9) citan el caso de la CG de Salud y
Desarrollo Social, que si bien deberia abarcar a todos los paises, en la practica se focaliza en ALC. Lo mismo
sucede con la CG Agropecuaria, Energia, Biocombustibles y Medio Ambiente, que maneja el proyecto
Cotton 4 y otros estructurantes, pero desestima pequefias iniciativas.
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Figura 16: Propuesta de reestructuracion de la ABC
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Fuente: Revista Via ABC. Julio 2007

Competencias v funciones en materia de CI de EMBRAPA

La SRI de EMBRAPA trabaja considerando los intereses del agro negocio brasilero, las tendencias
mundiales, las directrices propias de la institucion y del MAGA (EMBRAPA, 2009: 34), asi como
aquellas vinculadas a la cooperacién técnica y cientifica internacional que establezca el MRE**

(ibidem, 15), “en sintonia con la politica externa brasilera” (ibidem, 32)***

y la diplomacia
presidencial (Costa Vaz y Aoki Inoue, 2007: 11). Es la unidad encargada de planificar y coordinar
las actividades de cooperacion internacional, cientifica y tecnologica (EMBRAPA 2014-

Reglamento interno SRI).

Al respecto, cabe no obstante aclarar, que si bien existen lineamientos que orientan el accionar de la

empresa en materia de cooperacidn, se objeta la falta de legislacion especifica en relacion con esta

*2Cabe indicar que en relacion con la ciencia y la tecnologia, la Cancilleria cuenta con la Divisién de
Ciencia y Tecnologia (DCTEC), dependiente del Departamento de Temas Cientificos y Tecnologicos, el cual
propone las directrices de politica externa en el ambito de la ciencia y la tecnologia, y la ABC. La DCTEC
“formula, ejecuta, representa y acompafia la politica del gobierno en ciencia y tecnologia”. En ese sentido
asiste a los organismos de la Administracion publica, entre ellos a EMBRAPA, en la negociacion de los
instrumentos juridicos que legalizan la cooperacion cientifica y tecnoldgica (EMBRAPA, 2009: 31). Es
innegable la vinculacion entre EMBRAPA y la ABC en CSS. (Ciclo debates CSS-EMBRAPA, septiembre
2013).
*No obstante, EMBRAPA también se rige por cierto tipo de legislacion especifica vinculada al ambito de la
cooperacion en lo concerniente al ambito de la agricultura y ganaderia, ya sea para realizar intercambios de
germoplasma u organismos vivos, etc. (EMBRAPA, 2009: 15)
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modalidad de cooperaciéon y en ese sentido, se indica también que las directrices se consiguen en

base a las experiencias adquiridas en los proyectos realizados (EMBRAPA, 2009: 27).

La institucion distingue entre la cooperacion recibida, la prestada y la mutua. Esta Gltima
atendiendo a las necesidades de todos los participantes, aunque en los tres casos todas las partes
satisfacen sus intereses. Esta diferenciacion reflejaria la manera de estructurar el trabajo de la
Secretaria a través de la clasificacion de tipos de cooperacion (EMBRAPA, 2009: 25) y los

. . . . . . 284
intercambios institucionales que realiza, sea con el Norte o el Sur®®*:

e Cooperacion técnica: promueve la transferencia de técnicas, capacitacion del personal,
buscando resultados a corto plazo, con miras al “desarrollo socioecondémico del pais receptor”
(EMBRAPA 2009; SOUZA 2010, en Oliveira Anunciato, 2013: 12). Aqui se inserta la CSS y
dentro de este esquema se contemplan las acciones con la ABC. Algunos de los instrumentos que
destacan para su implementacion son los proyectos estructurantes (que en su mayoria desarrolla en
asociacion con la ABC u otras agencias internacionales), proyectos puntuales (de menor duracion),
plataformas de innovacion agropecuaria (que cuenta con diversos socios internacionales),

capacitaciones y las oficinas de EMBRAPA en el exterior, como la que tiene en Africa®™’.

o Cooperacion cientifica: es uno de los principales pilares de EMBRAPA, cuya finalidad es la
formacion y perfeccionamiento del personal, y la obtencidn de tecnologias de ayuda al sector
agricola nacional, buscando intercambiar experiencias o compartirlas. De esta forma, se mantienen
alianzas con paises lideres del Norte (aunque también del Sur) o bien organismos internacionales,
institutos o redes de investigacion, etc.*® De hecho, las primeras experiencias de EMBRAPA con el
contexto internacional tuvieron que ver principalmente con la formacién de su personal a través de
programas de postgrado en el exterior, mayormente en EEUU y Europa, o bien mediante la

ejecucion de proyectos de organismos internacionales como el BID (Zoccal Gomes, 2012: 10).

e Cooperacion tecnolégica: con la finalidad de generar productos y desarrollar procesos, “para

garantizar en un futuro la autonomia del receptor”.

**https://www.embrapa.br/intercambio-de-conhecimento
*% https://www.embrapa.br/cooperacao-tecnica
%6 Los vinculos bilaterales se asocian por ejemplo con la UE, los Labex. Los multilaterales con los Procis.
(Nepomuceno Duci, 2012)
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o Cooperacion financiera: a partir de préstamos o transferencias no reembolsables (donaciones).
Cuando el financiamiento proviene de organismos internacionales, interviene asimismo el

Ministerio de Planificacion, Presupuesto y Gestion y el de Hacienda (EMBRAPA, 2009: 32).

Los informes de gestion de EMBRAPA destacan su accionar para ampliar y fortalecer la
cooperacion cientifica y tecnoldgica entre investigadores” y en “centros con la mas alta tecnologia
en recursos naturales, biotecnologia, agricultura de precision, informatica, etc.” a través de los
LABEX por ejemplo, y de proyectos de transferencia de tecnologias que sirven para una mejor
atencion de las demandas de terceros paises en el marco de la CSS (Relatoria de Gestion del afio
2010, 2011, EMBRAPA). Todas estas modalidades de accién son parte del compromiso de
internacionalizacion de la Empresa (Relatoria de Gestion del afio 2011 EMBRAPA).

Dicho proceso llevo a la institucion a una cada vez mayor participacion en el escenario mundial, ya
sea por el intercambio de técnicos, su formaciéon en el exterior o la participacion en foros y
reuniones internacionales (EMBRAPA, 2009: 22). Y ello ha incluso generado modificaciones
institucionales, tanto en aspectos estructurales, como organizativos. Al igual que como se anticipd
dentro del MRE con el proceso de consolidacion de la CI, dentro de EMBRAPA también ha habido
cambios en la gestién y atencion de las acciones en el exterior. Asi la SRI, al ir EMBRAPA
ganando mayores espacios en la CI, ha incrementado su personal (de una docena de personas a
alrededor de cincuenta), y ha dejado de ser una “Asesoria” para transformarse en Secretaria en
2009, adquiriendo asi autonomia financiera y de gestiéon (Goulet, et. al., 2013: 98), mejorando en
general sus mecanismos de trabajo para acompaiiar a las demandas de cooperacion (Coordinador
EMBRAPA Mozambique Bellini Leite, 2012: 19). “La estructuracion e institucionalizacion de las
relaciones internacionales dentro de los 6rganos publicos confirman la tendencia de un incremento
de participacion de las instituciones en proyectos internacionales” (Moreira Campos Lima, 2012b:

123).

Incluso, el hecho de que EMBRAPA haya podido establecer oficinas en el exterior implica la
solucion de limitantes. Algunas reformas posibilitaron “hacer oficial ese mandato internacional al
darle autorizacidon para cumplir con formalidades administrativas a su nombre” (Goulet, et. al.,
2013: 97). Tener un asiento en Africa a través de sus oficinas en Ghana, permiti6 a EMBRAPA la

“coordinacion y adaptacion a las necesidades locales” (UNCTAD 2010; citado en Anunciato, 2013:

12).
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Al respecto, y como parte de estos cambios institucionales, en 2011 se crea la Ley N° 12.383/2011,
(modificatoria de la Ley de creacion de EMBRAPA N° 5.851/1972), por la cual se explicita que la
organizacion podra atender “con mayor agilidad las posibilidades de cooperaciéon cientifica y
tecnoldgica (...), y las demandas de paises en desarrollo en el marco del relacionamiento sur-sur,
con intermedio de la ABC/MRE” (Relatoria de Gestion del afio 2011 EMBRAPA). De acuerdo a su
articulo 2: “EMBRAPA podré ejercer cualquier actividad que sea parte de su objeto social fuera del

territorio nacional, en conformidad con lo dispuesto en su estatuto social”.

No obstante estos avances, algunos aun sefialan la falta de una estructura operativa que pueda
acompafiar las misiones que reciba el gobierno. Se sefiala, que pese al incremento del personal, no

287

hay suficientes agentes™ ' para atender las demandas de cooperacion, asemejandose esta situacion a

los desafios planteados con la ABC (Peixoto Magalhaes, 2008).

Por otro lado, resulta de interés mencionar que EMBRAPA (2009: 51, 26) clasifica a la
cooperacion, segin sea institucional/interinstitucional o cooperacion oficial. La primera refiere al
vinculo entre instituciones publicas o privadas de los paises, con su exclusiva responsabilidad, sin
involucrar necesariamente al gobierno federal (por ejemplo entre universidades o centros de
investigacion). Y, la cooperacion oficial es aquella acordada entre dos gobiernos o bien entre el
gobierno y organizaciones internacionales. Al respecto, cabe mencionar que EMBRAPA es una
empresa publica con arreglo al derecho privado, pero asimismo la principal institucion publica de
investigacion agropecuaria del pais (Schmidt Bassi et. al: 541), que contribuye a los planes y
programas del gobierno, en este caso en lo que hace a CSS, y que adapta su mision y objetivos en

consonancia con las directrices gubernamentales.

Implementacion de la CSS e interrelacion entre los actores:

Cuando la CSS técnica se realiza de manera conjunta entre la ABC y organismos nacionales, se

ejecuta a través de Proyectos™® (Valler Filho, 2007: 94), enfatizandose la realizacion de “acciones

%%7 Se indica que para dicho afio la SRI contaba con un solo técnico para la gestion de acuerdos bilaterales
con paises desarrollados, otro para atender las cuestiones multilaterales, uno para la relacion con América
Latina y otro para Africa.
*%% En el caso de que se requieran acciones de gran envergadura también se trabaja a partir de Programas con
subproyectos (ABC, 2005: 10).
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0 proyectos estructurantes”, que tengan “impacto social y econémico sobre los beneficiarios y que

aseguren mas apropiacion y sostenibilidad” (Ayllén Pino, 2010/ Macedo Cintra, 2010: 33)**.

Los Proyectos basan su metodologia, de acuerdo a la utilizada por varias agencias internacionales
de cooperacion, teniendo en cuenta el enfoque de marco 16gico (ABC, 2004: 10). Su formulacion y
negociacion se realiza entre los paises socios, y su aprobacion se respalda juridicamente mediante
Acuerdos Basicos de Cooperacion Técnica, firmados entre Estados para darle un marco referencial
y respaldatorio de todas las acciones de cooperacién técnica®’que se realicen, y Acuerdos o Ajustes
Complementarios (Iglesias Puente, 2010: 120). Estos ultimos surgen a posteriori de los Acuerdos
Basicos, y presentan actividades concretas de cooperacidon para su implementacion, no requiriendo
su aprobacion por parte del Congreso (ABC, 2013:15). Es importante notar que los documentos de
proyecto no permiten inversiones financieras o comerciales, ni en infraestructura. Ello garantiza que

las acciones de cooperacion a realizar sean exclusivamente técnicas.

Una vez definido el proyecto, las acciones de CTI se instrumentan mediante los “mecanismos
operativos” que decidan las partes, a saber: 1) consultorias especializadas; 2) formacion de recursos
humanos; 3) realizacion de investigaciones y estudios; y/o 4) la complementacion de
infraestructura, a través de la provision de equipamientos o insumos necesarios. Dependiendo el
proyecto, se pueden realizar misiones técnicas, intercambio de personal e informacion, o realizacion

de estudios de prefactibilidad (ABC, 2004: 11-12)*".

Al igual que el incremento en la cantidad de paises con los que se vino cooperando, algunos datos
registrados indican que en 2003, la ABC solo contaba con 23 proyectos en ejecucion, y que para
2008, se contabilizaban 256 proyectos y actividades puntuales (Cabral y Weinstock, 2010; citadas
en Medeiros Farias, 2011). Esto refleja en acciones la importancia dada a la profundizacién de las

relaciones sur-sur a nivel discursivo.

2% A partir de 2004 la ABC decide apoyar proyectos vinculados con las prioridades nacionales de los paises,
que tengan mayor repercusion y alcance de resultados, y un efecto multiplicador intenso, con contrapartida
nacional (incluyendo salarios del personal, infraestructura, etc.), y/o participacion efectiva de instituciones
socias y con instituciones nacionales.

**De acuerdo a la Constitucion de Brasil, “los convenios y actos internacionales son competencia del
Presidente de la Nacion (art. 84, inciso VIII), y estan sujetos al referendo del Congreso nacional (art. 49,
inciso 1)”. (ABC, 2005: 19-20). Los acuerdos son una condicion previa para la “negociacidon y ejecucion de
proyectos de cooperacidn técnica” (Iglesias Puente, 2010: 119). También se pueden firmar Memorandum de
Entendimiento o Actas de intencion como otros instrumentos formales.

' Documento de la ABC “Orientacion Bésica Para La Presentacion De Proyectos De Ctpd”.
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La articulacién entre EMBRAPA y la ABC ha permitido la implementacién de***:

e Pequeiios proyectos: puntuales y de corto plazo. Pueden ejecutarse a través de las Unidades
descentralizadas de EMBRAPA™”.

e Capacitaciones: se articulan por lo general con la ABC y contemplan distintos mddulos, con
informacion general sobre la agricultura, a cargo del MAGA, y temas especificos técnicos a
cargo de EMBRAPA.

e [Iniciativas como “Innovation Marketplace con Africa” (Nepomuceno Duci, 2012) o “Innovation

Marketplace América Latina y Caribe”*”*

o bien “Dialogo Brasil Africa sobre Seguranca
Alimentar, Combate a2 Fome e Desenvolvimento Rural”®®> (2010), en donde se abordaron
misiones de transferencias de tecnologia agricola con EMBRAPA (Oliveira Anunciato, 2013: 7),
con la promocién de la ABC.

e Proyectos estructurantes: son proyectos de desarrollo de mayor envergadura, con mayores
recursos financieros y con una duracién de mas de dos afios, que se realizan con paises de Africa,
ALC, y en asociacidén con la ABC y/u otras agencias internacionales de cooperacion. Algunas
iniciativas a destacar en este marco son el proyecto Cotton 4°*, el Proyecto de Apoyo Técnico

para el Desarrollo de la Innovacion Agricola en Mozambique, o el del Desarrollo del Cultivo de

Ricicultura en Senegal (Oliveira Anunciato, 2013: 11). Aqui la ABC/MRE coordina las

*https://www.embrapa.br/cooperacao-tecnica
*Embrapa cuenta con unidades descentralizadas y programas el trabajo a través de articulaciones
internacionales, que facilitan la ejecucion y seguimiento de los proyectos de cooperacion (EMBRAPA, 2009:
34).
#%“Es una iniciativa que busca modernizar la forma de trabajar la CSS”, permitiendo que los “investigadores
trabajen juntos pero a la distancia” (Revista Agroanalysis, 2011). Son asociaciones sur-sur para promover la
investigacidn e innovacion agricola a través de proyectos, y de fondos externos e internos. Participan ademas
otros organismos multilaterales y agencias de cooperacion. http://www.africa-brazil.org/site/index.php/what-
we-do/governance
*»Fue una iniciativa de Lula, quien consideraba a EMBRAPA como “valioso instrumento de la CSS”, y que
sirvid para el accionar de la institucion en el exterior, como “garoto propaganda” (Silva, 2010; citado en
Moreira Campos Lima, 2012b: 86). La misma contd con la participacion de Ministros de Agricultura de
Africa (participaron 45 paises de Africa y Timor Leste como observador) y representantes de organizaciones
internacionales como FAO, y FIDA, Banco Mundial o el Banco Africano para el Desarrollo. Por Brasil,
ademas del MRE, participaron EMBRAPA, la Compaiiia Nacional de Abastecimiento (CONAB) y el Fondo
Nacional de Desarrollo de Educacion (FNDE). El mismo sirvidé de marco para el tratamiento de cuestiones
como la promocion de la seguridad alimentaria, agricultura, etc.
% Aprobado por medio de un documento de Ajuste Complementario y un Acuerdo de Cooperacién Técnica
con la Unioén Africana. El objetivo del proyecto, que inicid en 2009, es establecer una asociacion para el
desarrollo sostenible de la cadena de algodon, para “incrementar la calidad y produccién algodonera a través
de investigaciones en los cultivos locales” (ABC 2010b; EMBRAPA 2009; IPEA 2012, en Anunciato, 2013:
13). Esta es una iniciativa financiada por la ABC e implementada por EMBRAPA mediante su unidad
encargada del cultivo de algodon “EMBRAPA Algodao”. (Anunciato, 2013: 13; ABC: 7). En Cotton 4
participan Benin, Burkina Faso, Chade y Mali. (ABC 2010; EMBRAPA 2009; IPEA 2012; citados en
Anunciato, 2013: 13). Brasil espera obtener a cambio de esta cooperacion, el apoyo politico por parte de
estos paises en el marco de la OMC, en contra de los subsidios agricolas que distorsionan el comercio
internacional (Anunciato, 2013: 15).
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actividades con el apoyo logistico y operativo del PNUD, y EMBRAPA conduce y evalua las
actividades técnicas, siendo la institucion a cargo de la implementacion del proyecto (OECD,

WTO).

La figura indicada a continuacién, refleja la “estrategia de accion conjunta” entre la ABC y otras
instituciones brasileras gubernamentales, como por ejemplo EMBRAPA, aplicada en la gestion de
acciones de cooperacién, en este caso con Africa®’, especificamente en el marco del Programa
EMBRAPA-ABC Mozambique®”®. Aunque este esquema puede tomarse de referencia para la

totalidad de acciones conjuntas entre ABC y EMBRAPA.

Figura 17: Estrategia de accion conjunta entre ABC y otros organismos nacionales brasileros

ABC/MRE

1. Identificacion 2. Priorizacion 3. Financiamiento

EMBRAPA (a través de
distintos instrumentos)

Proyectos de Capacity Brasil-Africa Proyectos
cooperacion building y Innovation Estructurantes
técnica estudios Marketplace
estratégicos

El esquema permite ver como EMBRAPA es convocado por la ABC, quien coordina las acciones
(Diniz Ferreira de Lima, 2012: 17), y decide sobre la viabilidad de las demandas en una primera
instancia, aportando a su financiamiento. En relacion a ello, a continuacion se describe el proceso®”’

establecido por la ABC para la formulacion de proyectos de cooperacion técnica o gestion de

*7 Fuente: Embrapa “Africa. A continent full of opportunities for agricultural research”.
**®Esta iniciativa integra los proyectos: Plataforma, Prosavana y Proalimentos, e involucra a la ABC/MRE y
a EMBRAPA, con la participacion del Ministerio de Agricultura de Mozambique, la USAID o JICA, segin
sea el proyecto. También se aplica este esquema para las acciones en Mali y Senegal (Embrapa “Africa. A
continent full of opportunities for agricultural research”).
*Informacion extraida del Documento de la ABC “Orientacion basica para la presentacion de proyectos de
CTPD”.
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iniciativas de CSS, de donde se desprende la articulacion interinstitucional entre la dimension

politico-diplomatica y la técnica-sectorial.

1. Identificacion de oportunidades de cooperacion: las demandas de cooperacion pueden
originarse desde los paises, a partir de visitas presidenciales, la realizacién de comisiones mixtas",
o su deteccion a través de las Embajadas, las cuales son parte de la red de trabajo de la ABC?"', y
asisten en la identificacidon de la institucion contraparte, en las negociaciones y en las acciones que
se acuerden (Iglesias Puente, 2010). En algunos casos, la ABC cuenta con Nucleos de Coordinacion
Técnica en Embajadas (de paises que tengan una cartera de proyectos significativa), que funcionan
como puntos focales para facilitar las cuestiones logisticas, y operativas de manera local o in situ.
Aunque se indica un escaso intercambio entre la Agencia y dichos nucleos en los pocos paises
donde estan presentes (Cabral, Weinstock, 2010: 9, 13). En cualquier caso, los primeros pasos
radican en la recepcion por parte de la ABC de la propuesta o idea proyecto que presentan terceros

paises (ABC, 2013: 81).

En el Manual de Gestion de la Cooperacion Técnica Sur-Sur de la ABC del 2013, se habla de una
unica etapa de identificacion, en la cual, en una primera instancia la Agencia verifica la existencia
de acciones de cooperacion o acuerdos firmados con el pais demandante para determinar si se
prosigue o no con la solicitud, la cual en caso de ser viable, pasa a consulta de instituciones
brasileras cooperantes para que analicen la posibilidad de cooperar en cada caso en funcién de las
cuestiones técnicas (por ejemplo si hay conocimientos o experiencias que se puedan compartir, si
hay recursos a disposicion para el desarrollo de la misma, etc.). Una vez realizado este paso es la
ABC la que de todas formas determina, al ser el ultimo eslabdn de esta etapa, si continuar con las

subsiguientes etapas del procedimiento de formulacién del proyecto (ABC, 2013: 83).

2. Identificacion de organismos nacionales ejecutores: Al recibir las demandas de cooperacion, la
ABC establece contacto con las instituciones ejecutoras brasileras, de acuerdo al area tematica
solicitada. Las mismas pueden ser del poder ejecutivo, judicial o legislativo (este seria el caso de
EMBRAPA), fundaciones publicas, centros de investigacion, autoridades estaduales y municipales,

ONGs.

*®Las “Comixtas”, al igual que en Argentina, reflejan los mecanismos institucionales a través de los cuales
las partes negocian las principales areas y directrices para ejecutar acciones cooperacion. Alli tienen
participacion los organismos brasileros y el MRE (Costa Vaz y Aoki Inoue, 2007: 9).
%! Iglesias Puente indica que las agencias de cooperacion de paises desarrollados muchas veces tienen
puntos focales funcionando en otros paises. Al no ser este el caso, las representaciones diplomaticas
ejercerian ese rol de alguna forma.
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Las “entidades domésticas” participan del “disefio, planificacion, ejecucion y evaluacion de la
cooperacion técnica” (Iglesias Puente, 2010: 124), e incluso en la negociacion de los proyectos,
junto con personal de la ABC (ibidem, 122). Esta articulacion se refleja en la ABC en la forma de
organizar su CGPD que contempla el trabajo por Gerencias y por “Parceiras” con las instituciones

. . . s 2
nacionales involucradas en dicha cooperacion®®.

3. Anadlisis técnico de las propuestas: para evaluar la viabilidad del proyecto se realizan reuniones
técnicas entre las distintas partes, o si fuera necesario misiones de prospeccion (en las cuales debera
participar personal de la ABC (2013: 87), para una mayor provisiéon de insumos e informacion y
una mayor claridad y definicién de la demanda (ABC, 2004: 15-16). Es importante contemplar en
esta etapa, que los proyectos propuestos sirvan al desarrollo nacional de Brasil y de los paises
contrapartes. Esta tarea estd a cargo de la ABC junto con las instituciones nacionales involucradas

en cada caso (Valler Filho, 2007: 94).

En este andlisis de las demandas, EMBRAPA sefiala que la ABC realiza una evaluacion
contemplando aspectos geopoliticos, pero que su validacion desde lo técnico es primordial (Ciclo de
debates CSS-EMBRAPA, septiembre, 2013). Asimismo, las potenciales instituciones cooperantes
del pais, analizaran las propuestas segun sean convergentes con experiencias brasileras existentes, la

disponibilidad de recursos financieros y técnicos (ABC, 2013: 81).

De resultar viable el proyecto, se elabora el documento correspondiente®”. La elecciéon de los
técnicos que asistan en los proyectos de CSS de la ABC es realizada por la propia institucion
ejecutora, en la cual se desempefien. Con lo cual se deben respetar los procesos administrativos y

jerarquicos internos de cada institucion (Costa Leite y Passarelli Hamann, 2012: 5).

4. Formalizacion: Como paso posterior se debera suscribir un documento de Ajuste
Complementario, asi como el Proyecto acordado. Ello habilita el inicio de las actividades, su
monitoreo y evaluacidn final. En muchos casos se aprovechan las Comixtas, como espacios para

formalizar los acuerdos.

*2 http://www.abc.gov.br/Sobre Abc/Direcao/CGPD/Parcerias
*®Los proyectos de cooperacién técnica que se gestionen a través de la ABC deben seguir el formato de la
agencia. Los que se realicen por fuera de la ABC deberan responder a criterios propios de cada institucion
(por ejemplo aquellos de EMBRAPA) (EMBRAPA, 2009: 54).
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5. Implementacion del proyecto: a cargo de las instituciones ejecutoras designadas por cada pais®™.
La ABC brinda el apoyo logistico y financiero. En el Manual de gestion del 2013 se indica que hay
dos procesos de gestion interrelacionados, por un lado, la implementacién técnica, y por otro, la

ejecucion administrativa-financiera (ABC, 2013: 81).

En esta etapa del proceso se resalta de los debates que han tenido lugar en EMBRAPA sobre CSS, y
en donde la ABC fue una institucion invitada, la necesidad planteada por la Empresa de que haya un
equilibrio entre los aspectos politicos y la calidad técnica de la cooperacion prestada. Ello vinculado
a la dificultad de poder dar respuesta a las demandas de los paises, cuando por ejemplo se requiere
de una mayor cantidad de misiones debido a las exigencias de la tematica a trabajar, etc., siendo que

ello muchas veces se dificulta (Debates de CSS-EMBRAPA, septiembre 2013).

El Manual de Gestion de la Cooperacion Técnica Sur-Sur del 2013, refiere a la existencia de
Comités de Acompafiamiento de Proyectos (CAP), como un instrumento de gestion de iniciativas
de CSS, y el cual se integra por agentes del pais demandante y de Brasil. Los mismos se conforman
por agentes de la institucion coordinadora/ejecutora (aquellos que asumen la responsabilidad legal
de los proyectos y a nivel nacional establecen directrices y coordinan acciones de cooperacion
técnica internacional) y de la institucion implementadora técnica (en ambos casos se designa a un

representante institucional y un punto focal para el proyecto) (ABC, 2013: 25, 105).

El seguimiento y monitoreo de las acciones de cooperacion, asi como su evaluacidn, y posterior
analisis del impacto, son etapas que no se contemplan o explicitan dentro de este proceso, al menos
hasta el 2013, en donde surge el Manual de Gestion de la ABC (2013: 81) mencionado, el cual
indica una estapa de cierre y evaluacion de los proyectos, en donde las partes validan internamente
lo realizado, en sus aspectos técnicos, gerenciales y operativos y también de manera externa en

cuanto a su eficacia, eficiencia y sostenibilidad.

Al respecto, se reconoce desde la ABC que esta es la parte mas vulnerable que enfrenta la CSS.
(Debates de CSS-EMBRAPA, septiembre 2013). Ello es una limitante, si se considera que la ABC
solo hace una evaluacion con fines administrativos (relevando los paises, instituciones, contactos,
etc), y que solo algunos proyectos son evaluados técnicamente por los organismos ejecutores

(Cabral y Weinstock, 2010; citadas en Medeiros Farias, 2011: 67). Por otra parte, la escasa difusion

304

En lo que respecta a la participacion del personal de EMBRAPA en la CSS a través de la ABC, al tener la
Empresa, representacion territorial en Brasil a través de sus diversos centros, cualquier especialista puede
participar en los proyectos de cooperacion técnica de acuerdo al area especifica que se demande. (Marques
Vaz de Souza, 2010: 6).
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de informacidon sobre experiencias, impactos, y/o desafios en la ejecucion de los proyectos

(Medeiros Farias, 2011: 69; Cabral y Weinstock, 2010: 2), son limitantes necesarias de resolver.

Resulta interesante destacar que la ABC cuenta desde el 2009 con un Sistema de Informacion
Gerencial de Acompafiamiento de Proyectos (SIGAP), que retne informacion (técnica,
administrativa, presupuestaria, financiera, etc.) de aquellos proyectos de cooperacidon técnica
internacional ejecutados y/o en ejecucion, permitiendo el acceso y consulta a las entidades
nacionales ejecutoras (“Portaria”-ordenanza- N° 206 del 23/10/2009). Sin embargo este sistema no
incluye a la cooperacion técnica ofrecida por Brasil a los paises en desarrollo “por no aplicarse a la
modalidad de Ejecucion Nacional, debiendo ser dotados dichos casos de otra modalidad de
ejecucion de proyecto” (Art. 5. Portaria N° 717 del 09/12/2006)*”. En ese sentido, la CSS no estaria
contemplada por este mecanismo, que permite compartir y difundir informacion sobre la marcha de

los proyectos entre los actores involucrados.

En cuanto a la interrelacion entre las unidades que intervienen en la CSS, se observa una
vinculacion colaborativa, en donde los actores respetan las jerarquias y roles de cada uno dentro de
la estructura burocratica. Cada organizacion gubernamental involucrada, tiene su area especifica

que centraliza y gestiona la CSS.

Asi EMBRAPA (2009: 31, 32), como organismo ejecutor o implementador de la CSS (Marques
Vaz de Souza, 2010: 6, 7)306, reconoce a la ABC como unidad “que coordina la elaboracion y
ejecucion de programas de cooperacion técnica”, y que asiste y apoya a los proyectos, tanto en los
procedimientos administrativos, el intercambio de técnicos, la realizacidon de capacitaciones, o bien

en el suministro de equipamiento.

Algunas fuentes sostienen que la cooperacion técnica en agricultura es mediada principalmente por
la ABC, y que considerando todas las areas tematicas, “cerca del 50% de los proyectos en ejecucion

cuentan con la participacion directa de EMBRAPA”. En agricultura via ABC, “el 95% de los

%% La Portaria N° 717/2006 hace referencia al accionar del MRE y por lo tanto de la ABC en proyectos de
cooperacion técnica internacional “recibidos” o que el pais desarrolla con organismos internacionales. Alli
incluso se indica que los proyectos de cooperacion técnica internacional que el pais ofrezca a aquellos
Estados en desarrollo deberan someterse a otra modalidad de ejecucion a ajustarse entre las partes.
http://www.abc.gov.br/sigap/downloads/PORTARIA_717.pdf
3%Se hace referencia al accionar brasilero en Africa, teniendo en cuenta la experiencia de EMBRAPA en
dicho continente, en conformidad con la politica externa. (EMBRAPA, 2009: 40).
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proyectos son ejecutados en cooperacion con la Empresa™’. Al respecto, EMBRAPA es el
principal socio de la ABC en el sector agricola a nivel nacional (Farani, Arraes, 2012) y es una
institucion que lleva muchos afios integrando la red de instituciones nacionales colaboradoras de la

ABC (Diniz Ferreira de Lima, 2012: 13).

La cooperacion agricola que realiza EMBRAPA con intermedio de la ABC se hace a través de
“asociaciones estratégicas”, en donde la ABC es un actor mediador (ABC 2010; IPEA 2011; Lima
2012; citado en Oliveira Anunciato, 2013: 2). Nétese que se habla de un rol como intermediario o
coordinador y no como centralizador. Incluso, en el proceso de internacionalizacion de EMBRAPA,
y considerando su accionar en los ultimos diez afios, la coordinacion de la ABC, ha sido una de las
principales herramientas para desarrollar la cooperacion técnica (Diniz Ferreira de Lima, 2012: 26).
Esta situacion, al igual que en Argentina, implica cierta interdependencia y por lo tanto una relacion
horizontal entre EMBRAPA y la ABC, en donde, en términos de Mayntz, hay vinculos
intersectoriales, sin estar ambas unidades relacionadas jerarquicamente, y en donde una aporta los

servicios técnicos especializados y la otra aquellas cuestiones administrativas o de apoyo operativo.

No obstante, se destaca la autoridad que representa la ABC con respecto d¢ EMBRAPA, por su
conocimiento e injerencia en materia de CI, y en el establecimiento de lineamientos de politica
externa. Diniz Ferreira de Lima (2012: 4) afirma que hay una direccion de colaboracion entre ABC
y EMBRAPA, siendo que este ultimo se maneja bajo las directrices de la ABC, al menos en los

casos estudiados por el autor, que refieren a la actuacidon en Africa.

Las Figuras 18 y 19 que a continuacidn se presentan intentan dar cuenta y coinciden sobre la
dificultad de coordinacion que tiene el sistema de CI en Brasil, ya sea por la gran cantidad de
actores intervinientes, o el rol difuso que asume la ABC, aun cuando busca ser punto focal de la

politica de cooperacidn del pais.

En la Figura 18, Sarah-Lea John de Sousa (2010), ilustra la articulacidn institucional entre algunos
actores del sector publico brasilero, indicando en un mismo nivel a los Ministerios, destacando la
figura de la ABC como punto focal institucional, por debajo de la Cancilleria y la presencia de
algunas agencias vinculadas a los Ministerios. Se muestran flujos financieros y relaciones
jerarquicas entre los jugadores presentes, pero se indica una “coordinacion dificultosa, y actividades

difusas, ante la existencia de varios socios participando y la falta de un marco estratégico coherente

7 Datos aportados por Washington Silva, Jefe de coordinacién, prospeccion e innovaciéon de la SRI de

EMBRAPA en febrero de 2008, en Peixoto Magalhaes, 2008
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y claro”. La autora refiere una débil coordinacion interministerial y “débiles intercambios con otras
entidades”. EMBRAPA es presentado en una relacion de dependencia jerarquica con el MAGA y la
CGPD de la ABC como unidad subordinada al MRE, también jerdrquicamente. La relacion entre la

ABC y EMBRAPA es de indole operativa principalmente, reflejada por el vinculo financiero.

Figura 18: Esquema de coordinacion vinculado a la CI en Brasil (John de Sousa)
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Fuente: Sarah-Lea John de Sousa/German Development Institute.
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La Figura 19 presenta minimas diferencias con la anterior, indicando el mismo mapa de actores en
relacion a areas claves de la CI cientifica y técnica del pais, a saber, salud, educacién y agricultura.
Al igual que en la Figura 18, se hace hincapié en los vinculos financieros y jerarquicos y en la débil
coordinacion entre los Ministerios. Costa Vaz y Aoki Inoue (2007: 6, 7) también sefialan las
relaciones jerarquicas entre la ABC y el MRE, y EMBRAPA y el MAGA. Entre ambos Ministerios
se refleja, al igual que en el grafico anterior, una relacién interministerial “débil”. EMBRAPA y
Fiocruz son dos agencias clave implementadoras, “y los actores mdas activos en asistencia al

desarrollo y la investigacion”.

Por su parte la relacion entre la ABC y EMBRAPA, al igual que con la Figura 18, responde a
vinculos financieros. A diferencia del anterior esquema, al MRE se lo presenta por separado del
resto de los Ministerios, porque juega un rol diferente al ser responsable de articular el accionar de
los demas Ministerios, de acuerdo a las prioridades de politica exterior (a través de la ABC),
planteando asimismo un “sistema pobremente coordinado, con patrones coherentes dificilmente

1dentificables”.

164



Maria Florencia Menzio
La construccion de la CSS al interior de los Estados. Los casos de Argentina y Brasil

Figura 19: Esquema de coordinacion vinculado a la CI en Brasil (Costa Vaz y Aoki Inue)
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En linea quizds con estas ilustraciones, Ayllon Pino (2010) indica que es aun un reto la
coordinacion entre las agencias ejecutoras de la cooperacion y la definicidn de la articulacion en el
terreno con otras cooperaciones”. Sefiala que Brasil “se encuentra en un proceso de construccion y

busqueda de un modelo de cooperacidon autdctono, anclado en las caracteristicas institucionales,
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sociales e historicas”, en donde “la participacion mas amplia de otros agentes nacionales (mas alla

de la diplomacia) sera decisiva”.

1V.3.1.c. Estabilidad

A nivel general, se ha visto cierta continuidad y coherencia tanto desde la dimension politico-
diplomatica como la técnica-sectorial en lo que respecta a la promocion de la CSS en los afios
contemplados para este estudio. Desde ambos planos, se promueven las relaciones sur-sur, y en ese
sentido se podria corroborar la existencia de “acuerdos intertemporales” en apoyo a la gestion de
esta cooperacion. Ello significa que aunque haya habido cambios en las autoridades a cargo, se
sostuvo el interés en afianzar esos vinculos y en la cooperacidn como herramienta para alcanzarlos.
Cabe mencionar no obstante, que al igual que lo que sucede en el caso argentino, el periodo de
estudio incluyd a dos presidencias que respondieron a un mismo modelo de gobierno, y para
analizar con mayor profundidad y certeza este punto, convendria realizar el analisis ampliando el

rango temporal a futuro para vislumbrar la existencia o no de posibles disrupciones.

Por otra parte, aun cuando Brasil dispone de elementos para orientar su cooperacion (manuales,
decretos, u otros documentos oficiales), no existe marco juridico o normativo que respalde y
garantice la sustentabilidad a la gestion de CSS. Cabe mencionar, no obstante, que tanto
EMBRAPA como la ABC debieron adaptar sus estructuras y marcos institucionales para atender a
las demandas de cooperacion, fortaleciendo en la mayoria de los casos, las dependencias especiales
que se encargan de gestionar estas acciones a nivel del organismo (Moreira Campos Lima, 2012a:
16). Este seria el caso de la Secretaria de Relaciones Internacionales de EMBRAPA, o la

ampliacion de la ley de creacion en EMBRAPA que facilita su actuacion en el exterior.

Costa Leite (Debates de CSS-EMBRAPA, agosto, 2013) indica que las burocracias brasileras, en
donde hace mencion de EMBRAPA, influyen en politica externa, aportando conocimientos o
valiosa informaciéon de utilidad diplomatica sobre los paises, incluso con aquellos con los que el
pais ni siquiera tiene relacidon, con profesionales en el campo. No obstante, indica la necesidad de
un fortalecimiento institucional en ese sentido, que permita a las instituciones brindar cooperacion,

garantizando la sustentabilidad de las acciones.
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1% 6 “turn over” tanto de los técnicos

Por otro lado, si se ha registrado una alta rotacion del persona
como del personal diplomatico a cargo de la CSS en la ABC, pudiendo ello entorpecer la
continuidad de las acciones, con consecuencias para la estabilidad. Esta alternancia en los puestos
compromete muchas veces la gestion en el mediano y largo plazo (de Renzio, et. al., 2013: 7).
Cabral y Weinstock (2010: 9) coinciden con dicho argumento y agregan, la poca cantidad de

39 Por otro lado, Costa Leite sefiala que la

empleados y las modalidades de contratacion
disponibilidad de un cuerpo propio de funcionarios especializados, y una menor rotacion del
personal, demostraria la intencion del gobierno de iniciar un “proceso de racionalizacion”, que en

ultima instancia podria dar origen a una politica nacional de cooperacidn (Costa Leite, 2010).

Desde la ABC se indica también esa necesidad de contar con personal con una carrera permanente
con profesionales propios y especialistas para una mayor visibilidad de la CSS (Jodo Tabajara, de la
ABC, en Ciclo de debates de CSS-EMBRAPA, Septiembre 2013). El trabajo de Milani coincide
con la necesidad de una carrera de funcionarios publicos con formacion especifica, y sefala
asimismo la necesidad de una burocracia que fortalezca la cooperacion en Brasil, que considere la
relacion entre especialistas de la cooperacidon (aquellos de la ABC) y los sectoriales (de otras
agencias gubernamentales o sociedad civil), que cuentan con el conocimiento practico de los

programas que se implementan (Milani, et. al., 2013: 40-41).

Asimismo, sostienen otras fuentes, que el hecho de contar con consultores especializados en los
sectores donde mayor demanda tiene Brasil, implicaria una menor dependencia de las instituciones
publicas especializadas y una ejecucion directa de los proyectos que se formulen (Puente, 2010;

citado en Moreira Campos Lima, 2012b: 99).

%Sefialan un promedio de dos afios y medio, el periodo de permanencia de un agente en la ABC antes de
rotar. Se indica que el cuerpo técnico de la ABC esta conformado por un 50% de técnicos con contrato
PNUD, 40% por funcionarios del MRE y 8% por profesionales comisionados (Cabral y Weinstock; citadas
en Medeiros Farias, 2011: 61)
3% Referidas a aquellas implementadas para contratar especialistas para proyectos a través del PNUD. En su
momento se tratd de reemplazar las contrataciones provisorias y temporarias que gestionaba el PNUD, por
funcionarios que ingresaran por concurso publico y se hablaba de la posibilidad de que en la ABC se
instaurara una carrera propia, teniendo en cuenta la alta rotacion que implicaban los traslados del personal
diplomatico (Valler Filho, 2007: 256).
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1V.3.2. Perfil de gestion

1V.3.2.a. Descentralizacion vs centralizacion

A pesar de que el mandato de la ABC le confiere la coordinacion de la CI, algunos sostienen que su
“centralidad en este sistema es fragil”, debido a la existencia de multiples actores gubernamentales
y privados que reciben cooperacion, y llevan a cabo acciones de manera autonoma, a través de sus
propias unidades de asuntos internacionales (Cabral, Weinstock, 2010: 3).

Se ha venido indicando la existencia de numerosos organismos del gobierno federal®'’

que
participan de la CSS y que ponen a disposicion su “expertise” en funcion de “directrices y
prioridades nacionales e internacionales” (Macedo Cintra, 2010: 16), a partir de sus competencias y
autonomia para iniciar negociaciones y gestiones a nivel internacional, sin la necesaria intervencion
del MRE. Este seria el caso de EMBRAPA, en donde la ABC puede participar en negociaciones
internacionales, pero al no financiar las acciones, no tendria una mayor injerencia (Moreira Campos
Lima, 2012a: 7, 8), a diferencia de los casos en los que si se involucra aportando fondos. Asi, podra
haber numerosas experiencias de trabajo entre ambas dimensiones, pero ello no significa que toda la

CSS en materia agropecuaria se lleve a cabo de manera conjunta, si se tiene en cuenta la atencién a

la totalidad de objetivos institucionales de EMBRAPA.

Por su parte, también se indica que esta multiplicidad de actores en la escena internacional ha
debilitado la posicion del MRE y consecuentemente de la ABC, contribuyendo a un “proceso de
descentralizacion”, en donde el sistema de cooperacion se encuentra fragmentado y hay una “baja
coordinacion en términos de modalidades, visiones, procedimientos y ajustes institucionales™'!

(Cabral, Weinstock, 2010: 2°'*; Macedo Cintra, 2010: 11), en consonancia a lo que se planteaban up

*1%Algunas instituciones ademas de EMBRAPA son: la Agencia Brasilera de Inteligencia, la Agencia
Brasilera Espacial, la Agencia Nacional de Aguas, la Agencia Nacional de Aviacién Civil, la Agencia
Nacional de Energia Eléctrica, la Agencia Nacional de Transporte Acudticos, el banco Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social, Fundacion Oswaldo Cruz, el Instituto Brasilero de Turismo, el Instituto
Brasilero de Geografia y Estadistica, Instituto de Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables,
Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada, Instituto de Propiedad Industrial, Ministerio de Agricultura,
ganaderia y Abastecimiento, Ministerio de Ciencia y tecnologia, Ministerio de Defensa, Ministerio de
Educacién, Ministerio de Hacienda, Ministerio de Pesca y Acuicultura, Ministerio de Salud, Ministerio de
Mineria y Energia, Ministerio de Desarrollo Agrario (Macedo Cintra, 2010: 14, 15).
*!! Ello implicaria, por ejemplo, la dificultad de contabilizar la cooperacion brasilera en su totalidad.
*En Brasil se citan por el contrario casos de coordinacién en lo referente a acciones humanitarias de CSS,
como por ejemplo aquellas vinculadas al Programa Hambre Cero, que es gestionado por un Grupo de
Trabajo interministerial de Cooperacion Humanitaria (creado en 2006), bajo la coordinacion del MRE (Hirst
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supra sobre los débiles esquemas de coordinacion, y a los aportes de Renzio, et. al. (2013: 7), quien
indica que teniendo en cuenta la cantidad de actores, no hay una “adecuada coordinacion que pueda

lidiar con la autonomia de las diversas burocracias y que pueda potenciar la cooperacion brasilera”.

Al respecto, interesa destacar los argumentos de Puente (2010; citado en Moreira Campos Lima,
2012a), quien indica que hay un mayor impacto cuando las organizaciones gubernamentales actiian
de manera autébnoma en el exterior sin necesidad de intermediacion de las cancillerias. Sin embargo,
surge la necesidad de minimizar los riesgos diplomaticos que pudieran eventualmente suceder
cuando se excluye la actuacion de los Ministerios de Relaciones Exteriores. Y para ello, es que, por
ejemplo, Brasil busca fortalecer el accionar de la ABC, como intermediaria en la mayor cantidad de
proyectos posibles, que aunque no protagonice, pueda de alguna forma controlar y garantizar la
coherencia con las directrices de politica externa (a través, por ejemplo, de bases operativas, como

las Embajadas, que facilitan la ejecucion de los proyectos en cuestiones logisticas, etc.).

En esta linea, desde organismos internacionales incluso se argumenta que hay “una gran porcién de
la cooperacion de Brasil implementada en una forma descentralizada”, pero se reconoce los
esfuerzos de la ABC de tratar de incluir todos los nuevos proyectos bajo su paraguas como “brazo

técnico del MRE” (Banco Mundial, 2011; citado en Moreira Campos Lima, 2012a: 8).

De igual forma, Costa Vaz y Aoki Inoue (2007), reconocen los esfuerzos de la ABC en darle mayor
coherencia y coordinacion a las acciones de cooperacion, pero insisten en que la “formulacion y
ejecucion de programas de desarrollo permanece fracturada y descentralizada”. Agrega por su parte
Sanahuja (2008), que “solo una pequefia parte de la cooperacion brasilefia se canaliza a través de la

ABC”.

Se coincide con Hirst (2012: 12, 13) en que esta descentralizacidén se podria asociar al “creciente
proceso de internacionalizacion de los segmentos de la estructura federal”, que promueve “nuevas
capacidades técnicas estimuladas por dindmicas interactivas con la agenda global”. La autora indica
que de acuerdo a estudios realizados, “la 16gica dispersiva de este proceso es un efecto del perfil de

. .. . 1 .
la propia estructura administrativa federal’’® (...) en el que se agregan las nuevas funciones

2012: 13). “La estructura del Estado brasilero expandio su capacidad de ofertar asistencia técnica a partir de

las diferentes articulaciones interburocraticas” (Hirst 2012: 39).

313 Cabe aclarar que hay unidades del Estado en los niveles estaduales y municipales que también gestionan

CSS. Brasil tiene tres esferas de gobierno: federal, estadual (equivalente a un gobierno regional) y municipal.

Los niveles estaduales y municipales no son sujetos de derecho internacional publico, y si bien no cuentan

con determinadas competencias, por ejemplo para negociar o firmar acuerdos internacionales, participan de
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desempefiadas en el ambito internacional por un conjunto de entidades estatales y paraestatales
(Franca; Badin, 2010; citados en Hirst, 2012: 13). Al respecto Ayllon Pino (2010) sostiene que la
creciente intervencion de instituciones domésticas en la CSS “no ha sido acompafiada de la
necesaria reflexion politica, técnica y social, sobre sus impactos en las estructuras administrativas
de las instituciones brasilefias cooperantes”. Y en consonancia con los desafios mencionados
oportunamente, se sefiala que no hubo tampoco una ponderacidén de los aspectos legales, ni se

disefiaron herramientas de planificacion, ni se contd con recursos humanos especializados.

Asimismo, Hirst (2012, 12) indica que “la cooperacion horizontal brasilera supone una red de
interacciones transversales intra y extra estatales en la cual varia la presencia de la ABC como
entidad coordinadora”. Sumado al déficit en la comunicacién interburocratica que sefialaba, expresa
su profundizacion “a partir de politicas de descentralizacion administrativa™'?, y una gran
dispersion entre las unidades gubernamentales que ofrecen cooperacion®”, que asimismo cuentan
con una relativa autonomia®'® lo que dificulta el reconocimiento de la ABC como punto focal Ginico

1
o como refiere la autora, como “carro chefe™.

Otra forma de asociar a la gestion descentralizada en Brasil es con el término ‘“diplomacia
ministerial”, reflejada en la gran cantidad de ministerios con agendas externas, que se manejan de

. 1
manera v?llltOI’lOI'Ilvi*l3 8

EMBRAPA (Leite y Hamman, 2012, en Anunciato, 2013: 16).

, ¥ que responden justamente a la internacionalizacién de organismos como

Otros refieren a la “descentralizacion horizontal” del poder ejecutivo, consecuencia de algunas
limitantes de la ABC, ya sea en su estructura, falta de personal, escasa “independencia funcional y

financiera”, a diferencia de ciertas organizaciones de la administracion publica que ejecutan la

acciones internacionales (Vigebani: 28). Cabe destacar que para subsanar la cuestion juridica que impide la
actuacion de estas subunidades gubernamentales en la esfera internacional se elabora en 2005 una propuesta
de Enmienda Constitucional 474/2008, y asimismo en 2006 un Proyecto de Ley desde el Senado. Asimismo
estos esfuerzos también se ven en la inclusion desde la ABC de acciones vinculadas con las unidades
subnacionales (Batista y Evangelista: 263).

Al respecto menciona el caso medioambiental por la cual la reforma del Ministerio de Medio Ambiente
fragmentd la agenda internacional.

*En 2012 Hirst (2012: 12) registrd 140 entidades brasileras gubernamentales y 362.3 USD de recursos
anuales en el periodo 2005-2009.

*19E]la cita el area de salud por ejemplo en donde da cuenta de una” agenda de cooperacion auténoma en la
estructura estatal brasileira, ejecutada por un cuerpo de profesionales especialmente capacitados para la

asistencia internacional (Hirst 2012: 39).
317

EE N3

Término que se traduce al espafiol como “buque insignia”, “principal carro alegérico” o elemento mas
importante que merece u ocupa un lugar destacado o de liderazgo. http://www.aulete.com.br/carro-chefe.
®Sin contar con mecanismos coordinadores como por ejemplo, un Consejo de Ministros (Workshop
CEPAL, 2010).
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cooperacion (Anunciato, 2013: 14, 16) y que si tienen estas capacidades mayormente

desarrolladas®".

En linea con estos argumentos, se indica también el término ‘“horizontalizacion de la politica
externa brasilera” (Cassio Frana y Ratton Sanches, 2009; citados en Moreira Campos Lima, 2012a:
3), en oposicion al concepto de verticalizacion, que ha caracterizado tradicionalmente el accionar de
la Cancilleria, y también en asociacioén con la actuacion internacional de instituciones publicas no

pertenecientes al MRE (Moreira Campos Lima, 2012a: 4).

Se sefiala que dicho proceso de horizontalizacion, “no deriva de una accién deliberada del Itamaraty
de descentralizar sus funciones”, sino que responde a la politica que inicié Lula para “intensificar la
CSS” (Moreira Campos Lima, 2012a: 10). Previo a este momento, la participacion de instituciones
publicas, con excepcién de la Cancilleria, no era tan amplia como lo seria a partir de entonces®*’. Al
respecto, sefiala Izidro Gongalves que este proceso de descentralizacion intencional por parte del
gobierno y del MRE, busca una cooperacion técnica mas participativa, en donde el cuerpo
diplomatico tuviera un mayor apoyo por parte de otros organismos con “expertise” técnica (que
incluso no fueran gubernamentales) y hubiera asimismo una respuesta a la sociedad dado que se
involucraban recursos publicos (Puente, 2012; citado en Izidro Gongalves, 2013; Moreira Campos

Lima, 2012a: 4).

No obstante, destaca Moreira (2012b: 63) que en esa horizontalizacion hay cierta centralizacion por
parte de la ABC, ya que las instituciones que llevan a cabo acciones externas pasan por alglin tipo
de control por parte de la Agencia, la cual, por ejemplo, interviene a la hora de formular los
Acuerdos de Cooperacion Técnica. La autora refiere que estos casos reflejan cierta

institucionalizacion de la descentralizacion u horizontalizacion.

*Se indica que cuantos menos recursos tenga a disponibilidad un Estado, “més concentrada serd su
cooperacion (Workshop CEPAL, 2010).
%L as razones por las cuales se amplié su intervencién tienen que ver con una mayor apertura y promocion
de los vinculos sur-sur y con ello el surgimiento de oportunidades para cooperar en areas como la salud,
sector agricola, tecnologia, etc., abriendo las posibilidades de juego a las instituciones del gobierno
especializadas en cada uno de estos temas (Moreira Campos Lima, 2012a: 3) También ha propiciado esta
horizontalizacidn, cambios en el sistema internacional, en el cual los paises emergentes van ganado un mayor
espacio, la promocion de la CSS a nivel doméstico, la activa participacion de Lula en las cuestiones
diplomaticas (Moreira Campos Lima, 2012a: 4-5), la estabilidad macroeconémica. La horizontalizacion no
es un proceso reciente, sino que se profundizo a partir del 2003 (Moreira Campos Lima, 2012b: 34).
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Oportunamente y en consonancia con estas cuestiones, el trabajo de la ABC y el IPEA introducia
esta cuestion sobre el cardcter predominantemente descentralizado de la CI, que dificultaba la

contabilizacidn de la inversion total del pais en la gestion de la CSS (Macedo Cintra, 2010: 16).

En contraposicidon a estos argumentos sobre la fragmentacion de la cooperacion, Wladimir Valler
Filho (2007: 78, 107, 110) enfatiza la exclusividad de la ABC (de acuerdo a su decreto de creacion
N° 94.973) para tratar la cooperacion técnica internacional, que en todas sus vertientes, es
centralizada por el MRE, “en articulacion con las entidades y 6rganos nacionales e internacionales”.
El autor entiende que la ubicacion de la ABC dentro del Itamarty es estratégica, ya que el Ministerio
“contribuye a darle coherencia a la cooperacion técnica” del pais. Asi indica que la ABC, “actia en
estrecha relacion con las unidades del Itamaraty y los dérganos sectoriales del gobierno”, para

“estructurar y operativizar los programas y proyectos”.

Valler Filho (2007: 108, 109) refiere a la descentralizacidon, pero vinculada a los actores que
participan por fuera del sector publico. Al respecto, €l sefiala dos periodos: uno circunscripto al
plano gubernamental con el Itamaraty, centralizando la ejecucion de la cooperacion técnica, y por el
otro lado, uno descentralizado, en donde se da cuenta de distintos actores de la sociedad civil, y una
cooperacion mas participativa a partir del “proceso de redemocratizacion del pais”. Si bien el autor
reconoce la existencia de criticas al “monopolio” que tiene el Ministerio de Relaciones Exteriores,
al margen de la sociedad™', sefiala que la cooperacion no deja de ser una politica de Estado y como
tal, requiere de la existencia de una unidad o dependencia capaz de gestionar estas acciones y

“administrar las relaciones burocraticas entre los diversos érganos gubernamentales”.

Otros autores como Correa Kruschewsky (2011:20) también reconocen que la mayor cantidad de

acciones de cooperacion son gestionadas y coordinadas por la Cancilleria a través de la ABC.

Cabe aclarar, que la mayoria de los argumentos hasta aqui sefialados refieren a la CI brasilera en su

322
d

totalidad™™, y van mads alla del andlisis de un unico caso como el de EMBRAPA. De todas formas,

se aplica la generalidad de la situacion al caso concreto de la CSS, teniendo en cuenta la

321 . . . , . . . .y
El autor indica que el Itamaraty intenta buscar un término medio en esta situacion y al respecto promueve

encuentros y seminarios participativos, aunque ellos no se realizan con tanta frecuencia y no siempre es
garantia de una efectiva participacion de la sociedad civil.
%22 A nivel oficial, Iglesias Puente (2010: 34) reconoce la existencia de CTI entre universidades o centros de
investigacidén y otros paises, que muchas veces no cuentan con el conocimiento de los canales oficiales, por
ejemplo, de aquellos provistos por la ABC.
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internacionalizacion de las acciones de EMBRAPA, y el desarrollo de acciones de cooperacion

técnica que realiza la Empresa, mas alla de la ABC.

Asi, la mayoria de las fuentes consultadas coinciden en que la cada vez mayor internacionalizacion
de las organizaciones gubernamentales implica una cada vez mayor descentralizacion de la gestion
de la CI, acrecentada por los desafios que tiene la ABC, ya sea por su limitada autonomia (en los
aspectos financieros, de RRHH o por su posicion como un mero departamento dentro del MRE), la
inexistencia de un marco legal especifico, o la falta de una estrategia de CSS (Iglesias Puente, 2010:
107; de Renzio, et. al., 2013; Cabral, Weinstock, 2010; Goulet, et. al., 2013). Al respecto de este
ultimo argumento, Cabral y Weinstock (2010; citadas en Medeiros Farias, 2011: 64) refieren que
“las acciones de la ABC son, en general, pautadas por respuestas inmediatas y a veces inadecuadas
(quick-fix) a las demandas improvisadas de politica exterior, careciendo de una visiéon a largo
plazo”. Ello incluso se podria percibir ante la afirmacién de que “los recursos financieros se asignan
proyecto a proyecto, sin previsiones presupuestarias que garanticen la continuidad de las acciones o

la estabilidad necesaria” (Ayllon Pino, 2010).

Al respecto, algunos autores sefialan incluso la “ausencia de un sistema de cooperacion
internacional”. O que la cooperacion al desarrollo del pais estd en un campo no maduro ain
(“infantfield”), en donde sus estructuras, y mecanismos estan en etapa de transformacion (Cabral,
Weinstock, 2010: 20). De esta forma, si bien se destacan los avances e intentos realizados desde el
gobierno, se insiste en la “dispersion institucional en las iniciativas de cooperacion” del pais y en la
“fragmentacion en varios organos de la Administracion Publica, de aspectos tales como la
formulacion, financiamiento e implementacion de programas y proyectos” (Costa Leite y Passarelli
Hamann, 2012: 4). Esta descentralizacion en vez de ser considerada una caracteristica de la gestion,

muchos lo han identificado como un obstaculo.

1V.3.2.b. Top down vs bottom up

Se puede hablar de la existencia de enfoques de tipo “top down” si se tiene en cuenta la directiva a
nivel nacional y presidencial, a partir de Lula, de potenciar el rol de Brasil como actor global, y su
liderazgo a nivel internacional, en donde tanto la ABC como EMBRAPA responden a dichos
intereses y objetivos nacionales. Asi, “los proyectos de cooperacidon técnica pueden iniciarse por
iniciativas del gobierno de Brasil, de acuerdo a lo que indique la estrategia geopolitica” (Bellini;

citado en Moreira Campos Lima, 2012b: 85).
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Asimismo, cuando de manera conjunta la ABC y EMBRAPA gestionan CSS, si se tiene en cuenta
que desde la dimension politico-diplomatica se identifican primeramente y luego priorizan las
demandas de CSS, para la posterior ejecucidon por parte del actor técnico, el enfoque también se
ajustaria al tipo “top down”. En ese sentido, Goulet afirma en alusion al rol de EMBRAPA, que
muchos de “estos requerimientos de servicios vienen “desde arriba”, en donde “se tiene que prestar

colaboracion” (Goulet et. al., 2013: 98).

EMBRAPA considera a la cooperacidon técnica “como una manera de transferir la tecnologia
disefiada por la institucién”. Para autores como Goulet, ello impulsa la necesidad de “crear arreglos
entre las actividades académicas y las de asistencia”, que pueden venir por ejemplo de la ABC en
atencion a la politica de CSS, para asegurar justamente “la coexistencia de las actividades de
investigacion (de EMBRAPA), en las que estaba fundada su identidad, con sus actividades de
asistencia técnica, actualmente en pleno desarrollo con el aumento de la CSS, pero que no forman
parte de sus prioridades originales” (Goulet et. al., 2013: 97-98). En esta misma linea, Ayllon
(2010) indica que instituciones como EMBRAPA “no fueron concebidas estatutariamente para la
accion internacional, lo que ocasiona grandes dificultades”. Estas reflexiones refuerzan la idea del
enfoque “top down”, al tener EMBRAPA que responder a demandas extra institucionales
provenientes de “desde arriba”, las cuales debe cumplir, mas alld de su adecuacion o no a sus

objetivos institucionales.

Pero si se tiene en cuenta un concepto amplio de CSS, en donde se debiera considerar también
aquellas acciones de unidades mas allda de la ABC, el rol internacional que vino teniendo
EMBRAPA Yy su fuerte actuacion en el exterior, especificamente con Africa, como actor de CSS*? ,
harian pensar también en la existencia de un enfoque “bottom up” para la gestion de la CSS.
“EMBRAPA es un componente de la politica exterior de Brasil”, pero también su

. . . .y I 24
internacionalizacion es una politica de Estado’

. Ello significa que en EMBRAPA coexisten las
acciones con la ABC y las meramente institucionales, que se llevan a cabo en términos de
investigacion y de transferencia de tecnologias y que también se hacen con paises del Sur. Ello, no
contradice la politica externa o presidencial que promueve una mayor movilizacién de las agencias
publicas en linea con sus propias agendas externas. Se refiere asi una mayor “estatalidad de la

accidn internacional”, muy especificamente en lo que respecta a la CSS (Hirst, Soares Lima, et. al.,

2010: 23-24).

32 Se recuerda la medida provisoria 504/2010, Ley n.° 12.383, “que flexibiliza su actuacién en el extranjero”
(Anunciato, 2013: 14), y las unidades que la institucion fue instalando en paises del sur.
*** http://labexkorea.wordpress.com/, 11 de septiembre de 2011; citado en Lopes, 2010.
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Asi “las iniciativas pueden tener una raiz local o proceder de organismos publicos o semipublicos
con una autonomia y logica diferente a la del Itamaraty”. Lengyel y Malacalza (2012: 48)
reconocen que la cancilleria brasilera no puede tener bajo su entero control todas las acciones de
CSS, reforzando con ello los argumentos citados sobre la descentralizacidon en la gestion de esta
modalidad de cooperacion, y asi “la CSS puede asumir una forma mas amplia, cuando ocurre fuera
de la orbita de la politica exterior”. Uno de los ejemplos que citan es justamente el caso de
EMBRAPA*®, que posee un “funcionamiento auténomo, y agenda propia de cooperacion, no
siempre enroladas a las directrices de Itamaraty”, que darian lugar a esquemas de trabajo generados

“desde abajo”.

Personal de EMBRAPA explica que la institucion ha venido llevando a cabo cooperacion cientifica
y técnica en lugares como Africa desde hace muchos afios, y aquellos trabajos de cooperacion
técnica han tenido vinculacion tanto con el MAGA, como con el MRE (Bellini; citado en Moreira
Campos Lima, 2012b: 142). Ello refleja su autonomia para accionar en el exterior, y también en
articulacion con otros Ministerios. Asimismo, se reconoce que la ABC no actiia en todos los
proyectos de EMBRAPA (Bellini; citado en Moreira Campos Lima, 2012b: 142). “Tanto la
Cancilleria como EMBRAPA tienen poder de iniciativa propia”. Interesa el dato que aporta José
Luiz Bellini**® (en Moreira Campos Lima, 2012b: 84), quien indic6 que para los casos de actuacion
de la institucion en Africa, por ejemplo, la iniciativa de los proyectos correspondia frecuentemente
al MRE, no obstante, da cuenta de iniciativas como el “African Brazil Innovation Marketplace”, la

cual fue iniciada y coordinada desde la SRI de EMBRAPA.

Con lo cual, al igual que en Argentina, no se podria hablar de modelos absolutos, y tanto enfoques
“top down” como “bottom up” estarian presentes en el caso brasilero.

1V.3.2.c. Gestion reactiva vs proactiva

La CSS desarrollada a través de la ABC hace hincapié en la oferta hacia terceros paises, y en que la

gestion es mayormente reactiva a sus demandas™’. Incluso a la hora de definir la CSS, se la

identifica a nivel oficial como una “accion en respuesta a demandas de paises en desarrollo” (ABC,

325 s 7 ~ .
También sefialan otros organismos como el SENAL

326 Economista e investigador de EMBRAPA en Africa.
**TCabe hacer notar, que Brasil presta cooperacion técnica, trabajando principalmente sobre la demanda
(Entrevista a Faroni, 2011), aunque también recibe.
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s/f). Itamaraty mismo, describe los principios y conceptos de su cooperacidn técnica, indicando su
ejecucion a través de la ABC, y sefialando su construccion “a partir de manifestaciones de intereses

por parte de socios “demand driven*®

. La Cancilleria entiende que las acciones brasileras son
“demand driven”, “dado que los proyectos se concretan a partir de la iniciativa del que quiere
recibir ayuda, y en las areas en que éste demanda y no aquellas que decide el polo activo de la
cooperacion” (Hirst, Lima, Pinheiro, 2010; citadas en Moreira Campos Lima, 2012b: 53). Coincide
con esta linea Milani et. al. (2013: 41, 42), que también refiere que la CSS brasilera se basa en una
dimension “demand driven”, y amplia con ello, la necesidad de contar con cierta priorizacion en
CSS, alguna politica especifica®®’ para darle mayor coherencia al accionar. En esta misma linea
Peixoto Magalhdes (2008) sostiene que EMBRAPA concentra su atencién en las demandas que
presentan los paises, siendo por ende su gestion mas bien reactiva. EMBRAPA coincide con la

conceptualizacidon de la ABC en que la CSS es una acciéon en la que Brasil opera principalmente

como oferente.

No obstante, si se tiene en cuenta la internacionalizacion de la empresa en la bisqueda de poder
satisfacer necesidades institucionales propias, se podria hablar de una gestion proactiva. Como se
citaba ut supra, las acciones de transferencia de tecnologia para paises en desarrollo como
EMBRAPA Ghana, Venezuela®”, podrian considerarse ejemplos de un comportamiento mas bien

proactivo.

Por lo tanto, en lineas generales y teniendo en cuenta la actuacion conjunta de la ABC y
EMBRAPA el origen de las demandas proviene mayormente de terceros paises, y las mismas
pueden ser recibidas tanto por EMBRAPA como por la ABC: “las iniciativas pueden provenir de
cualquiera de los agentes interesados, pero todas siguen un flujo bien establecido™ (Bellini; citado
en Moreira Campos Lima, 2012b: 142). En dicho caso implica una accidén principalmente reactiva.
Aunque no se dejaria de lado cierta gestion proactiva, al menos en los casos de actuacidon de

EMBRAPA en el exterior, con independencia de la ABC.

32 http://www.itamaraty.gov.br/temas/cooperacao-tecnica
¥ Cita que algunos paises priorizan su accionar a través de planes directores como Espaiia, o catalogos de
capacidades como México.
30 http://hotsites.sct.embrapa.br/acessoainformacao/institucional/competencias- 1
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IV 4. Sintesis Capitulo IV

Como sintesis del Capitulo de la CSS brasilera, se indica el lugar prioritario e instrumental que esta
modalidad reviste para la dimension politico-diplomatica y mas fuertemente a partir de la
presidencia de Lula, como elemento de integracion regional, pero también como proyeccion del
pais a nivel global y como una estrategia para diversificar sus relaciones internacionales. La CSS
cuenta con cierta plasticidad, motivada por cuestiones de indole geopolitica, cultural, o de busqueda
de una mayor autonomia, etc., y atiende distintos aspectos, como los cientifico-técnicos,

economicos, o comerciales.

La CSS esta presente también en la agenda de la dimensidn técnica-sectorial, que la utiliza como
herramienta de internacionalizacion de sus acciones, en consonancia con la agenda presidencial, de
la Cancilleria e institucional de EMBRAPA, siendo también un elemento que potencia las
oportunidades de negocio del pais, dandose la Empresa sus propios mecanismos de CSS, ademads de
los que facilite la ABC, a través, por ejemplo, de sus oficinas en el exterior (particularmente en
Africa y América), o de convenios bilaterales que suscriba con contrapartes del sur. Al respecto y
teniendo en cuenta que desde ambas dimensiones se considera que Brasil tiene un rol como oferente
de CSS, cabria analizar justamente como considera EMBRAPA a los vinculos de cooperacion
técnica o cientifica que desarrolla de manera autonoma de la ABC con paises de igual o menor

desarrollo.

En cuanto a la dimensién operativa, la existencia de algunos arreglos institucionales y organizativos
entre ambas dimensiones, plantea el acercamiento a escenarios mds o menos coherentes y
coordinados para gestionar la CSS. Al respecto, en cuanto a la cooperacidn interna o coordinacion
de politicas a partir de caracteristicas que se desprenden de la posicidn, estructura y estabilidad, se

infiere que:

En la dimensién politico-diplomatica, Brasil cuenta con una agencia de cooperacion, la ABC, pero
que opera como una unidad integrante del MRE, con una jerarquia que la ubica por debajo de una
Subsecretaria. Cuenta con recursos financieros, aunque dependientes del presupuesto otorgado por
la Cancilleria, los cuales sirven para facilitar los intercambios técnicos entre expertos, pero no
cubriendo la totalidad de demandas que requeririan ciertos proyectos; y con recursos intangibles
que se desprenden de la autoridad que ejerce el Itamaraty y por consiguiente la ABC, en la
formulacion de la politica de CI, en la definicion de estrategias con respecto a la CSS, y sobre la

viabilidad de las demandas externas.
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Por su parte, en la dimension técnica-sectorial, se encuentra EMBRAPA como empresa publica
dependiente del MAGA. Esta organizacion técnica, acompaiia las directrices y politicas del sector
definidas por dicho Ministerio, asi como aquellas de politica exterior que formule el MRE, en este
ultimo caso operando como institucion de aplicacion de la CSS. Para ello, cuenta con un area
especifica de relacionamiento internacional, la SRI, que ha ido acompafiando los cambios a nivel
pais en cuanto a la promocion de Brasil como oferente de cooperacion y se ha ido fortaleciendo en
sus estructuras administrativas, incluyendo incluso espacios de articulacion con la ABC dentro de

su organigrama.

Al igual que la ABC, la SRI atiende diversas modalidades de CI, y contempla mecanismos propios
de cooperacidn, a través de instrumentos como los convenios, proyectos o laboratorios y oficinas en
el exterior, que responden a necesidades y demandas institucionales propias. La
internacionalizacion de EMBRAPA, infiere un concepto amplio de CSS, en donde el organismo
puede o no vincularse a través de la ABC, y en ello variaran también los recursos que ponga a
disposicion y el margen de maniobra con el que cuente, que claramente es menor cuando opera en

calidad de participante, aportando su “know how”, a partir de demandas de la ABC.

En los casos de accién conjunta entre EMBRAPA y la ABC, hay una identificacion y
reconocimiento mutuo sobre sus roles y funciones, que responde a la organizacion propia que se
dieron oportunamente los ministerios dentro de la Administracion Publica, o que fueron
adquiriendo en los ultimos afios, a través por ejemplo de manuales o documentos de gestion
formulados por el MRE, que intentan orientar los procedimientos. Pero esa division de tareas no es
fruto de la organizacién de trabajo a partir de un sistema integrado de CI que tenga el pais. Asi, a
partir de lo ya establecido por las competencias que le confiere a cada parte el Poder Ejecutivo, se
fueron generando ciertos mecanismos de articulacion entre las organizaciones. En tal sentido, se
destacan vinculos de cooperacion e interdependencia entre unidades intersectoriales, como la ABC
y EMBRAPA, siendo que la primera aporta desde lo operativo y administrativo y la segunda desde
lo técnico, relaciones también de interdependencia entre los Ministerios de los cuales dichas

unidades dependen, y relaciones jerarquicas o verticales entre el MAGA y EMBRAPA.

Como dispositivos para la articulacidn entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial
se identificaron: la figura de los proyectos como ldgica de trabajo conjunta, con su correspondiente
procedimiento de formulacién (que incluyen asimismo la firma de acuerdos con los paises
contrapartes suponiendo que en los mismos se formalizan responsabilidades de cada socio); algunos

manuales o directrices de trabajo establecidos por la ABC; e iniciativas puntuales de intercambio de
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informacion y transferencia de conocimientos, en donde no necesariamente lidera la ABC, pero si

se involucra.

Lo cierto es que se identifica, por parte de varios sectores, una débil articulaciéon y coordinaciéon con
respecto de la ABC como punto focal de la CI en general. Ello se puede asociar a la cada vez mayor
horizontalizacion de la politica externa, al mayor involucramiento de instituciones técnicas en la
promocién de la CSS a pedido de la Presidencia, y al incremento de las acciones de manera
autébnoma de organismos como EMBRAPA en el plano internacional. Asimismo, se registra la
necesidad de contar con marcos normativos que reglamenten y planifiquen la CI del pais, para
evitar asi respuestas improvisadas. No obstante, cabe destacar la relacion como socios que la ABC y
EMBRAPA manifiestan y la cantidad de iniciativas que han venido llevando adelante, aun cuando
se infieran ciertas dificultades en cuanto a lo operativo, que tienen que ver con cuestiones como el
seguimiento y evaluacion de los proyectos, tratando de encontrar un equilibrio entre lo politico y
técnico, asi como el reconocimiento por parte de algunas instancias oficiales sobre la necesidad de

superar ciertas limitantes, tales como el registro de acciones a nivel nacional de la CSS.

En lo que respecta a la estabilidad, hay una manifiesta coherencia y continuidad en el periodo de
estudio, entre las agendas politico-diplomatica y técnico-sectorial, en relacion con la promocién y
gestion de la CSS. Sin embargo, subyace como se mencionaba, la necesidad de un marco legal de
CI, rescatando, no obstante, los esfuerzos institucionales de los organismos que han ido adaptando
sus estructuras o definiendo algunas normativas internas para atender el accionar en el exterior. La
rotacion de personal a nivel de la ABC se lo plantea como limitante y la necesidad de que dichos

agentes cuenten con conocimientos especializados, como una demanda.

En relacion al perfil de gestidon, el mismo variara de acuerdo cuan extensivo se tome al concepto de
CSS. Si hay que hacer referencia al resultado de las acciones conjuntas de CSS entre ambas
dimensiones, en donde la coordinacioén la ejerce la ABC, prevalecen esquemas de tipo “top down”,
determinados por la presidencia o la politica exterior misma, siendo la autoridad en la formulacion
de la CI, con respecto de la dimension técnica-sectorial. Y asimismo, una gestion reactiva por parte
del pais, a demandas de terceros paises. Hay en estos casos centralizacion de la gestion por parte de
la ABC, aunque segiin numerosas opiniones seria débil y la implementacion compartida con otras
organizaciones del sector publico. Lo cierto es que la situacion varia, si se tienen en cuenta la
totalidad de acciones externas que lleva adelante EMBRAPA, ya que los esfuerzos de la ABC por
coordinar la CSS alcanzan solo a aquellas acciones que financia. Ahi se podria entonces hablar de

una CSS fragmentada en diversos organismos nacionales, en este caso EMBRAPA, gestiones de
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tipo “bottom up”, que responden a iniciativas con origen en la empresa, y por lo tanto también

proactivas.

Resumiendo, hay elementos identificados que indican cierta coherencia y coordinacion, si se tiene
en cuenta la inclusidn en las agendas institucionales de las dimensiones politico-diplomatica como
técnica-sectorial de la CSS, y la necesaria articulacion entre politicas domésticas con aquellas de
politica exterior a la hora de desarrollar dicha modalidad de cooperacion. Al respecto, se destacan:
areas especificas de gestion de la CSS dentro de sus estructuras burocraticas, las cuales incluso han
venido evolucionando, adaptandose a las prioridades de CSS; recursos materiales y/o economicos y
técnicos; buena predisposicion para el trabajo conjunto entre los actores y reconocimiento de la
labor de cada uno. En general hay un rumbo, orientacién y comunicacioén entre ambas dimensiones
con miras a la CSS, pero faltaria consolidar dichos aspectos y crear otros para garantizar y brindar

sostenibilidad al proceso de gobernanza alrededor de la CSS.

Al respecto, cabria consolidar la comunicacion interministerial o entre unidades del gobierno
nacional, para fortalecer a la ABC como punto focal y crear mejores circuitos de comunicacién y
difusion de la informacion. Se destacan: el registro realizado por IPEA/ABC de los aportes
monetarios en CSS a nivel nacional (aunque solo haya contemplado un periodo acotado de tiempo);
instrumentos como el SIGAP, que deberia extender su aplicacion a la totalidad de modalidades de
cooperacion, e incluir a la sur-sur; y el reconocimiento desde d&mbitos oficiales sobre la necesidad

de optimizar cuestiones tales como el registro de la informacion, los RRHH asignados, etc.

Adicionalmente, se intuye la necesidad de un mayor consenso sobre el concepto de CSS. Por un
lado, hay gestiones de CSS que quedan relegadas al plano meramente institucional de cada
organismo y se separan de la gestion via ABC. O bien se identifica a las acciones de CSS solo
cuando son financiadas por las Agencia. A nivel interno de EMBRAPA, se distingue la cooperacion
segun sea oficial o interinstitucional y segin sea técnica, asociada a la transferencia de “know how”
o CSS, en donde se involucra la ABC, o cientifica. Cabria analizar si la diferenciacion a partir de
tantos criterios, impide el correcto tratamiento, y registro de la CSS en su conjunto, tanto a nivel

institucional como nacional.
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V. CAPITULO V: CONCLUSIONES

El proceso de gobernanza de la gestion de la CSS, implica cierto tipo de coordinacion y la
existencia de determinados mecanismos a través de los cuales se adoptan las decisiones estratégicas
en funcion de intereses u objetivos de los actores involucrados. Ello supone la cooperacidon, o
colaboracion, aunque a veces también la competencia, entre multiples jugadores, que de acuerdo a
sus capacidades tendran determinado rol y poder de influencia en dicho proceso de toma de

decision.

A partir de esta situacion, y con miras a entender sobre la construccion y configuracion de la CSS al
interior de los paises, es que se realizd un abordaje desde la gestion y en funcion de distintos
ambitos de decision, reflejados en el accionar de ciertos organismos y su interaccidon, para

comprender la arquitectura organizativa de la CSS y sus posibles implicancias.

El interés de Argentina y Brasil de emprender acciones de CSS, implica la necesaria coordinacion
entre politicas de organizaciones estatales, en un trabajo de articulacidn institucional. Esta cuestion
llevd a pensar sobre la forma en que dichas acciones se construyen y gestionan, teniendo en cuenta
que implica un proceso de gobernanza, en el cual se observan actores diplomaticos y técnicos que
se relacionan en virtud de una finalidad comun, aunque sin dejar de lado sus respectivos intereses,

objetivos y estrategias institucionales.

El estado del arte de la CSS y la literatura revisada, evidenciaron desafios institucionales de indole
operativa u organizativa, y de gestion, asociados a la “cocina” de la cooperacion a nivel doméstico,
que a partir de los objetivos planteados por este trabajo, se tuvieron como referencia para analizar la
construccion, a nivel interno, de esta modalidad de cooperacion. Los mismos referian a marcos
institucionales y normativos poco desarrollados; ausencia de politicas nacionales sobre CSS; débiles
o inexistentes mecanismos de coordinacidn, considerando asimismo que se debe articular con
diferentes estructuras nacionales internas; la necesidad de mayor capacitacion del personal a cargo

de la Cl y de sistematizacion y difusion de la informacion.

De esta forma, para abordar el proceso de gobernanza en la gestion de la CSS, se identificaron
elementos que ayudarian a caracterizar la forma de vinculacion entre los actores, haciendo hincapié
en las cuestiones de indole operativa que pudieran influir y configurar la arquitectura organizativa

de los Estados con respecto a la CSS, como uno de los objetivos de este trabajo.
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En una primera aproximacion, y al pensar en las instituciones que participan de las decisiones sobre
CSS, se diferenciaron dos dimensiones, por un lado la politico-diplomatica, que orienta las
decisiones de gobierno en cuanto al accionar en materia de cooperacidn internacional; y otra
asociada a lo técnico-sectorial, desde la cual se trabaja a partir de una politica doméstica y sectorial,
que eventualmente se traslada al plano internacional, en este caso teniendo en cuenta la tematica
agropecuaria. El sector agropecuario es considerado tanto para Argentina como para Brasil de gran
relevancia en el desarrollo de proyectos de CSS, reflejado ello en la cantidad de actividades
realizadas entre el INTA y la DGCIN y la ABC y EMBRAPA, fruto de la “expertise” y recursos de

ambos paises en dicha materia.

Asi, a partir de ideas, intereses, objetivos y estrategias, que se desprendieron de dichos dmbitos,
se entiende que en ambos paises, la CSS tiene un cardcter instrumental, motivado por cuestiones de
indole politica, econdmica, comercial, cultural, etc. Y que el desarrollo de la CSS en Argentina y
Brasil, responde a objetivos de politica exterior, que desde el 2003 se promueven, consolidan y
priorizan. La dimensidn politico-diplomaética tiene poder de decisiéon y formulacion sobre la CI, y
consecuentemente la CSS, fijando en ambos casos, los paises y ejes tematicos prioritarios de
atencion; y la dimensidn técnica-sectorial acompafia dichas directrices, aunque sin desentender sus
objetivos e intereses institucionales, los cuales se trabajan a partir de propias estrategias de

relacionamiento con los paises.

En Argentina se buscan fortalecer los vinculos con Estados del sur, principalmente para consolidar
la integracion regional (particularmente latinoamericana) o como instrumento para acercar
consensos entre paises. Y en Brasil, se suma a ello, la utilidad que reviste esta modalidad de
cooperacion como elemento estratégico de “soft power”, para afianzar su posicionamiento en el
contexto mundial y liderazgo en la regiéon y diversificar asi, su &mbito de influencia. En ambos
Estados subyacen en la promocidén de esta herramienta, intereses nacionales, en linea con sus
objetivos y en consonancia con la autonomia relacional, en donde como referian autoras como
Morasso o Lechini, la CSS como construccion politica se configura como estrategia autondmica de

insercion internacional.

En cuanto a la naturaleza de la CSS, hay una coincidencia entre ambos Estados en priorizar la
cuestion técnica. No obstante, cabe mencionar que Brasil da cuenta de una mayor plasticidad en su
accionar, incluyendo aspectos econdmicos, comerciales o culturales de CSS. Por otra parte, ambos

casos confieren a la CSS valores y caracteristicas similares vinculadas con el no condicionamiento,
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la adaptacion a los intereses de todos los socios, la introduccidon de elementos solidarios y de

inclusion social, y su gestion a partir de demandas de terceros paises.

La interaccion entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial, se pensod desde una
dimension operativa, que sirviera de nexo entre la politica exterior y la doméstica, alrededor
justamente de la CSS como interseccidn entre politicas. La politica exterior en estos paises se ha
venido alejando del monopolio de las Cancillerias, que si bien definen la politica de CI y pueden
conducirla, se encuentran cada vez mas condicionadas por el accionar independiente de otras
agencias del ejecutivo en el plano internacional, que de alguna manera empiezan a influir en la
estructura decisoria. Ello se asocia, en ambos casos, con la internacionalizacion de las acciones de
los organismos técnicos, con la multiplicidad de actores participando en acciones de CSS, que pasan
a incluirla dentro de sus propias agendas institucionales como herramienta estratégica, no solo para
acompafiar la politica exterior, sino como objetivos propios institucionales, para la deteccion de

oportunidades de investigacidon, comerciales, etc.

En esa necesaria articulacion y considerando a la CSS como interseccidn entre politicas, surgen la
coordinacidn y coherencia como caracteristicas inherentes al proceso de gobernanza, y las cuales se
vinculan con la existencia de un rumbo, orientacion, reglas operativas, planes de accion,
comunicacion, en cierto punto, con los arreglos institucionales, y organizativos que faciliten la
convergencia de decisiones y consecuentes acciones. Si se tiene ademads en consideracion, que los
jugadores son organizaciones del sector publico a cargo de planes de gobierno, dichas condiciones

resultan indispensables para una correcta actuacion.

Asi, en un segundo lugar, para caracterizar la forma de organizacion de la gestion de la CSS entre
las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial, se eligieron algunas categorias de analisis
para trabajar la dimension operativa, considerando dos ejes: por un lado, la cooperacion interna o
coordinacion de politicas, a partir de elementos como la estructura, posicion y la estabilidad que se
desprenden de los actores involucrados y de su gestion. Este primer eje daria cuenta de las
caracteristicas asociadas a politicas publicas, y a la intervencién de organizaciones del sector
publico, ya que permitiria conocer la existencia de elementos que propicien la interrelacion entre
actores y los correspondientes arreglos organizativos, como reglas explicitas, procedimientos,
division de tareas o competencias, recursos, sostenibilidad de las acciones, etc., alrededor de la
CSS. Y por otro lado, el perfil de gestién, caracterizado en cada pais, segiin su adecuacion a
esquemas centralizados o descentralizados, reactivos o proactivos, o de enfoques de gobernanza de

tipo “top down” o “bottom up”.
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En cuanto a la existencia de escenarios colaborativos a nivel doméstico para la Cooperacion
Interna o Coordinacion de Politicas entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial

se puede concluir que:

(i) Posicion

La ubicacion jerarquica y recursos influyen en las posibilidades de actuacion de cada jugador. Asi,
si bien en el marco de la dimensidén politico-diplomatica, ninguno de los dos paises cuenta
organismos auténomos o descentralizados a cargo de la CI, tanto la DGCIN como la ABC, si tienen
injerencia en la formulacion e implementacion (aunque compartida con otros organismos) de la
CSS. Ambas unidades, que se ubican jerarquicamente por debajo del nivel de subsecretarias,
integran los respectivos Ministerios de Relaciones Exteriores, los cuales representan la autoridad en
cada pais en materia de CI, otorgandole ello cierto recurso intangible pero mas que influyente. Si
bien Brasil dispone de una Agencia de Cooperacidn, a diferencia de Argentina que opera mediante

una Direccion General, ninguno de los dos Estados cuenta con autonomia o autarquia financiera.

Por su parte, la dimension técnica-sectorial, se conforma por instituciones descentralizadas, INTA y
EMBRAPA, afines a los Ministerios de Agricultura en cada pais, que al igual que los de Relaciones
Exteriores son &mbitos con la mayor jerarquia del Estado para la formulacion de la politica publica,

en este caso, la agropecuaria.

En ambas dimensiones, hay subunidades encargadas de la CSS especificamente. La DGCIN cuenta
con la herramienta FO.AR, y la ABC con la CGCTPD. Por su parte, el INTA opera a través de la
DNARI, que dispone de un funcionario para tratar temas FO.AR y de una GMCTI que gestiona
proyectos de CSS via Cancilleria también. Y EMBRAPA cuenta con una Coordinacion de

Cooperacion Técnica desde donde se vincula con la ABC.

En cuanto a los recursos, en la dimension politico-diplomatica resulta predominante el aporte

31 No obstante,

material, principalmente a través del financiamiento de los intercambios técnicos
cabe recordar los argumentos sefialados, sobre la necesidad de contar con una mayor autonomia
financiera y presupuesto ante la cantidad de acciones de CSS a desarrollar, especificamente en el
caso brasilero, cuyo financiamiento proviene, al igual que en Argentina, del presupuesto otorgado

por las Cancillerias. Cabe mencionar que la ejecucion de los proyectos muchas veces requieren de

! Puede haber algunas excepciones, si se tiene por ejemplo en cuenta el caso del Pro-Huerta Haiti. Alli no
solo el MREC realiza aportes monetarios, también el MDS realiza una contribucion para financiar la compra
de semillas que luego se distribuiran en Haiti.
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la cobertura de otro tipo de gastos, tales como como la movilidad, contratacién de personal,
equipamiento, etc. que no son contemplados para su financiamiento ni por la ABC ni la DGCIN. De
igual modo, se indica como recurso intangible a destacar desde esta dimension, su potestad de
formular la politica de CI y sus correspondientes estrategias de CSS, y su poder de decisidon sobre la

viabilidad de las demandas recibidas por parte de terceros paises.

El aporte de la dimension técnica-sectorial, es mayormente a través de recursos intangibles,
reflejados en el “know how”, experiencia y conocimientos técnicos especificos que se comparten y
transfieren. Seria de interés que las instituciones tengan a disposicion una valorizacioén de este tipo
de aportes técnicos o “en especie”, para una aproximacion real de los recursos invertidos en esta
modalidad de cooperacion. Cabe destacar, que en algunos casos también ponen a disposicion sus
instalaciones o equipamiento, resultando necesaria su valorizacion para un completo tratamiento y
analisis de la informacion. En Brasil se destaca el esfuerzo del IPEA y la ABC que registraron las
contribuciones monetarias de la totalidad de organismos nacionales en relacion con la CSS, aunque
fue para un periodo de tiempo acotado. En Argentina es aun un dato pendiente, dependiendo de la

voluntad de cada institucidn, su registro o contabilidad.

Cabe mencionar, que si se considera a la CSS en un sentido mas amplio, como una accidn externa
de las instituciones técnicas, y no solamente materia de politica exterior de las Cancillerias, desde
INTA o EMBRAPA se podrian incluir aquellos recursos materiales que se comprometen en el
marco de proyectos o convenios interinstitucionales, o a través de otros mecanismos, como las

oficinas en el exterior.

Asimismo, merece la pena mencionar, que muchas veces, independientemente de las competencias
especificas o nivel jerarquico que ocupe una dependencia gubernamental, sus posibilidades de
actuacion podran ser mayores o menores en funcion de los liderazgos que ocupen las personas que
estén a su cargo. Ello lleva a la necesidad de plantear una variable de andlisis adicional, que
trasciende a los objetivos de esta tesis, pero que tiene que ver con cuestiones psicoldgicas o

caracteristicas personales de liderazgo que también influyen en el proceso de toma de decision.

(ii) Estructura

En la gestion de la CSS en general, teniendo en cuenta la totalidad de areas tematicas que atienden
los paises, y en términos de Milani, converge una pluralidad de actores de la administracién publica
mucho mayor de la que se identifica si se considera solamente al sector agropecuario. En el caso de

esta tesis, la composicion de la estructura no reflejaria gran cantidad de jugadores, y teniendo en
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cuenta la clasificacion proporcionada por la AUCI, seria una coordinacion simple en donde la ABC
o la DGCIN coordinan o lideran y EMBRAPA e INTA respectivamente, participan al igual que los

Ministerios de Agricultura de los cuales dependen’*”.

En la estructura decisoria alrededor de la CSS tiene lugar un conjunto de interacciones en donde se
conjugan vinculos jerdrquicos o verticales, horizontales o de cooperacion, y hasta simétricos o
asimétricos, que se van determinando segun el rol y lugar que ocupa cada actor en el proceso de

gestion, ya sea de acuerdo a su ubicacion en el entramado burocratico, o a sus recursos de poder.

Dichos casos se ajustan al escenario que plantea Mayntz, en donde la relacion entre la DGCIN o la
ABC y el INTA o EMBRAPA respectivamente, es de cooperacion entre unidades intersectoriales,
no vinculadas jerarquicamente, y en la cual hay oficinas que prestan un servicio técnico
especializado y otras que administran, en una situacion de interdependencia, que se ajustaria mas a

vinculos horizontales que verticales.

Sumado a ello, es interesante también notar que, como se aprecio en algunas Figuras que daban
cuenta de la coordinacion interministerial en Brasil, pudiéndose extender dicha situacion a la
Argentina, la relacion entre las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial se daria a partir
de flujos financieros, si se tiene en cuenta que la ABC o la DGCIN costean las acciones de CSS.
Ello podria inferir también cierta relacion vertical, ya que el accionar de INTA o EMBRAPA estara
subordinado a los fondos que aporten la ABC o DGCIN, y por qué no también, como se mencionara
mas adelante, a las directrices que desde las Cancillerias se desprendan en materia de CI (que dan
lugar a esquemas de tipo “top down”). La verticalidad, por su parte, se refleja en la relacion
jerarquica y consecuente subordinacion de los organismos técnicos a sus correspondientes

Ministerios de Agricultura, a cargo de la formulacion de la politica agropecuaria.

En cuanto a la existencia de escenarios institucionalizados, se sefiala primeramente que para ambas
dimensiones se han designado areas especificas o unidades con competencias o tareas exclusivas
para llevar a cabo esta modalidad de cooperacidn, las cuales se han ido organizando internamente,

mostrandose una adaptacion de sus estructuras para tales efectos, a lo largo del tiempo.

Al respecto, se destacan los procesos de institucionalizacion que fueron teniendo las unidades de

cooperacion internacional de las Cancillerias de ambos paises, que han ido transformandose y

32 Si se extendiera la consideracion al universo de actores que participan desde otras areas tematicas en CSS,

pasaria a ser una coordinacidon compleja.
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adecuandose, en funcion del contexto internacional (por ejemplo ante la disminucion de la AOD) y
doméstico (de una mayor promocion de la CSS). Ello impulsé la necesidad de modificar las
estructuras burocraticas, no ya para recibir cooperacion, sino también para ofrecerla, situacidon que
se extendid hacia otras esferas de gobierno, como las técnicas, que ante la internacionalizacion de

sus acciones, pasaron a manejar propias estrategias de “soft power’™>>.

Sin embargo, se han registrado algunas criticas asociadas a la necesidad de contar con otras
herramientas o mecanismos de articulacioén, que fueron incluso planteadas como desafios generales
de la CSS en el Capitulo I, y que tienen que ver con: la necesidad de contar con marcos legales
sobre CSS, y de los cuales se desprenda una mayor independencia financiera, programas y
estrategias y hasta una planificacion de la cooperacion, el fortalecimiento de los recursos humanos a
cargo de la CI, principalmente en la dimensidén politica-diplomatica, circuitos de difusion y
comunicacion preestablecidos, procedimientos y reglas claras, un sistema de registro y

contabilizacidon de las acciones, asi como de monitoreo y seguimiento, entre otras.

Como se ha revisado, paises de la region como Colombia, Uruguay, o México han establecido
ciertos mecanismos que, se entiende, facilitan la articulaciéon doméstica de sus sistemas nacionales
de CI, a partir de una gestion mas integral de la CI, sirviendo estos casos como ejemplos de una
mayor consolidacién de los procesos de gestion, siendo la profundizacién de dicho andlisis, un

interesante trabajo a considerar como ampliacion del presente.

Los mecanismos revisados para la implementaciéon de la CSS, dan cuenta de determinados
procedimientos, casi idénticos en Argentina y Brasil, para la formulacion de proyectos, pero que
resultan lineamientos muy generales, cuyo verdadero proposito es orientar a terceros paises sobre
los mecanismos de CSS disponibles en cada Estado, mas que al accionar de los propios organismos

nacionales que se involucran.

Al menos, en la linea de tiempo de esta investigaciéon®*, no se pudo obtener mayor informacion que
diera cuenta del manejo, a nivel doméstico, de la gestion de la CSS. Por los datos recabados, se
infiere que no hay precision sobre los circuitos de comunicacién y/o difusion a nivel interno (a

excepcion de aquellos establecidos para la identificacion y formulacion de las propuestas de

3 Sefialado por Costa Leite (Ciclo debates CSS-EMBRAPA, agosto, 2013) para el caso de instituciones
brasileras, aunque también se podria aplicar al caso argentino.

**Ya que desde el 2013 Brasil presenté un Manual de Gestion de la Cooperacion Técnica Sur-Sur con ciertas
lineas orientativas que sirven para ordenar los conceptos y/o herramientas de la ABC y ampliar los datos

sobre cuestiones metodologicas para la formulacién de proyectos.
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cooperacion que se indicaron para ambos paises); no se cuenta con un registro compartido entre las
dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial de las acciones, su seguimiento o evaluacion,

333 Este ultimo tema no es

mas alld del monitoreo administrativo a cargo de la ABC o la DGCIN
menor, ya que la CSS reviste un necesario equilibrio entre lo politico y técnico, y los proyectos (sus
contenidos, planes, cronogramas de actividades, etc.) responden a cuestiones técnicas, que no

necesariamente se adectian o son faciles de adaptar a necesidades y tiempos politicos.

Vale la pena mencionar, que a partir de 2013**® Brasil da promocién a la figura de los CAP, como
instancias de decision de las cuales participan representantes de todas las partes involucradas
durante todo el ciclo del proyecto, incluyendo el seguimiento. Este dispositivo resulta interesante,
no habiéndose registrado alguno semejante en Argentina, a excepcion quizas de los Comités de

Pilotaje creados para el caso puntual del Pro-Huerta.

Se percibe que quizas estas cuestiones de organizacion/coordinacidn se resuelven caso por caso, de
manera experimental como referian Lengyel y Malacalza. Por ejemplo, con Pro-Huerta no hubo un
escenario normativo preestablecido para encarar un programa de cooperacion como tal, sino mas
bien prevaleci6 el manejo de los proyectos de una manera mas bien experimental o por costumbre y

consensos que fueron encontrando los actores, y que en algunos casos, pudieron formalizar.

De igual modo, se destaca la existencia de una mayor cantidad de informacién (manuales y/o
documentos oficiales) disponible sobre lineamientos de CSS en Brasil (aunque los mismos refieran
mayormente a los procesos de formulacion de los proyectos establecidos desde el MRE), a

diferencia del caso argentino.

Finalmente, se infiere que en la CSS de Argentina y Brasil, hay cierta flexibilidad en cuanto a los
mecanismos de coordinacion que se pueden dar, y por lo tanto habria diversos escenarios posibles
de articulacion. Hay algunas bases o minimos consensos y/o lineamientos entre los actores para la
actuacion conjunta, pero que definitivamente podrian fortalecerse, porque al ampliarse el numero de
jugadores, la coordinacion en escenarios tan flexibles, se dificulta y se podria entorpecer la

coherencia de la gestion.

35 vale la pena recordar el sistema ideado por Brasil, SIGAP, como herramienta existente para el

seguimiento compartido de los proyectos entre varias instituciones, pero que no incluye a las acciones
ofrecidas en el marco de la CSS a paises en desarrollo.
*3* Con el Manual de Gestion de la Cooperacion Técnica Sur-Sur
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(iii) Estabilidad

Ambos paises dan cuenta de una continuidad en la promocion de la CSS desde el 2003 en adelante,
manifestada desde lo discursivo, en la cantidad de acciones registradas a nivel de las dimensiones
politico-diplomatica y técnico-sectorial, en documentos oficiales y fuentes académicas. Coinciden
los dos casos, en la busqueda de un mayor acercamiento tanto a la region, como hacia paises de
similares niveles de desarrollo, y en que la CSS es una herramienta clave para dicho fin, de acuerdo
a los gobiernos de da Silva y Kirchner y luego el de Fernandez de Kirchner y Rousseauf. Las
acciones sur-sur adquirieron importancia en varios ambitos del gobierno, habiendo una coherencia
interna entre las dimensiones politico-diplomadtica y técnica-sectorial, en cuanto a su promocion y

priorizacion.

Al respecto, por ejemplo, los actores técnicos pueden actuar sin la injerencia de las Cancillerias
pero sin descuidar los lineamientos de politica exterior. Ello se puede reflejar en la eleccidon de los
paises con los que cooperar por parte de las esferas técnicas, habiendo en Argentina una tendencia
desde el INTA a vincularse con socios de ALC, tratando en los ultimos afios de ampliarse hacia
paises de Africa y Asia, coincidiendo con lo que propone la DGCIN. Mientras que en Brasil, el
continente africano es un destino priorizado desde hace varios afios tanto por EMBRAPA, como la

ABC.

No obstante, no hay que dejar de advertir los argumentos mencionados, como los de Lengyel y
Malacalza, que llaman la atencion sobre la dificultad de encontrar politicas o estrategias de accion
en el exterior coherentes, aludiendo a la gestion fragmentada entre varios organismos sobre la cual
se ahondard en los puntos siguientes. O los de Costa Leite (Ciclo debates CSS-EMBRAPA, 2013)
quien indica la necesaria construccion de consensos minimos o lineamientos institucionales internos
que puedan perpetuar las acciones que desde los organismos se lleven a cabo, aun cuando haya

cambios de gobierno, teniendo en cuenta que “solo la voluntad politica no es suficiente”.

Al respecto, en ninguno de los dos paises se registraron leyes o normativa especifica de CI o CSS.
La existencia de acuerdos intertemporales que se sustenten en: planes nacionales, o marcos legales
especificos, o bien estrategias a nivel de organismos técnicos, podrian garantizar ain mas las
transacciones a largo plazo, cierta continuidad o sostenibilidad de las gestiones e incluso podrian
aportar a una mayor coherencia y una actuacion mas integrada, planteandose este tema como un
desafio y necesidad en ambos Estados. Se pudo dar cuenta de la existencia de ciertos consensos que
han institucionalizado la gestion de la CSS, pero también de la importancia de consolidarlos aun

r

mas.
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En cuanto al personal encargado de la CSS, dado que la ABC y la DGCIN son unidades de las
Cancillerias, cuyo funcionamiento se encuentra a cargo de agentes diplomaticos, se registra rotacion
de personal y por lo tanto cierta alternancia en el dmbito laboral. Ello podria llegar a traer
disrupciones en el trabajo cotidiano, debido a constantes cambios de interlocutores, pero es una
cuestion ineludible si no se cuenta con personal especializado o contratado para dicha tarea. Lo
cierto es que también puede propiciarse alternancia en el personal y en cargos directivos de la
dimension técnica-sectorial, siendo estas cuestiones inherentes a las burocracias u organizaciones

del sector publico.

Hasta aqui se han resumido algunos de los elementos elegidos para aproximarse y dar cuenta de la
cooperacion interna o coordinacion de politicas vinculada a la gestion de la CSS, pudiendo afirmar
que en ambos paises existen las condiciones de cooperacion interinstitucional para la accion externa
conjunta, aunque también se identificaron ciertos desafios, que surgen del analisis de casos que

reflejan algunas limitantes concretas.

En términos de Nogueira hay coordinacion cuando se asignan competencias a distintos niveles y
ambitos de gobierno, relaciones regulares y concepciones comunes sobre los objetivos a realizar.
Para este caso, las acciones de CSS son promovidas por el Estado y por lo tanto es materia de
trabajo tanto desde lo técnico-sectorial como desde lo politico- diplomatico. Cada actor cumple una
funcion, y hay reconocimiento mutuo de los roles que cada uno desempefia, aunque ello no
inhabilita la necesidad de consolidar atin mas los mecanismos de coordinacidn y relacionamiento, y
con ello aquellas cuestiones operativas que puedan facilitar el proceso de toma de decision, tales
como: marcos legales apropiados y/o estrategias de CI consensuadas, o un mayor registro,

intercambio y difusion de la informacion.

Como se hizo mencién con anterioridad, los arreglos institucionales operativos, organizativos y
metodoldgicos estan dirigidos a dar coherencia y durabilidad a las decisiones y acciones, y para
alcanzar esta condicion asi como la coordinacién, mas alla del rumbo u orientacidn, que en ambas
dimensiones estan presentes, faltaria trabajar aun mas sobre los mismos. Al respecto, se destaca el
reconocimiento por parte de Brasil de ciertos elementos para mejorar, y los esfuerzos del pais en
asumir ciertos desafios planteados, para consolidar atin mas el rol de la ABC, en virtud de alcanzar

una mayor coordinacion y coherencia de su CI.

Ahora bien, para complementar el andlisis sobre proceso de gobernanza de la CSS, se destacan las

siguientes conclusiones en cuanto al Perfil de Gestion. Cabe mencionar, que el analisis de este eje,
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se planted para la dimensidn operativa para vincular las acciones entre las dimensiones politico-
diplomatica y técnica-sectorial. No obstante, surgieron algunas apreciaciones, que trascienden la
oOrbita de articulacidn entre estas dimensiones, pero que pueden influir en el perfil de gestion de la

CSS si se tiene en cuenta el universo de acciones de tipo sur-sur que realizan los paises.

(i) Centralizacion vs descentralizacion
Tal como adelantaba Lancaster, la formulacion de las politicas muchas veces se encuentra separada
de su implementacién, reflejando sistemas fragmentados de gestion. Lo mismo sugeria Zubelzq,

ante la imposibilidad de centralizar en una unica unidad el desarrollo de determinada actividad.

En los casos de Argentina y Brasil, la formulacion e implementacidn de la politica de CI parten de
las Cancillerias, y la DGCIN y la ABC como unidades integrantes de las mismas, estdn a cargo de
su coordinacion e implementacion. Sin embargo, la necesidad de contar con un aporte técnico para
ofrecer, necesariamente implica la participacion en la ejecucion de organismos especializados,
ajenos a los Ministerios de Relaciones Exteriores. Asi, debido a la naturaleza misma de esta
modalidad de cooperacion, es que su ejecucion no resulta ser centralizada en su totalidad por parte

de la DGCIN o la ABC.

A partir de dicho argumento, se podria sefialar cierta descentralizacion en la gestion de la CSS,
incluso entre unidades con distintos niveles jerarquicos. Asi, los proyectos de CSS son de manejo
conjunto entre los actores de ambas dimensiones, y en esta implementacién compartida, cada
organizacion tiene un rol determinado. Cabe no obstante mencionar la coordinacion y liderazgo
ejercido por la DGCIN y la ABC cuando se encaran acciones de CSS con organismos técnicos
como INTA o EMBRAPA, aun cuando dicho papel fuera objetado o criticado desde algunos

ambitos ya referidos.

Si a ello se sumaran los casos de actuacidn externa institucional de INTA y EMBRAPA, bajo una
concepcidon amplia de CSS, en donde en el ambito particular de las instituciones, tienen lugar
intercambios técnicos y vinculos directos de cooperacion con sus “pares” de otros paises o Estados
con menor desarrollo, escapando de la coordinacidon y financiamiento por parte de la ABC o

DGCIN, también se podria afirmar una gestion descentralizada de CSS.

De acuerdo a lo indicado por Lengyel y Malacalza, se han ido generando escenarios cada vez mas
interdependientes, en donde los actores no pierden autonomia, ni desatienden sus objetivos

institucionales o propias “constituencies”, en términos de Milani. Asi se vio como el INTA
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desarrolla acciones de cooperacion con paises del sur en donde subyacen intereses de indole
técnico-cientifico o para la innovacion o hasta comercial; e incluso con la participacion de otras
arcas de la cancilleria, distintas a la DGCIN como se ha visto con Sudafrica. Lo mismo sucedia con
EMBRAPA vy su actuacion en el plano internacional, a través, por ejemplo, de oficinas en paises de

América y Africa, que permiten agilizar y mejorar su gestion en el marco de la CSS.

De esta forma, la internacionalizacion de las instituciones, y la multiplicidad de actores (si se
consideran ademads otras areas tematicas) que van teniendo un mayor protagonismo en la esfera
internacional, contribuyen a esa descentralizacion de la CSS. La complejidad se infiere cuando
dichos escenarios no cuentan con mecanismos que puedan integrar la totalidad de acciones,
conformando verdaderas redes de trabajo o sistemas nacionales de CI, que ayudan a evitar el
solapamiento de funciones, la duplicacion de esfuerzos, o propicien espacios de comunicacion y
difusion de la informacion, etc. Con ello no se quiere decir que modelos centralizados sean mejores,
sino que se busca enfatizar la importancia de contar con algunos instrumentos de articulacion, que
de acuerdo a lo observado, podrian mejorar la gestion integral de la cooperacion, ante la necesidad

de coordinacion entre tantos jugadores.

(ii) Top down vs bottom up

Si se considera la cada vez mayor intervencion de organismos nacionales en acciones externas, se
podria hablar de enfoques de tipo “bottom up”, en donde desde unidades descentralizadas como
INTA o EMBRAPA, ante la potestad de implementar proyectos internacionales, sin la intervencion
directa o coordinacién jerarquica de los Ministerios de Relaciones Exteriores, tiene lugar la génesis

de iniciativas propias de cooperacion.

En relacion a ello, teniendo en cuenta que tanto INTA como EMBRAPA son instituciones de
investigacion, de ciencia y tecnologia, el relacionamiento directo con instituciones de otros paises
es algo muy comun, considerando que en muchos casos las dindmicas de esa vinculacion surgen de
los mismos grupos de investigacién (para, por ejemplo, obtener un mayor perfeccionamiento o
como parte misma de una investigacion). Algunos diferencian este tipo de abordaje como micro, en
donde el investigador se inserta en la produccion del conocimiento a nivel internacional, de aquel,
macro 0 mas bien politico, que atiende justamente las politicas de cooperacidon en ciencia y
tecnologia (Oregione y Lopez, 2014) o de politica exterior o agropecuaria. Esta logica, podria
remitir justamente a esquemas de gestion de tipo “top down” o “bottom up”, asociando el primero a
un accionar macro, y el segundo modelo a aquel micro, de interaccion entre investigadores, cuando

surge desde cuadros técnicos.
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De igual modo, hay presencia de esquemas de gestion de tipo “bottom up” cuando INTA o
EMBRAPA desarrollan CSS conjuntamente con la DGCIN o la ABC respectivamente, pero siendo
las instituciones técnicas las que demandan la cooperacion a otros paises. Como se ha apreciado, no

es lo que prevalece, pero existirian dichas situaciones.

No obstante, en los casos de actuacion conjunta entre las dimensiones politico-diplomatica y
técnica-sectorial predomina un enfoque de tipo “top down”, si se considera que tanto en Argentina
como en Brasil, las Cancillerias a través de la DGCIN y la ABC reciben las solicitudes de CSS, y en
una primera instancia deciden su viabilidad, y asimismo, de acuerdo a sus facultades conferidas,
disefian y formulan la politica de cooperacidon y la estrategia de CSS, a través por ejemplo de la
priorizaciéon de paises, o ejes tematicos. Con ello, determinan los lineamientos y/o pautas a los que
deberan ajustarse los cuadros técnicos que participen. También seria un modelo de tipo “top down”,
teniendo en cuenta que la promocion de la politica de CSS es establecida desde las presidencias vy,

por lo tanto, todas las esferas del gobierno deben atender a ella.

En los casos de actuacion de tipo “top down”, se percibe que en la dimension técnica-sectorial, los
margenes de maniobra estarian limitados a estas directrices “desde arriba” a las que deben dar
respuesta por cuestiones politicas. Al respecto, se observa que muchas veces, los tiempos o
exigencias que se desprenden de la diplomacia no siempre pueden ser acompafiados por aquellos

, . y e . y e 337
técnicos, los cuales responden a caracteristicas propias de cada tematica que se deba atender™ .

Asimismo, la direccionalidad de la gestion, en este caso de las acciones de CSS que se promueven
desde la dimensidn politico-diplomadtica, se podria asociar a primeras instancias de aproximacion al
trabajo conjunto entre las esferas técnicas y terceros paises. Sin embargo, habria que analizar si este
tipo de enfoque garantiza la sostenibilidad de las actividades. Quizés la continuidad del trabajo
entre instituciones técnicas dependerd luego de las propias organizaciones, que mediante convenios
especificos, recursos propios, u otros instrumentos que pongan a disposicidn, puedan afianzar el
vinculo y dar perdurabilidad a las acciones (mds alla de los intercambios técnicos que proponen la

DGCIN o la ABC).

*7 Por ejemplo, para el caso del Pro-Huerta es necesario atender y respetar los ciclos bioldgicos, asociados

con la producciéon de huertas agroecoldgicas, y con ello las temporadas de siembra; e incluso considerar el
impacto que puedan tener determinados factores climaticos en los resultados esperados. Ello se podra
extender a cualquier trabajo en INTA o EMBRAPA considerando las 4reas temadticas que estas
organizaciones atienden.
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Asi, la complementariedad de los instrumentos de cooperacion, aquellos de la DGCIN o ABC, con
otros propios de INTA o EMBRAPA, podria servir como una forma de dar proyeccion y potenciar
esos intercambios técnicos, garantizdndose un verdadero impacto en el desarrollo de los paises, a
través de vinculaciones a mas largo plazo, en contraposicidon con acciones aisladas. Este accionar

estaria dando incluso lugar, a gestiones de tipo “bottom up”.

En resumen, en ninguno de los dos paises se puede hablar de situaciones exclusivas, y dependiendo
del caso, se podra referenciar el tipo de enfoque correspondiente. Ello coincide con las afirmaciones

de Lengyel y Malacalza en que no hay tipos puros.

(iii) Gestion reactiva vs proactiva

Teniendo en cuenta que en ambos paises se hace hincapié en su rol como oferentes de cooperacion
y en su actuacion a partir de la transferencia de tecnologias, técnicas, experiencias o conocimientos,
se puede aludir a un tipo de gestion reactiva, que surge ante las demandas de terceros paises, siendo
también por ello “demand driven”. Este tipo de gestién no significa necesariamente que no se
satisfagan intereses propios de Brasil o Argentina, ya que como se ha mencionado, la CSS implica
una relacidon colaborativa en donde todos los socios se favorecen u obtienen beneficios, que en

algunos casos, como éstos, podrian ser indirectos para alguna de las dos partes.

Al respecto, cabe mencionar, que por ejemplo, en el caso del INTA, si bien se ha priorizado a la CI
como un componente estratégico de la institucion, reflejado ello en la cantidad de acciones
desarrolladas, no hay una planificacion ni estrategia especifica que instrumente dicho componente o
eje prioritario (y que, por ejemplo, ayude a definir las tematicas o paises y tipos de socios de interés
para cooperar). A partir de ello, se podria inferir, la existencia de 4ambitos en donde el organismo
sea mas propenso, al menos en el caso de actuacion via FO.AR, a cumplir un rol principalmente de

“receptor” de demandas externas.

Si por el contrario, se toman en cuenta las acciones que emprenden el INTA o EMBRAPA con
independencia de las Cancillerias, si se podria hablar de una gestidn mas bien proactiva, ya que a
partir de proyectos con génesis en dichas instituciones y ante la anticipacion de necesidades y
demandas propias, son las mismas organizaciones las que identifican sus socios para iniciar
acciones de cooperacion con los paises adecuados y con los mecanismos que mejor se ajusten para
satisfacer sus requerimientos. Esos vinculos, por lo general, al no depender de cuestiones de indole
politica o intereses geopoliticos cambiantes, podran extenderse en el tiempo, o lo que requiera su

investigacion, o trabajo a desarrollar.
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Seria interesante pensar en llevar esa proactividad por parte de organizaciones técnicas al trabajo
conjunto desde la dimension politico-diplomatica. Ello, por ejemplo, plantea la necesidad de
repensar los procesos de formulacion de los proyectos via DGCIN o ABC, para facilitar este
accionar a partir de propias demandas e iniciativas por parte de las esferas técnicas nacionales, y no
solo como respuesta a demandas “externas”, como se ha apreciado. Posiblemente, ello redunde en

la obtencion de mayores beneficios directos, en este caso para INTA o EMBRAPA.

Ahora bien, en funcién de las caracteristicas identificadas sobre el proceso de gobernanza de la CSS
en cada pais, se dejd entrever algunas implicancias para el desarrollo de acciones de CSS, que han
tenido que ver justamente con los mismos desafios institucionales, de gestion u
operativos/organizativos, planteados oportunamente para la CSS desde ambitos multilaterales,
regionales o académicos, a saber: (i) la necesidad de consolidar mecanismos de coordinacidon entre
las dimensiones politico-diplomatica y técnica-sectorial; (ii) la falta de marcos normativos de los
cuales se desprenda una mayor independencia financiera, el fortalecimiento de los equipos de
trabajo, planes a largo plazo, etc.; (iii) la necesidad de un mayor registro y tratamiento de acciones,

su difusion y monitoreo.

En el proceso de gobernanza de la CSS, se percibe que la falta de reglamentaciones o
procedimientos claros sobre la gestion de la CSS, mas alla del perfil de gestion, puede permitir
mayores margenes de maniobra o flexibilidad para los actores y la posibilidad de ajustar caso por
caso los mecanismos requeridos. No obstante, también reviste un vacio sobre aquellas
responsabilidades que no hayan sido definidas, lagunas sobre circuitos de informacion o plazos a
cumplimentar, o sobre el tratamiento de los datos técnicos de manera integral, etc., que de
conocerse por todos los actores podrian facilitar la buena marcha de las acciones. Poder resolver
estas cuestiones, ayudaria a optimizar la coordinacidén interinstitucional, y de esta forma
aprovecharse y valorizarse las capacidades de los actores, maximizar resultados, disminuir los

costos, esfuerzos o solapamiento de tareas, e institucionalizar el didlogo.

En linea con lo planteado por Ayllén Pino, se infiere que la intensificacion del rol, tanto en
Argentina como Brasil, como oferentes de cooperacidon, no ha sido quizds acompafiada con una
adecuada evaluacion de las posibilidades y recursos (materiales, administrativos, operativos, etc.)
requeridos, y la correspondiente planificacion para efectivizar su realizaciéon, dando lugar a

resoluciones caso por caso, 0 a minimos procedimientos consensuados.
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No se pretendié evaluar que perfil de gestion (si centralizado o descentralizado, “top down” o
“bottom up”, etc.) es mas o menos beneficioso, pero si se hizo hincapié en que sea cual fuera el tipo
que prevalece, las reglas o procedimientos deben ser claros y consensuados entre todos los
participantes. Se apreciaron dos disefios institucionales, que en una primera aproximacién hubieran
parecido diferentes, uno por contar con una agencia de cooperacién y otro con una direccion
general, pero los retos parecerian ser similares en ambos casos, haciendo pensar que mas alla del

modelo institucional, son las herramientas a disposicion las que condicionan el tipo de gestion.

Pero al margen de estas cuestiones mds bien operativas, surge también la necesidad de reflexionar
sobre aquellas conceptuales, y que han ido surgiendo como interrogantes al tratar de caracterizar el
modo de gestionar o como de la CSS. Al respecto y como se ha venido aclarando en cada categoria
analizada, cuando correspondia, se plantea una revision de la cooperacion que al interior de los
organismos técnicos se viene llevando a cabo, en donde de manera interinstitucional hay
intercambios directos con paises del sur. ;Qué sucede con estas acciones de cooperacidn que

también se las puede considerar de tipo sur-sur?

Lo cierto es que si bien el trabajo se encard desde la articulacién entre las dimensiones politico-
diplomatica y técnica-sectorial, surgid la necesidad de distinguir entre la CSS que realizaban las
instituciones con independencia de las Cancillerias, y aquellas que recibian su acompafiamiento,

llevando quizas, a una reduccion de la CSS seguin quien la financiara.

De los casos estudiados se infiere que solo la cooperacion que a nivel nacional se realiza por
intermedio y fondos de las Cancillerias seria de indole sur-sur o al menos es registrada como tal por
dichas areas. Ello no pareceria ajustarse a una concepcion mas bien amplia de CSS, ni a las
realidades de organismos técnicos que en la promocion de esta modalidad de cooperacion y en
atencion a las directivas presidenciales, por ejemplo en el caso brasilero, vienen llevando a cabo
acciones en el exterior con autonomia de la DGCIN o bien la ABC. Asi se coincide con Lengyel y
Malacalza en la necesidad de contemplar a la CSS de manera mas amplia, considerando los casos
ejecutados por fuera de las cancillerias, no reduciendo las acciones de CSS a las esferas de la
DGCIN o la ABC, ya que existen otras instancias de la administracion publica que también llevan

adelante acciones en el marco de dicha modalidad de cooperacion.

El criterio de CSS que se utilice tendrd consecuencias e impactos sobre los aspectos operativos,

tales como:
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(1) el registro de la totalidad de acciones de cooperacion, ya que desde las Cancillerias solo se
contabiliza aquello que tuviera intervencion de la ABC o DGCIN, dejandose de lado las acciones
institucionales que puedan emprenderse desde dmbitos técnicos meramente. Lo cierto es que no
existe o no pudo identificarse, una instancia que a nivel nacional centralice esos datos. Los mismos
gobiernos, al menos el caso brasilero, a través de la ABC y el IPEA manifestaron la “inexistencia de
un método estructurado y consensuado entre las instituciones del gobierno federal, sumado al
caracter predominantemente descentralizado de la CI”, cuestiones que “desafian la clara definicion

del volumen de la inversion interna en CID” (Macedo Cintra, 2010: 16);

(1) la planificacion de las acciones, ya que al no haber instancias de trabajo que analicen la totalidad
de acciones a nivel nacional, se habilita a la superposicion de tareas, se incrementa el riesgo de
desatender areas de trabajo, se duplican esfuerzos, disminuyen los recursos financieros disponibles,
al considerarse solamente los de la DGCIN o la ABC y no aquellos que podrian aportarse desde

otras dependencias, etc.;

(1i1) el intercambio y sistematizacidon de informacion y buenas précticas, dejando de lado un analisis
integral sobre la totalidad de acciones de CSS a nivel nacional. Al respecto, Cabral y Weinstock
(2010: 12, 13) indicaron “grados insuficientes de coordinacién e intercambio en varios niveles™**,
por ejemplo, entre las instituciones brasilefias ejecutoras que participan de la CSS, aludiendo que las
mismas actiian de forma independiente, y que no existe un mecanismo que permita compartir las
experiencias y complementariedades del trabajo desarrollado por cada una de ellas®”. Sistematizar
la informacidon, no solo redundaria en mayor transparencia en la gestion y ‘“accountability”
(rendicion de cuentas), sino en mejores posibilidades de optimizacién de recursos, monitoreo, de

alineamiento a prioridades nacionales y consecuentemente en la coordinacidn, para alcanzar un

mayor impacto en las acciones, incrementar la eficacia y el desempefio como un sistema.

Esta tesis constituye una primera aproximacion para conocer como construyen los paises su CSS, a
partir de su arquitectura organizativa, y con ello del relacionamiento o vinculacion entre los actores
domésticos, abriendo asi un campo para futuras investigaciones, que permitan profundizar sobre la

gestion de esta modalidad de cooperacion, y avanzar sobre caracteristicas mas generales del sistema

*¥Se mencionan también: entre las instituciones ejecutoras brasilefias y las instituciones ejecutoras
beneficiarias; y entre las ejecutoras brasilefias y otras agencias de cooperacidn internacional que operan en
los paises receptores.
*? En contraposicién a ello, se sefiala como ejemplo, la creacién de un grupo tematico de cooperacion
internacional en salud, en la cual se centralizan todas las iniciativas vinculadas al sector, gestionado por el
Ministerio de Salud (Cabral, Weinstock, 2010: 13).
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de CI, en lo concerniente a CSS, incluyendo diversas areas tematicas (y por lo tanto una mayor

cantidad de actores nacionales) y/o una mayor cantidad de paises.

Resultaria interesante poder ampliar el analisis a mas Estados con otros disefios institucionales, que
hayan podido incluso avanzar sobre algunos de los desafios operativos que se plantearon, o bien la
identificacion de otras categorias de analisis que ayuden a dar cuenta de la construccion de la CSS a
nivel doméstico, para abordar un nuevo trabajo comparativo, que pueda ir mas alla y permita
indagar, por ejemplo, sobre las ventajas o desventajas de contar con determinadas “cocinas” para la

construccion de la CSS.
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MINISTERIO DE AGRICULTURA- BRASIL. http://www.agricultura.gov.br
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE BRASIL. http://www.itamaraty.gov.br

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y CULTO.
http://www.mrecic.gob.ar/es/cooperacion-internacional.

OFICINA DE NACIONES UNIDAS PARA LA CSS. http://ssc.undp.org
PALACIO DE PLANALTO- BRASIL. http://www.planalto.gov.br

SECRETARIA DE GABINETE Y COORDINACION ADMINISTRATIVA-JEFATURA DE
GABINETE DE MINISTROS. http://www.sgp.gov.ar

THE GROUP OF 77 AT THE UNITED NATIONS: THE COLLECTED DOCUMENTS OF THE
GROUP OF 77. http://mouradahmia.g77.org/volumel.php

Observacién Participante

Clase UNSAM- Maestria en Cooperacion Internacional, 4 de septiembre de 2014. Exposicion
CIPOLLA, Ana (INTA).

Programa Pro Huerta Haiti:

-Reuniones periddicas de trabajo desde 2012 hasta 2015 en el &mbito de la GMCTI del INTA y con
otros socios de la Cooperacion Argentina: representantes del FO.AR/DGCIN y del MDS.

-Videoconferencias desarrolladas en el MREC, con la participacion de representantes de la DGCIN,
INTA, MDS, PNUD, UNASUR, y el Coordinador Nacional del PH en Haiti, en el marco de
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proyecto “Ampliacién del Programa Pro Huerta Haiti con UNASUR™. (Las mismas tuvieron lugar
en las siguientes fechas: 24/05/2013, 11/06/2013, 27/06/2013, 05/07/2013, 12/07/2013, 19/07/2013,
26/07/2013, 3/10/2013)

-Taller con representantes del INTA, la DGCIN, el MDS y el Coordinador Nacional del PH en
Haiti: 06 junio 2012.

Pro Huerta Guatemala: Reuniones periddicas de trabajo durante 2013: en el ambito de la GMCTI
del INTA y con otros socios de la Cooperacion Argentina: representantes del FO.AR/DGCIN y del
MDS.

Pro Huerta Mozambique: jornadas de trabajo y reuniones con representantes del MDS, y la
DGCIN; reunion de trabajo con representantes de la Direccion Nacional de Servicios Agrarios del
Ministerio de Agricultura de Mozambique y del Instituto de Investigacion Agraria de Mozambique
(ITAM) (diciembre de 2012).

Participacion en otras reuniones

-Reunién preparatoria de la XI Reunion de Comision Intergubernamental Argentino-Rusa para la
Cooperacion Econdmico-Comercial y Cientifico-Tecnoldgica (22/07/2014, MREC).

-Reunidn preparatoria de la XX Reunion de la Comision Mixta Econdmica y Comercial Argentina-
China (17/06/2015, MREC).

-Participacion en seminario interno de la DNARI del INTA sobre: "La articulacion entre actores de
la cooperacion internacional: el caso Pro-Huerta Haiti" (30/06/2015).

-Participacion en seminario interno de la DNARI del INTA sobre: “Algunas conclusiones sobre
FOAR?” (17/04/2015).

-Asistencia a reuniones preparatorias y de Comisiones Mixtas de Cooperacion Técnica, convocadas
por la DGCIN (en representacion del Programa de Relaciones Institucionales y Cooperacion
Internacional de la Direccién Nacional de Conservacion de Areas Protegidas de la Administracion
de Parques Nacionales): 2011: Comision Mixta de Cooperacion Técnica y Cientifica Argentina-
México; Comision Mixta de Cooperacion Técnica y Cientifica Argentina-Colombia; Comision
Mixta de Cooperacion Técnica y Cientifica Argentina-Brasil; 2010: Comision Mixta de
Cooperacion Técnica y Cientifica Argentina-Chile.
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ANEXOS

ANEXO I: OBJETIVOS E INTERROGANTES DE LA INVESTIGACION

Objetivo General

Preguntas

Analizar en perspectiva comparada cdmo es
la arquitectura organizativa de la CSS y
como articulan y se organizan los
organismos gubernamentales para
desarrollarla en Argentina y Brasil en el
periodo 2003-2012.

- (Como se organiza/estructura la CSS en Brasil y Argentina?

- Qué tipo de logicas organizativas prevalece en cada pais para la
gestion de la CSS?

-A partir de la articulacidn institucional/arquitectura organizativa
de la CSS en cada pais, ;como es el desarrollo de las acciones de
CSS?

-;Existen implicancias para el desarrollo de las acciones de CSS,
segun su articulacion institucional?

Objetivos Especificos

Preguntas

Caracterizar la CSS en cada pais.

- Como se concibe la politica de CSS en cada pais?

-, Qué motivaciones, fundamentos, normas (valores y conceptos
propuestos por la politica de CSS), y/o naturaleza (técnica,
economica, comercial, bilateral, triangular, etc.), prevalecen en la
CSS de cada pais?**

Caracterizar el marco institucional y/o
disefios organizativos en los que se
desarrolla o tiene lugar el proceso de
gobernanza en torno a la gestion de la CSS
en cada pais.

-, Qué variables o factores inciden en la configuracion de la CSS y
sirven para definir el tipo de ldgica organizativa/ disefio
institucional en torno a su gestion?

-¢Quiénes son los actores que intervienen en la gestién de la CSS?
- Como operan e interactuan entre si los actores involucrados para

la gestion de la CSS? (A través de qué instrumentos o arreglos
operativos u organizativos?

340

Elementos tomados del trabajo de Carlos Milani (2012b)
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ANEXO II: CONVENIOS BILATERALES DEL INTA VIGENTES EN EL PERIODO 2003-2012

Region Pais Tipo de Convenio Institucion Contraparte (*)
Europa Alemania MOU Universidad de Philipps
CCT Universidad de Philipps y Deutscheforschugebeischaft
Acuerdo Wip Renewable Energies
Bélgica CCT Universidad de Liege
Espaiia MOU y CM Universidad de Cordoba
CM Universidad de Vigo
CM Instituto de Desarrollo Regional
3 Actas y CCT Instituto Nacional de Investigacion y Tecnologia Agraria y Alimentaria
Convenio de colaboracidon Universidad de Lleida
Convenio de colaboracion Universidad Politécnica de Valencia
Convenio de colaboracidon Fundacion para la Investigacion Agraria en la Pcia. de Almeria
CM Institut de Recerca i Tecnologia Agroalimentaries
CM Universidad Politécnica de Cartagena
CCC Instituto Vasco de Investigacion y Universidad Nacional de Mar del Plata
CM Universidad de Navarra
CM Universidad de Castilla-La Mancha
Protocolo Instituto Andaluz de Investigacidon y Formacion Agraria, Pesquera, Alimentaria y de la
Produccion Ecologica
CM Asociacion de Educacion y Formacion No Presencial Virtual EDUCA
CM Fundacion de la Comunidad Valenciana
CMY CCC Universidad de la Coruiia
Francia 2 Acuerdos y CCT Centre de Cooperation en Recherche Agronomique
CM, 2 MOU Institut National de la Recherche Agronomique
CM Institut National de la Recherche Agronomique; Universite de Toulouse Le Mirail; Institut
de la Recherche Sur Le Developpement; Universidad Nacional de La Plata; Universidad
Nacional del Sur
MOU Institut National Polytechnique de Toulouse
Convenio comision de estudios | AGRO PARIS TECH
Convenio comision de estudios | Isara Lyon

Acuerdo

Institut de la Recherche Sur Le Developpement
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MOU Centre Technique Interproffesionale de fruits el legumes
Holanda 2 MOU Wageningen University and Research Center
Italia Cl Instituto di Cooperazione Economica Internazionale
CMyCCA Universitd Degli Studi Di Bologna,
CCT y Acuerdo Coordinamento di Iniziative di Solidarieta
CI Unita di Ricerca per la Floricultura e le Specie Ornamentali del Consiglio per la Ricerca e
la Sperimentazione in Agricoltura
MOU Instituto de Biomedicina e Inmunologia Molecular
CM Departamento de Ciencias del Ambiente de Universidad de Népoles
CM Asociacion de Trentinos en el Mundo
CCC Inst. Sperimental per la Meccanizzazione Agricola
Reino MOU Cranfield University
Unido MOU Instituto en Investigacion de Pasturas y Medio Ambiente
Portugal CI Centro de investigaciones en Biodiversidad y Rec. Genéticos
Polonia CMyCCT Instituto de fitomejoramiento y aclimatacidn vegetal-Instituto Nacional de Investigacion
IHAR
Dinamarca | MOU Instituto de Geologia De Dinamarca y Groenlandia-Ministerio de Energia y Cambio
Climatico
Ucrania Acuerdo Academia Ucraniana de Ciencias Agropecuarias
Rep. Checa | Contrato Institute Crop Research
Rusia CM Academia Rusa de Ciencias Agricolas
América | Bolivia CM Fundacidn para el Desarrollo Tecnologico Agropecuario de Los Valles
Latina y CM Fundacion Educacion para el Desarrollo (FAUTAPO)
Caribe CM Instituto Nacional de Innovacion Agropecuaria y Forestal
Acuerdo Gob. Municipal Autéonomo de Pojo, Central de Mujeres Campesinas, Programa
patrimonio productivo
Acta Ministerio de desarrollo rural, agropecuario y medio ambiente
CM Universidad Autébnoma Misael Saracho
CM Prefectura del Departamento de Tarija
Brasil CCC Instituto Agronomico Parand - Londrina
CM Instituto Agronomico de la Coordinacion de Investigacion Agropecuaria- Secretaria de
Agricultura
2 MOU, CM, CI EMBRAPA

230




Maria Florencia Menzio
La construccién de la CSS al interior de los Estados. Los casos de Argentina y Brasil

CM y Acuerdo Universidad Federal de Minas Gerais
CI Asociacion Brasileria de las Entidades Estatales de Asistencia Técnica y Extension Rural
CM Instituto de Pesquisas e Estudos Florestais
CM Universidad Paulista
Acta Emater, Deula Niemburg y Deula [jui
CM Universidad de Pernambuco
CM Universidad Federal Santa Maria
Acta Associacao Sulina De Crédito E Assitencia Rural
Colombia CM Universidad de Antioquia
Contrato Inst. Geogrdfico Agustin Codazzi
Chile CCT Universidad Catolica de Valparaiso
CM Facultad de Ingenieria Agricola de la Universidad de Concepcion
CM Servicio Agricola 'y Ganadero
MOU Centro de Informacion de Recursos Naturales
CM, 2 Contratos y CCC Instituto de Investigaciones Agropecuarias
Acuerdo y Carta Acuerdo Instituto forestal
CM Pontificia Universidad de Chile
Acta Intendencia de la X Region de los Lagos
Costa Rica | CM Instituto Tecnologico de Costa Rica
Cuba CM Universidad Central Manta Abreu de la Villa
CM Ministerio para la Inversion Extranjera y la Colaboracion Economica
CM y MOU Instituto de Ciencia Animal
MOU Universidad Agraria de la Habana " Fructuoso Rodriguez Pérez"
México CM Universidad Autdnoma Metropolitana
CCC Universidad Auténoma del Estado de Morelos
CM Universidad Auténoma de Tamaulipas
Acuerdo Instituto Nacional de Investigacion Forestales, Agricolas, y Pecuarias
Panama CM Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panamd
Paraguay Acuerdo Instituto Paraguayo de Tecnologia Agraria
CM Federacion de Cooperativas de Produccion (FECOPROD)
CCT cooperativa Colonia Unidas
CM Ministerio de Agricultura y Ganaderia
Peru CM Instituto Nacional de Innovacion Agraria
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CM Ministerio de Produccion (PRODUCE)
Rep. CM Centro para el Desarrollo Agropecuario y Forestal, INC.
Dominicana
Uruguay 4 Acuerdos y 1 Convenio de Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria
Subvencion
CM Universidad de la Republica de Uruguay
2CMyCCT Comisidn Técnica Mixta Salto Grande
Acuerdo Instituto Plan Agropecuario
CM Laboratorio Tecnologico de Uruguay
Venezuela | CI Ministerio de Agricultura y Tierras; Ministerio de Ciencia y Tecnologia; Instituto
Nacional de Investigaciones Agricolas
CI Instituto Nacional de Cooperacion Educativa
CI Gobierno de Guarico
CI Gobierno del Estado Bolivar
CCT Ministerio del Poder Popular para la Agricultura y Tierras
CCC y contrato Ministerio de Desarrollo Rural Agropecuario y Medio Ambiente
Convenio de transferencia Estado de Carabobo
MOU Ministerio de Cienciay Tecnologia
América | Canada CM Sociedad de Cooperacion para el Desarrollo Internacional
del MOU Research Brand of Agriculture and Agrifood
Norte** MOU Universidad de British Columbia
EEUU Acuerdo Agricultural Research Development
MOU Universidad de Oregén
Acuerdo Universidad Estatal de Boise
MOU Universidad de Purdue
CI Universidad de Mississippi
CI Universidad de Illinois
CI Universidad de Auburn
CCT Colorado State University
5 Acuerdos, CCC Departamento de Agricultura
MOU Universidad de Maryland, College Park

Acuerdo de colaboracion

Universidad Tecnoldgica de Michigan

CCT

Texas A&M University
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MOU Ohio State University
MOU Universidad de Illinois y Facultad de Ciencias Agrarias-Universidad Nac. de Mar del Plata
MOU Clemson University

Convenio de subvencion

Fundacion Andrew Mellon

Convenio de colaboracion

Aridnet de Duke Universityt

CCT, MOU

Universidad Estatal de lowa

Africa Argelia CI National Society for research, production, transport and marketing of hydrocarbons

MOU Institute National de la Recherche agronomique

Sudéfrica MOU Agricultural Research Council
MOU Universidad de Pretoria
MOU Protein Research Foundation
Acta compromiso GRAIN S.A.
MOU South Africa Business CENTRE SA
CCT GRAIN S.A., Fundacion CIDETER, Camara Arg. Fabricantes de Maquinaria Agricola
MOU Stellbosch University

Zambia MOU Instituto Nacional para Investigacion Industrial y Cientifica
MOU Ministerio de Agricultura y Cooperativas Instituto Central de Investigacion Veterinaria
MOU Ministerio de Agricultura y Cooperativas Instituto Zambio de Investigacion Agricola

Egipto CI Cotton Research Institute

Marruecos | MOU y Acuerdo Instituto Nacional de la Investigacion Agronomica

Asia China MOU Plant Protection Research Institute of Academy of Agricultural Science of Guangxi
Province

CI Instituto de Flores y Hortalizas de la Academia China de Ciencias Agricolas
CI Wheat Center of Beijing Agricultural and Forestry Sciences
2 Minutas, MOU y CCT Academia China de Ciencias Agricolas
Actay CM Kaifeng Agronomy & Forestry Research Institute
Minuta Centro Nacional de Extension de Tecnologia de la Pesca del Ministerio de Agricultura
CI Sichuan Provincial Natural Resources Research
MOU Administracion Estatal de Granos
MOU Instituto de silvicultura y Pomologia de Beijing

Japon Acuerdo Centro Internacional de Investigaciones en las Ciencias Agropecuarias

3 Contratos y Acuerdo

JICA

2 Minutas y 2 Contratos

JICA y MREC (Arg.)
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Vietnam MOU Academia de Ciencias Agricolas de Vietnam
Pakistan MOU Pakistan Agricultural Research Council
Israel CI Programa Cooperativo para Desarrollo Tecnologico Agroalimentario y Agroindustrial del
Cono Sur
Corea del MOU y Acuerdo Servicio Agricola y Ganadero
Sur Acuerdo Korea Forest Research Institute
Kazajstan MOU y CCT Fondo de Inversion de Kazajstan
Oceania Australia MOU Universidad de Queensland
MOU Primary Industries Research Victoria
Nueva Acuerdo Ministerio de Agricultura y Pesca
Zelanda 2 MOU Universidad de Massey
Region Documentos suscriptos
Europa 58
América Latina y Caribe 74
América del Norte (Sin México) | 27
Africa 15
Asia 30
Oceania 5

Referencias:

MOU: Memorando de entendimiento
CCT: Convenio de cooperacidn técnica
CCC: Convenio de cooperacion Cientifica

CCTyC: Convenio de cooperacion técnica y cientifica

CCA: Convenio de Cooperacion Académica

CI: Carta de Intencion
CM: Convenio Marco

(*) En negrita y cursiva se indican aquellas instituciones gubernamentales de paises del “Sur”, teniendo en cuenta que este trabajo se concentr6 en la CSS a nivel

gubernamental.

(**)México se considerd como parte de ALC, por su accionar en materia de CSS, mds alld de que geograficamente se encuentre dentro de América del Norte.
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ANEXO III: LA CONSTRUCCION DE LA CSS EN PERSPECTIVA COMPARADA

Sintesis de algunas conclusiones

Caracterizacion de la CSS

Argentina

Brasil

-La CSS como instrumento de la politica exterior (dimension
politico-diplomatica) para fortalecer la integracion regional,
afianzar una actuacion autonomica, acercar Consensos con
paises del sur sobre el orden internacional y la proyeccion en
el exterior.

-La CSS es considerada de importancia para la dimension

-La CSS como instrumento estratégico de politica exterior
(dimensidn politico-diplomatica) para afianzar la relacién con
paises, la integracion regional y el posicionamiento de Brasil en el
escenario internacional como global player, como elemento de su
actuacion autondmica (autonomia por la diversificacion) y para
promover el desarrollo del pais.

-Alejada de esquemas norte-sur.

72]
o
~—
=
P
=
<
=
2 & | técnica-sectorial, en acompafiamiento a los lineamientos de | -La CSS motivada por aspectos politicos, geopoliticos (aspiraciones
i % politica exterior, pero también como herramienta del regionales o globales), o afinidades culturales.
2 o accionar externo institucional (en este caso del INTA). Se -La CSS como elemento de “soft power”.
S = | han identificado intercambios sur-sur, desarrollados de -La CSS para la dimension técnica-sectorial es una herramienta para
E acuerdo objetivos propios institucionales, y que pueden la transferencia de tecnologia, en consonancia con la politica
2 considerar intereses técnicos-cientificos o de indole exterior y lineamientos presidenciales, pero también como parte de
§ comercial. la internacionalizacion de EMBRAPA y sus propios objetivos

- Argentina asume un rol principalmente como oferente de institucionales.

CSS, en atencion a demandas de paises del sur. -Brasil asume un rol principalmente como oferente de CSS, a partir

de demandas de los paises.

Técnica bilateral y triangular. A partir de la transferencia de | Plasticidad de la CSS:
< . .. . . o . . .
N @ | capacidades técnicas, administrativas, cientificas- -Técnica bilateral y triangular. Distingue la CTPD como
E O | tecnoldgicas. cooperacion que brinda Brasil, y en la cual se excluye lo financiero
= y comercial.

2 O - SO
s = - Economica (proyectos de infraestructura y econémicos en sectores
4
de energia, transporte, etc.), fondos liquidos (con IBSA).

-No condicionada -Como oferta de conocimientos hacia terceros paises.
= -Afin a intereses nacionales y de los paises del Sur. -Solidaria, no indiferente
] y . .
T , | “Através de proyectos/ acciones consensuados con la -Componente social
72 r
g 8 contraparte. -A través de proyectos consensuados con la contraparte.
= -Solidaria -Sin condicionalidades
S . N . .
Z, -Asistencia técnica con alto contenido social
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Argentina

Brasil

Dimensién politico-diplomatica:

-Unidad interviniente en CSS: DGCIN como parte integrante
del MREC, que opera a través del FO.AR. No es un organismo
auténomo descentralizado, ni autarquico.

- Recursos materiales: financiamiento para pasajes, viaticos, y
seguro médico para intercambios técnicos.

Recursos inmateriales: formulacion de la politica de CI, poder
de decision primario de las demandas de CSS que se reciben,
sobre los paises y ejes temdticos prioritarios para el pais. Al
respecto, la temdatica agropecuaria es de relevancia en la agenda
de CSS del pais. Foco geografico para acciones conjuntas:
América Latina y Caribe mayormente, y Africa y Asia, en
menor medida.

Dimensidn técnica-sectorial:

-Unidad interviniente en CSS: INTA como organismo
descentralizado, ejecutor de las politicas agropecuarias del
MINAGRI. Cuenta con una oficina que se ocupa los temas de
CI, la DNARL

- Recursos: el principal aporte es intangible o inmaterial,
mediante la “expertise” técnica (conocimientos, informacion,
“know how”). Los recursos materiales podran sumarse en los
casos de actuacion externa del INTA con independencia de la
DGCIN.

Dimensién politico-diplomatica:

- Unidad interviniente en CSS: ABC, dependiente del MRE. No
es organismo autonomo ni descentralizado.

- Recursos materiales: financiamiento para pasajes, viaticos, y
seguro médico para intercambios técnicos.

Recursos inmateriales: formulacion de la politica de CI, poder
de decision primario de las demandas de CSS que se reciben, y
sobre paises y ejes tematicos prioritarios para el pais. Al
respecto, la temdtica agropecuaria es de relevancia en la agenda
de CSS, conformando el “grupo estrella”, junto con Salud y
Educacion. Foco geografico para acciones conjuntas: Africa
mayormente, luego América Latina (principalmente América del
Sur), Caribe y Asia.

Dimension técnica-sectorial:

-Unidad interviniente en CSS: EMBRAPA a través de la SRI. Es
un ente descentralizado, dependiente del MAGA.

-Recursos: el principal aporte es intangible o inmaterial,
mediante la “expertise” técnica (conocimientos, informacion,
“know how”). Los recursos materiales podran sumarse en los
casos de actuacion externa de EMBRAPA, en donde no
necesariamente se vea involucrada la ABC.
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Caracterizacion del marco institucional y/o disefios organizativos
para la gestion de la CSS

Cooperacion interna/ Coordinacién de politicas

Argentina

Brasil

-Hay delimitacion de roles entre DGCIN e INTA. Ambas
dependencias se reconocen mutuamente y afirman el trabajo
conjunto en CSS.

-La relacién entre DGCIN e INTA es de cooperacion entre
unidades intersectoriales, no vinculadas jerdrquicamente, y en
la cual el INTA presta un servicio técnico especializado y la
DGCIN administra y brinda apoyo operativo, ademas de
financiamiento, en una situacion de interdependencia. DGCIN
asume en estos casos, un rol como coordinador y el INTA como
participante.

-Hay delimitacion de roles entre ABC y EMBRAPA. Ambas
dependencias se reconocen mutuamente y afirman el trabajo
conjunto en CSS.

-La relacién entre EMBRAPA y ABC es de cooperacion entre
unidades intersectoriales, no vinculadas jerarquicamente, y en
la cual EMBRAPA presta un servicio técnico especializado y
la ABC administra y brinda apoyo operativo, ademas de
financiamiento, en una situacion de interdependencia. ABC
asume en estos casos, un rol como coordinador y EMBRAPA
como participante.

g -Mecanismos de coordinacidn identificados: existe un - Mecanismos de coordinacidn identificados: existe un
> procedimiento establecido por la DGCIN para la formulacion procedimiento establecido por la ABC para la formulacion de
§ de proyectos con terceros paises, del cual se desprende la proyectos con terceros paises, del cual se desprende la
= articulacion entre las unidades nacionales; comixtas y reuniones | articulacion entre las unidades nacionales; acuerdos basicos de
preparatorias; segun los casos, se evaluan y acuerdan diferentes | cooperacion y acuerdos complementarios que se suscriben con
modalidades de articulacién entre las partes (Ej: Pro-Huerta). los paises para cada proyecto. Se destaca a partir de 2013
-Marco juridico de la CSS: No hay ley de CI. Solo decretos del | algunas herramientas como las figura de los CAP para el
MREC, pero que no especifican las funciones del FO.AR, y desarrollo de acciones de CSS. Se hace referencia a una
solo aquellas de la DGCIN, ni como instrumentar la coordinacidn interministerial débil en relacion con la CI en
colaboracion o articulacion con demés dependencias del general.
gobierno nacional para llevar a cabo acciones en el exterior. -Marco juridico para la CSS: No hay ley de cooperacion
internacional. Se sefiala como desafio. Hay sin embargo
algunos instrumentos de Cooperacion, que sirven de marco
orientativo, tales como manuales de gestion o directrices para
la CI o CSS, establecidos por la ABC.
-Continuidad y coherencia entre la dimension politico- - Continuidad y coherencia entre la dimension politico-
diplomatica y técnica-sectorial en lo que respecta a la diplomatica y técnica-sectorial en lo que respecta a la
5 promocion y gestion de la CSS en los afios de estudio. promocion y gestion de la CSS en los afios de estudio.
= -Falta de estrategia a largo plazo o marcos legales que den -Se indica alta rotacion del personal en la ABC y la necesidad
s sostenibilidad a las acciones de CSS. de contar con personal especializado en CI.
;ﬁ -Falta de estrategia a largo plazo o marcos legales que den

sostenibilidad a las acciones de CSS.
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Argentina Brasil

2 ?2 Descentralizado: DGCIN define la estrategia o politica de CI | Descentralizado: Se sostienen numerosos argumentos que
-C': = y es parte de su implementacion pero requiere de la indican la “descentralizacion horizontal”, horizontalizaciéon o
N E participacion de otras instituciones técnicas como el INTA “diplomacia ministerial”, en relacién con el involucramiento
E E para el desarrollo de las acciones. DGCIN solo coordina las | de numerosas organizaciones en la gestion de la CI, mas alla
E § acciones que financia a través del FO.AR, y no el universo de la ABC. La ABC solo coordina las acciones que financia y
oA de la CSS que se entiende existe a nivel nacional. no el universo de la CSS a nivel nacional.

-Top down: en los casos en donde la CSS se implementa de | -Top down: en los casos en donde la CSS se implementa de
» manera conjunta entre DGCIN e INTA manera conjunta entre ABC y EMBRAPA
: =y -Bottom up: en algunos casos de actuacion del INTA via -Bottom up: cuando se consideran los casos de vinculacidon
E g FO.AR, pero que suceden en menor medida. También se bilateral institucional de EMBRAPA sin la ABC.
° £ observo un enfoque “desde abajo”, en los casos de
g = vinculacion bilateral institucional del INTA, independientes
= de la actuacion con la DGCIN.

-Reactiva: Argentina tiene un rol reactivo ante las demandas | -Reactiva: Brasil tiene un rol reactivo ante las demandas de

de terceros paises, como oferente de cooperacion. terceros paises, como oferente de cooperacion.
- -Proactiva: solo si se consideran los casos de vinculacion -Proactiva: solo si se consideran los casos de vinculacion
: _g bilateral institucional del INTA con independencia de la bilateral institucional de EMBRAPA, independientemente de
= § DGCIN o en aquellos minimos casos, en donde las la actuacion con la ABC.
§ o subunidades técnicas demandan via FO.AR la realizacion de
& A~ | un proyecto.
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