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1. Introduccion.

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) como modalidad de Cooperacidn Internacional para
el Desarrollo (CID) entre los paises en desarrollo (PED) o del Sur es una practica de larga
data que en la actualidad se ha vuelto mds visible para los donantes tradicionales y es
objeto de una renovada reflexion. Asimismo, debido a la coyuntura internacional, se prevé
gue aumente su nimero de actuaciones en los préximos anos. Por lo tanto, conocer sobre

ella en una determinada realidad regional es de suma relevancia.

A pesar de las dificultades y desafios que se le presentan, la CSS tiene una clara
motivacién politica de cambio desde su origen y se orienta a fortalecer las capacidades
institucionales de los PED en condiciones de horizontalidad, consenso y equidad para

lograr un orden internacional mas justo.

Tal modo de cooperar se constituyé en la alternativa para aquellos paises de renta
media (PRM) que se vieron desplazados como receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) del Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmico (CAD/OCDE) y que rechazaron el esquema de la condicionalidad

politica-econdmica de la cooperacién Norte-Sur (CNS).

América Latina, por su parte, tuvo una importancia fundamental en el desarrollo
filosdéfico y practico de la CSS y fue a partir de las actuaciones horizontales de los ultimos
diez aifos que consiguid posicionarse como un actor activo en el sistema de la CID. Asi, en
la regidn existe un consenso sobre qué es una actuacién de CSS, sus principios y criterios,
pero se debe tener presente que la CSS es un instrumento de la politica exterior de los
Estados. Por lo tanto, tiene ubicacidn institucional en los érganos de gobierno con

responsabilidades en la cooperacion y es ejecutada por ellos.

En este sentido, la CSS es entendida como mecanismo de potenciacion de la
presencia y poder que ciertos actores estatales pueden adquirir en el sistema
internacional. Asi, la CSS se configura hasta adquirir un discurso y modalidad propios que
indudablemente varian conforme a la visién que el pais de la region tenga de ella y de los

intereses con los cuales se la vincule. En definitiva, se estima que la CSS se construye como

7
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una politica publica externa que los paises latinoamericanos configuran para mejorar su
posicion en un sistema internacional asimétrico, desequilibrado y perjudicial como
respuesta a las incertidumbres de la globalizaciéon y al empecinamiento de los paises

desarrollados (PD) en mantener tales desigualdades del sistema.

Por todo ello, es posible indagar sobre écoémo los cambios politicos-institucionales
de un Estado configuran una particular vision y modalidad de accién de su cooperacién
horizontal en una regiéon del sistema internacional? En este sentido, en el presente ensayo
se analiza la configuracidn de la CSS bilateral en el Cono Sur a partir de la influencia de los
cambios politico-institucionales de los paises con mayor participacién en dicha regién en

el periodo temporal de 2000 a 2010.

Para abordar la tematica, en un primer lugar se analizan la evolucidon histérica y
conceptual de la CSS y las dindmicas de dicha cooperacién en América Latina en el siglo
XXI, a fin de situar el dmbito tedrico y contextual del objeto de estudio. En un segundo
lugar, se identifican los sistemas gubernamentales con competencias en cooperacién
internacional y se estudia la CSS desde el Cono Sur, es decir, las actuaciones horizontales
gue han emprendido los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay en la
subregion. Un tercer lugar, se analizan los cambios politicos-institucionales que influyen
en las estrategias de CSS de Argentina y de Brasil a fin de dilucidar la orientacién, las

motivaciones y el sentido que cada pais le otorga a su politica de CSS.

El presente estudio se realiz6 combinando técnicas de metodologias cuantitativa y
cualitativa a partir de fuentes secundarias de informacidn. De esta manera, se realizé un
analisis estadistico y un analisis documental, de contenido y de discurso, de los informes
de organismos regionales y de las memorias y los discursos de las entidades
gubernamentales responsables de la cooperacidon internacional y de las relaciones

exteriores de cada pais.
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2. La Cooperacion Sur-Sur en América Latina: dinamicas en el siglo XXI.

América Latina ha tenido una participaciéon activa en el desarrollo histérico y
conceptual de la CSS y, a partir del nuevo siglo, se demuestra alli mismo el resurgir de tal
modalidad convirtiéndose en una region activa y generadora de flujos de cooperacién

horizontal.

Antes de iniciar el recorrido por el presente ensayo es necesario aclarar una serie
de términos conceptuales y caracterizaciones. Posteriormente, se analiza la importancia
de la CSS en Latinoamérica a partir de sus dindmicas de cooperacion en el nuevo contexto

internacional.

2.1. La Cooperacion Sur-Sur: aproximacion histdrica y conceptual.

La CSS no tiene una definicion formalizada y sistematizada a nivel mundial. Mas
bien, existen convenciones regionales acerca del término que datan de las précticas de
este tipo de cooperacién que se han desarrollado desde la década de 1960 hasta nuestros
dias. Asi, Xalma y Vera (2008) plantean que a partir de ciertas acciones se sucedieron

debates que contribuyeron a identificar la CSS, sus principios, rasgos y modalidades.

En un sentido amplio, se entiende a la CSS como el conjunto de actuaciones de
cooperacion internacional llevadas a cabo entre los PED o del Sur para promover su
desarrollo econémico y social. Pero para poder comprender mejor el bagaje conceptual y
las caracteristicas de la CSS a continuacién se presenta un breve recorrido histdrico sobre

su origen y evolucion.

El primer caso de CSS data de 1954 cuando Tailandia realizd6 una acciéon de
cooperacion hacia otros paises de su regidén. Luego continuaron iniciativas impulsadas
desde Corea, India y Singapur. Cabe indicar que esta nueva forma de cooperar no supuso
dejar de recibir fondos de la AOD, es decir, no supuso el cambio de receptor a donante

sino una complementariedad.
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El desarrollo posterior de la CSS no necesariamente fue lineal o progresivo porque
desde su origen hasta la actualidad presentd momentos de crecimiento y decrecimiento

en funcion del contexto internacional.

En la década de los ‘60 se data el origen de las principales estructuras
organizacionales desde el Sur que impulsaron la CSS. En tales casos se destacan el
surgimiento del Movimiento de Paises No Alineados (MNOAL), la creacion de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por sus siglas en

inglés) y la conformacion del G-77.

La década de los ‘70 es considerada la mds activa de todas dado que se llevan a
cabo acciones para institucionalizar la CSS a partir de la creacién del Sistema Econdmico
Latinoamericano (SELA), de la Unidad Especial de Naciones Unidas para la CSS (SUSSC, por
sus siglas en inglés) y de la convocatoria a la | Conferencia de Naciones Unidas sobre
Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo (CTPD). En dicha Conferencia se firmod
el Plan de Accion de Buenos Aires (PABA), donde se asentaron las bases fundamentales y
los principios generales para promover y realizar la CTPD. Los objetivos del PABA giran en
torno al fortalecimiento de las capacidades de los PED al suponer que todos los Estados
tienen experiencias y medios de los cuales valerse para encontrar soluciones a los
problemas de desarrollo conforme a sus valores, aspiraciones y necesidades (PABA, 1978,
punto 15 a). Asimismo, se enuncian los principios que han de guiar este tipo de
cooperacioén: el respeto de la soberania nacional, la independencia econémica, la igualdad
de derechos y la no injerencia en los asuntos internos de las naciones
independientemente de su dimension, nivel de desarrollo y sistema social y econdmico
(PABA, 1978, punto 13). A su vez, vinculan sus objetivos a la persecuciéon de un cambio
profundo en el sistema: un Nuevo Orden Econdmico Internacional (NOEI). En esta década
ya se identifica que la cooperacién entre los PED no es un fin en si misma ni sustituye la
CNS sino que, por el contrario, surge como una nueva dimensién de la CID (PABA, 1978,

puntos 8y 12).

10
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Los afios 80 se caracterizan por el escaso impuso de la CSS, debido principalmente
a la crisis de la deuda que repercutié negativamente en Latinoamérica y en otras regiones
del mundo. Entre los hechos fundamentales del periodo, se pueden resaltar: la creacion
del Comité de Alto Nivel sobre CSS dentro de las Naciones Unidas, el cual se encargaria de
monitorear los avances del PABA, la realizacion de la VIl Conferencia sobre Cooperacion
Econdmica entre los Paises en Desarrollo (CEPD) en Caracas, donde se aprobdé un
programa de accion, y el surgimiento del Fondo Pérez-Guerrero para la CEPD y CTPD. El G-
77 promueve la CEPD afirmando que es una parte integral de la accién colectiva del grupo
para reestructurar las relaciones econdmicas internacionales y establecer un NOEI.
También reafirma que la CEPD no sustituye a la CNS y por lo tanto, no les quita a los PD la

responsabilidad y el compromiso que tengan hacia los PED.

Desde los ‘90 la agenda de la CSS sucedieron una serie de encuentros desde los
cuales se pretendidé impulsar y consolidar la CSS. Entre ellos se destacan, a nivel
multilateral, la IX Sesidn del Comité de Alto Nivel de Naciones Unidas para la Revision de la
CTPD (1995), en la cual se acufia el término paises pivote o ancla'y se discute la
promocién de una mayor integracion entre CTPD y CEPD a fin de dar una nueva
orientacién a la CSS y a instrumentar programas de cooperacién triangular y a nivel
regional. Asimismo, en 1997 se celebra en Chile una reunién entre los paises pivote que
permite dar cuenta de las experiencias en materia de CTPD y CEPD en Asia, Africa, Europa

y América Latina (SEGIB, 2008).

A inicios del siglo XXI ocurren eventos muy importantes, a modo de cumbres y
conferencias, a partir de los cuales comienza a reconocerse la labor de la cooperacidn
entre los PED vy, asi, la CSS se consolida como modalidad dentro de la CID. En relacién a
esto se puede decir que su impulso definitivo se produce en una época que coincide con la
pérdida de peso de los PRM como receptores de la AOD, lo que contribuye a impulsar su
participacion en la CSS (SEGIB, 2008). Asimismo, se inician los encuentros entre

cooperantes del Sur en cumbres con un alto contenido de posicionamiento politico. A

! paises que en virtud de sus capacidades y experiencia en promover la CSS, juegan el papel de lideres en la
promocidn y aplicacién de la CTPD (SEGIB, 2008).

11
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nivel multilateral, y dentro del sistema considerado por algunos como tradicional, se
puede destacar el | Foro sobre Cooperacion para el Desarrollo de 2008 en el que se abordd
la CSS y triangular. También poco a poco la CSS comienza a tener presencia en la Agenda
de Eficacia de la CNS, empezando por el Plan de Accién de Accra, adoptado en el /Il Foro
de Eficacia de la Ayuda de 2008 y consoliddandose luego en el IV Foro de Alto Nivel de
Eficacia de la Ayuda de 2011 celebrado en Busan. En Accra se retoma el potencial de Ia
CSS para el desarrollo de las capacidades de los PED y la necesidad de apoyarla por parte
de los donantes mediante la cooperacién triangular. Luego de Accra, el CAD cred el Grupo
de Trabajo en CSS y Eficacia de la Ayuda (GT-CSS), presidido por Colombia, en consonancia
con el compromiso asumido de construir asociaciones inclusivas (Dominguez Martin,
2010). En la declaracion de Busan la palabra CSS se menciona unas catorce veces, lo cual
ya es un indicativo de la importancia que se le dio a esta modalidad de cooperacion.
Asimismo, se afirma que las responsabilidades de la CSS difieren de la CNS pero que
ambas forman parte de la agenda de desarrollo y que la primera es complementaria de la
segunda. Se reconoce que los PED y las economias emergentes se han convertido en
importantes proveedores de la CSS para el desarrollo. En este sentido, entre las acciones
de la declaracion se encuentra la de ampliar el apoyopara la CSS-y Ia
cooperacion triangular-, ayudando a adaptar esas asociaciones horizontales hacia una

mayor diversidad de contextos y necesidades del pais.

En sintesis, se puede ver que la CSS no es algo reciente sino que ha tenido un
trayecto interesante. A su vez, parece haber captado la atencién del Norte en los uUltimos
afos por diversos motivos tales como la crisis financiera y econdmica del 2008, que limita
la cantidad de recursos que se destinaran para la AOD desde la CNS, y el peso en la
economia mundial de potencias emergentes, que desde hace varios afios promueven
acciones de CSS. Cabe dejar en claro que se entiende a ambas formas de cooperar como

complementarias, siendo la cooperacidn triangular su conexion.

Una vez planteado el proceso de evolucion, es necesario optar por una definicion

de CSS y caracterizarla. Para el presente ensayo se decide adoptar la definiciéon del

12
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Sistema Iberoamericano de Cooperacion generada a partir del Programa de
Fortalecimiento de la CSS dado que es reflejo de un trabajo conjunto y un consenso entre
sus miembros. Esto sin perjuicio de que en los sucesivos apartados se perciba que cada
Estado del Cono Sur desde su propia accién exterior moldea y re-configura lo que para
cada uno de ellos es CSS. Entonces, en un principio se entiende a la CSS “como aquella
cooperacién que engloba todas las actuaciones de cooperacion internacional para el
desarrollo ejecutadas entre paises en desarrollo, o paises del sur, y puestas en marcha
bajo los principios de horizontalidad, consenso y equidad” (SEGIB, 2009: 17). En relacién a
los principios, la horizontalidad refiere a que existe una colaboracién voluntaria entre
socios, independientemente de sus niveles de desarrollo. El consenso indica que hay
marcos de asociacion comunes sin imposiciéon de condicionantes unilaterales. Y, por
ultimo, la equidad designa que ambos socios asumen como compartidos los costes y los
beneficios. Cabe reforzar esta idea indicando que se trata de una cooperacién solidaria,
voluntaria y basada en el trabajo conjunto y en la ampliacion de las capacidades de los
paises. A su vez, la CSS supone la transferencia sistemdtica y sostenida de experiencias
demostradas y reproducibles de los PED mads avanzados, en términos relativos, hacia los
paises menos adelantados (PMA). Por ultimo, la CSS apuesta por la eficacia y eficiencia en
el uso de los recursos, limitando costes y poniendo en juego experiencias contrastadas vy,
en general, sus intervenciones son menos costosas que las impulsadas por la CNS (SEGIB,

2009).

Respecto de los sectores de actuacion, se direcciona a todos los dmbitos que
requieren de intervencién aunque su principal fortaleza es la cooperacién técnica y del
fortalecimiento de capacidades. Los destinos geograficos suelen ser diversos pero, por lo
general, se orientan hacia una regién donde se comparten caracteristicas determinadas a

tipo cultural y de desarrollo.

Segun la SEGIB (2009), las modalidades de CSS pueden ser de cooperacién

horizontal sur-sur, en sus versiones bilateral’ y regional®, y cooperacién triangular. Esta

2 . ., "
Cuando lo socios de la cooperacion son dos paises.
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ultima también ha tenido su evolucién conceptual y practica, siendo en la actualidad de
gran importancia porque permite articular los esfuerzos de la CNS y la CSS. Se la define
como la cooperacién técnica entre dos o mas PED que es apoyada financieramente por
donantes del Norte u organismos internacionales (Das, De Silva, Zhou, 2007) y abarca
todos los ambitos de desarrollo al igual que la CSS. También la cooperacién triangular
puede ser entre tres paises del Sur. Por ultimo, no hay que olvidar que la CSS es
multilateral cuando se combinan los recursos y conocimientos de una organizacién

multilateral, un pais en desarrollo intermedio y un PMA.

En lo que a volumen se refiere, resulta dificil cuantificar la CSS a nivel global ante Ia
inexistencia de mecanismos consensuados de medicidn. Se conoce, segun el estudio del
ECOSOC (2008), que en 2006 la CSS global oscilé entre 9.500 y 12.100 millones de ddlares
equivalente a un 7,8% y 9,8% de la AOD total y se estima una tendencia de crecimiento
para los proximos afios. Es necesario tener en cuenta que estas cifras estan subestimadas
por el concepto de AOD y porque la muestra de paises es muy reducida, dada la falta de

informacién y consenso en el modo de cuantificacién.

2.2. América Latina: los paises de renta media y los cambios en su modalidad de

cooperacion.

América Latina es una regién compuesta por 30 paises que representa una
extensidon geografica de 20,393.86 km2, abundante en recursos naturales, con enorme
diversidad bioldgica y grandes reservas de agua dulce. Presenta un total poblacional de
589 millones de habitantes y un gran potencial de capital humano. La regién tiene un
indice de desarrollo humano (IDH) medio alto de 0,731 y un ingreso nacional bruto per
capita -en paridad de poder adquisitivo de délares constantes de 2005- de 10.119 ddlares
(PNUD, 2011). Sin embargo, existen ciertas cuestiones que hacen que la region sea
vulnerable y se convierta en objeto de las actuaciones de la cooperacién internacional.
Entre ellas: la desigualdad, los lentos avances en la reduccién de la pobreza, la falta de

cohesidn social, el irregular crecimiento y desarrollo econdmico, el incremento del crimen

3 . . . . ,
En este caso el socio oferente es un organismo regional integrado por paises en desarrollo.
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organizado, las deficiencias en los sistemas de salud y en la educacién, la emigracién y la

fuga de cerebros o la marginalidad y exclusion de los sectores vulnerables (Ayllén, 2006).

Respecto de la participacion de la region en el sistema internacional de la CID
puede decirse que en un principio se inserté como sujeto pasivo y destinatario de las
acciones internacionales de cooperacién. Asi, en los afios ‘90 América Latina recibié una
media de entre 8 y 14% de toda la AOD mundial, lo que la situaba en el tercer lugar como
receptor luego de Africa y Asia. No obstante, a partir de 2000, se registré una caida
sustancial en su participacion, desde el 6,5% que representaba a principios del siglo hasta
el 4,5% de 2009*, como consecuencia del énfasis en la concentracion de la ayuda en los
PMA —para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM)- y de la
orientacion de la agenda internacional hacia los temas de seguridad y de lucha contra el
terrorismo —la securitizacién de la ayuda-. A su vez, coincidiendo con la crisis econdmica
mundial se registra para los afios 2008 y 2009 una tendencia al estancamiento de los

fondos en torno a los 5.750 millones de ddlares (SEGIB, 2011).

Segun Ayllén (2006) algunos de los motivos que pueden atribuirse al descenso de
la AOD son: en primer lugar, que la regién latinoamericana no representa una gran
amenaza para la estabilidad internacional; en segundo lugar, que estd constituida en gran
parte por PRM y que su pasado colonial no responde a los intereses de las politicas
exteriores de los paises donantes que mas influyen en el disefio de la agenda y geografia

de la ayuda.

Cabe indicar que la disminucién en la participacion de la AOD mundial no fue igual
a nivel intra-regional, dado que la AOD se reorienté hacia los paises de menor desarrollo
relativo, lo que en términos geogréficos significd una creciente concentracién de fondos
en las regiones centroamericana y andina (SEGIB, 2007). A pesar de las diferencias a nivel

intra-regional ya se conoce que, segun la nueva lista del CAD, la mayoria de los paises

*De hecho, en 2008, la participacion relativa de América Latina sobre el total mundial se situd en el 4,3%, el
porcentaje mas bajo desde el inicio de la presente década (SEGIB, 2009).
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latinoamericanos se sitian como PRM baja y alta, siendo Haiti el Unico que permanece

como PMA.

Ante esta realidad, algunos paises latinoamericanos optaron por aprovechar sus
capacidades, desarrolladas en los ultimos afios, para ofrecer cooperacidon a otros paises
con niveles de desarrollo iguales e inferiores. Asi, esta regién decidié posicionarse como
un sujeto activo que aporta formas e instrumentos de cooperacidon desde una ldgica
diferente a la seguida por los paises del Norte, basada en acciones horizontales entre
socios activos e igualitarios, que en la actualidad son reconocidos y considerados por otros
actores del sistema internacional. Por lo tanto, vale decir que el impulso a la CSS en
Latinoamérica coincidié con el progresivo desplazamiento de la regién como receptora de

AOD mundial.

Para Xalma y Vera (2008) esta coyuntura internacional contribuyé a que la region
se convirtiera en un actor clave en el renovado auge de la CSS, por su participacion activa
en el desarrollo conceptual, por la multiplicidad de acuerdos bilaterales y por su capacidad
para generar nuevas y distintas formas de cooperacion, que no se limitan a la CTPD sino
gue también suponen la transferencia de recursos monetarios. Dentro de esta misma
linea de pensamiento, Zhou (2002) indica que es en América Latina y el Caribe donde nace

y se consolida la CSS tanto en el aspecto tedrico como filoséfico y practico.

La adopcidn de esta légica de cooperacidn tuvo lugar también debido a la irrupcién
de una nueva realidad politica presente en muchos paises latinoamericanos: el triunfo de
gobiernos de izquierda, la presencia de agendas politicas con modelos de desarrollo que
han perdido la fe en el neoliberalismo, la mirada optimista sobre el desarrollo institucional
y politico y la vuelta hacia la region como contexto de cooperacién internacional para el
desarrollo (Ajenjo Fresno, 2006). En consonancia con esta idea, Hirst (2010: 23) sefiala que
“en términos politicos, algunos PRM donantes han asociado la ampliacién de sus
compromisos con la CSS a la necesidad de su participacion e influencia en las politicas

globales de cooperacién para el desarrollo”.
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De esta manera, las acciones de CSS en Latinoamérica se han multiplicado y
pueden encontrarse actuaciones de varias modalidades. Segun el Informe de SEGIB (2009)
respecto de las asociaciones de cooperacion horizontal sur-sur bilateral, se estima que
entre 2007 y 2008 éstas aumentaron un 27%. En relacion a la CSS y triangular se

registraron bajo esta modalidad 72 acciones/proyectos en el afio 2008.

El dltimo informe de la SEGIB (2011) sefiala que a lo largo de 2010 los paises
iberoamericanos ejecutaron 529 proyectos y 313 acciones® de CSS bilateral. Una
comparacién de estas cifras con las registradas en 2009 (881 y 321, respectivamente)
sugiere una caida en el niumero de proyectos, los cuales se habrian reducido en un 40%, y
el mantenimiento de un nimero estable de acciones. Respecto de los principales
oferentes se destaca que un 96% del total de los proyectos fueron ejecutados por Brasil
(177), Cuba (139), México (89), Argentina (57), Chile (25) y Colombia (25). En relaciéon a la
cooperacion triangular, en el 2010 se llevaron a cabo en la regién un total de 83
intervenciones, de las cuales 42 fueron proyectos y 41 acciones. En comparacién con las
cifras del aiio 2009 se observa que esta modalidad se duplicd, lo que permite dilucidar una
apuesta por ella en la regidn. Tal apuesta responde a la decisidn de los donantes del Norte
de apoyar iniciativas que se originan en el Sur, aprovechando sus conocimientos y
experiencias con menores costos econdmicos ante las consecuencias de la crisis financiera

y econdémica global.

Todas estas actuaciones de cooperacion que promueven el desarrollo han logrado
gue en la region latinoamericana se generen y fortalezcan las relaciones econdmicas,
sociales, culturales y politicas entre los Estados a partir del respeto de los siguientes
principios que han sido objeto de consenso: el mutuo beneficio, la generacidon de

autosuficiencia nacional y colectiva, la no interferencia de los paises cooperantes en los

> Conforme al sistema de contabilizacién y medicidon de la SEGIB para la CSS, en el marco de su Programa de
Fortalecimiento de la CSS en Iberoamérica, el proyecto es entendido como un conjunto de acciones
delimitadas en un tiempo, con un presupuesto y resultados esperados para la consecucion de determinados
objetivos. En este sentido, los proyectos tiene mayor complejidad, coste econdmico y duracion. La accidn,
refiere a una actividad determinada con ciertos instrumentos hacia un sector especifico. Por lo tanto las
acciones son puntuales y menos costosas. A futuro se espera concentrar esfuerzos en ejecutar cada vez un
mayor numero de proyectos en lugar de acciones.
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asuntos de otros Estados, la igualdad entre los asociados y el respeto por los contenidos

locales del desarrollo (SEGIB, 2011).

Cabe indicar entonces que la CSS es un recurso importante de la accidn exterior del
Estado que, para el caso latinoamericano, ha propiciado su participacién activa en foros
internacionales sobre el desarrollo. Segun Hirst (2010) la convergencia entre las
trayectorias en politicas de desarrollo, democratizacién y CSS en Latinoamérica le otorgan

un rol politico y una capacidad interesante de oferta en la agenda global de asistencia.

De este primer apartado se puede concluir que la CSS ha resurgido a lo largo del
siglo XXI, que presenta caracteristicas y principios que la distinguen de la CNS y que ha
propiciado el impulso de la regién latinoamericana en su participacién en la CID. De esta
manera, puede decirse que la CSS tiene una identidad que emerge del PABA y que se

desarrolla a través de la experiencia y de la reflexidn.

3. La Cooperacion Sur-Sur del Cono Sur: sistemas gubernamentales de

cooperacion y dindmicas bilaterales.

La CSS, como un instrumento de la politica exterior de los Estados, es ejecutada
por los drganos de gobierno con responsabilidades en la cooperacion y es asi como puede
ser entendida: como “una accidn institucional de oferta de bienes publicos o asistencia
técnica provenientes de agencias y organismos estatales” (Hirst, 2010: 27). Por
consiguiente, en este apartado se exponen los sistemas de cooperacién desde los cuales
se promueve la CSS desde el Cono Sur y se analizan las actuaciones de cooperacidn
horizontal bilateral que han emprendido los gobiernos de Argentina, Brasil, Chile,

Paraguay y Uruguay en lo que respecta a sectores, destinos geograficos e instrumentos.
3.1. Los sistemas de cooperacidn internacional del Cono Sur: normas e instituciones.

Los sistemas gubernamentales encargados de gestionar la cooperacidon

internacional, y particularmente la CSS, son sistemas que demuestran una constante
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evolucién. Segun la SEGIB (2010) la retirada paulatina de la AOD, el resurgimiento de la
CSS y el nuevo auge en la planificacion, son cuestiones que han influido en los cambios de
los sistemas. Asimismo, la configuracion de tales sistemas depende del rol que cada pais
desempenie en las relaciones de cooperacién con sus pares. Se considera al sistema
porque éste refiere al conjunto de entidades dotadas de una determinada
institucionalidad y que interactian con otras a fin de gestionar la cooperacidon

internacional.

A continuacidn se analiza el sistema de cooperacion de cada pais a partir de
reconocer cuatro elementos: la entidad responsable de la cooperacién, el marco
normativo, el tipo de estructura —por areas geograficas, sectores, actores o funciones- y el
mecanismo de coordinacidn interinstitucional —con ministerios u otras instituciones del
Gobierno, con Gobiernos regionales y locales, con universidades y con organizaciones
privadas- (SEGIB, 2010). El lector puede recurrir a la Tabla 1 como soporte resumen de la

informacién expuesta.

Argentina, como Estado federal, tiene varias instituciones oficiales con funciones
de cooperacion. Asi, cada provincia auténoma cuenta con una entidad dedicada a la
cooperacién internacional y algunos ministerios del gobierno central presentan divisiones
dedicadas a trabajar temas de cooperacién en dreas especificas. Sin embargo, los
principales brazos ejecutores de la cooperacién internacional argentina son la Direccién
General de Cooperacién Internacional (DGCIN) y el Fondo Argentino de Cooperacion
Horizontal (FO-AR) —ambos dependientes del Ministerio de Relaciones Exteriores,

Comercio Internacional y Culto (MRECIC)- (Surasky, 2010; Levi, 2011).

Al MRECIC le corresponde la negociacién de la cooperacion en todos los dmbitos,

en coordinacion con los ministerios sectoriales.

La DGCIN esta inserta en la Secretaria de Coordinacién y Cooperacién Internacional
(SECIN) del MRECIC y tiene la misién de orientar y ejecutar la politica de cooperacién
técnica internacional (CTIl) argentina mediante el disefio de estrategias y programas. Sus

responsabilidades son: planificar, negociar, coordinar, ejecutar, monitorear y evaluar los
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programas de CTI acordados con otros paises u organismos internacionales. Al ser una
instituciéon dependiente del MRECIC, las prioridades de su labor se definen segun los
pardmetros que le vienen indicados por la politica exterior a partir de las estrategias que

Argentina establece en sus relaciones internacionales (Surasky, 2010).

Para el cumplimiento de su misién cuenta con una estructura técnico-profesional
organizada alrededor de sus funciones. Por un lado, se encuentra la Direccidon de
Cooperacion Bilateral quien coordina las relaciones de cooperacidon técnica y cientifico-
tecnoldgica con los distintos paises del mundo. Por el otro lado, la Direccién de
Cooperacion Multilateral esta a cargo de las relaciones de cooperacién con los organismos
multilaterales. En linea con esta direccién, la DGCIN es responsable de coordinar la
Seccion Argentina del Comité de Cooperacion Técnica MERCOSUR para la seleccion,
aprobacién, implementacidén de programas de CTI. La DGCIN también se encarga del
fortalecimiento del Plan Federal que apunta a crear sinergias con los gobiernos
provinciales y municipales, universidades y organizaciones del tercer sector, integrando de
este modo las politicas nacionales y provinciales de cooperacién y fortaleciendo las
capacidades locales para la cooperacion internacional (Levi, 2011). Asimismo, dentro de la

estructura existe una Direccidn de Proyectos.

La DGCIN ejerce, a su vez, la coordinacién del FO-AR que es el instrumento de la
politica exterior argentina por medio del cual se impulsa la CSS vy triangular, a partir de
iniciativas conjuntas de cooperacién técnica con otros paises de menor o igual desarrollo
relativo. Segun el propio FO-AR (2008) sus objetivos estan orientados hacia el logro de las
metas mundiales de promocion del desarrollo y de lucha contra la pobreza y su
presupuesto es aportado, principalmente, por la Cancilleria. Por ultimo, cabe indicar que
esta entidad mantiene contacto con diversas organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales, que ponen sus profesionales a disposicion para la ejecucién de
proyectos en los paises que la demandan y organizan todas las actividades para la

recepcion de especialistas extranjeros en el pais.
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De este modo, puede indicarse que la coordinacidén con otros ministerios sucede
en funcién de proyectos concretos pero la tendencia del pais es orientarse hacia una
cooperaciéon en red y fortalecer otras instituciones a partir de la puesta en marcha del

Programa Federal.

En el caso de Brasil, la cooperacién internacional se encuentra presente en la
Constitucién Nacional (2005, art. 4) como uno de los principios fundamentales que rigen
sus relaciones internacionales. En cuanto a la CTIl, para su gestién, desde 1950, se
sucedieron diferentes instituciones dependientes del Ministerio de Relaciones Exteriores
(MRE): la Comisién Nacional de Asistencia Técnica (CNAT), la Division de Cooperacién
Técnica (DCOPT) y la Subsecretaria de Cooperacion Econdmica y Técnica Internacional
(SUBIN). En los afios posteriores, ante la disminucién de la asistencia prestada por los
paises del Norte, Brasil consideré necesario dotar una mayor eficacia gerencial a los
mecanismos de gestion de la CTI dando origen en 1987, mediante el decreto n® 94.973 y
con apoyo del PNUD, a la Agencia Brasilefia de Cooperacion (ABC) quien paso a
centralizar las funciones politicas y técnicas del sistema brasilefio de CTI (Ayllén y Costa,

2010y ABC, 2005).

Cabe sefialar que desde el origen de la ABC, sus funciones cambiaron conforme
estuvo bajo el mandato o en coordinacidon de determinada secretaria o departamento.
Asi, en un primer momento, su funcién se basaba en operar programas, luego pasé a
coordinar y, posteriormente, se encargd de la administracién directa al ser incorporada a

la Secretaria General del MRE (Decreto n° 2070/96).

En la actualidad, la ABC estd subordinada a la Subsecretaria General de
Cooperacion y de Promocién Comercial (SGEC) del MRE y tiene la tarea de negociar,
coordinar, ejecutar y supervisar programas y proyectos de cooperacién técnica de Brasil,
gue se ejecutan segun los acuerdos firmados con otros paises y organizaciones

internacionales.
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Para cumplir su misién, la politica de cooperacidn de la ABC se rige por el MRE y las
prioridades nacionales de desarrollo, que son definidas en los planes y programas

sectoriales del gobierno.

Asimismo, la ABC cuenta con su propia estructura organizacional integrada por
siete coordinaciones generales, de las cuales tres se encargan de temas especificos: medio
ambiente (CGMA), tecnologias de informacién (CGTI) y desarrollo social (CGDS). Otras tres
refieren a funciones particulares como la CTl entre PED (CGPD), la recibida bilateral
(CGRB) y multilateral (CGRM). Una ultima coordinacion se encarga de cuestiones
administrativas de proyectos (CGAP). Por lo tanto, la ABC presenta una combinacion de

tipos de estructuras por sectores y por funciones.

Cabe indicar que las tres coordinaciones funcionales son las encargadas de
gestionar tres vertientes de la CTl: la sur-sur, la bilateral y la multilateral. Entre ellas, la
CGPD es quien concentra la CTI hacia los PED, es decir, la CSS. Su misién es la de contribuir
al fortalecimiento de las relaciones de Brasil con los PED para ampliar el intercambio, la
generacion, la difusién y la utilizacién de los conocimientos técnicos, la capacitacion de sus

recursos humanos y el fortalecimiento de sus instituciones.

Por ultimo, es necesario mencionar que la ABC es la encargada de la coordinacidn
interinstitucional y, en este sentido, se comunica y trabaja con los demas ministerios

sectoriales y entidades locales. Asi, presenta un mecanismo de coordinacién bilateral.

Chile, como PRM alta, se reconoce como un actor dual en la CID debido a que, por
un lado, cuenta con capacidades y conocimientos para aportarselos a otros paises y, por
otro lado, da cuenta que aun requiere de apoyo en areas especificas donde presenta un

menor grado de desarrollo logrado.

Respecto de su sistema gubernamental, en el afio 1990 se crea la entidad
encargada de gestionar la cooperacion internacional bajo el mando directo del Poder
Ejecutivo. Asi, por medio de la Ley Organica n° 18.989 (1990, articulo 17, incisos 1y 2) se

fijan las competencias, responsabilidades, funciones, atribuciones y/o tareas de la Agencia
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de Cooperacion Internacional de Chile (AGCI). Dicha entidad tiene como finalidad apoyar
los planes, programas, proyectos y actividades de desarrollo que impulse el Gobierno,
mediante la captacién, prestacion y administracién de recursos de cooperaciéon
internacional. Entre sus funciones, se encuentran las de implementar, realizar y ejecutar la

cooperacién internacional paray entre PED.

En el afio 2005 la agencia es traspasada al MRE, por lo que deja de tener contacto
directo con la Presidencia. Segun la propia agencia, ese cambio le dio otro énfasis a las
actividades de cooperacién de la politica exterior al intensificarse también las relaciones
con las embajadas chilenas en los paises de la region. Asi, la AGCl forma parte del
conjunto de los servicios publicos que integran la administracién del Estado nacional y

tiene personalidad juridica y patrimonio propio.

En cuanto a su organizacidn, presenta una estructura de tipo sectorial y funcional
ya que dispone de direcciones encargadas de temas especificos, un departamento para la

cooperacién horizontal y otro para la cooperacién bi-multilateral.

Desde el punto de vista del mecanismo de coordinacién, la AGCI es dirigida por un
Consejo que esta integrado por el ministro de Relaciones Exteriores, por representantes
de los Ministerios de Desarrollo Social y de Hacienda y cuatro consejeros designados por
el Presidente, siendo uno de ellos representante de una universidad reconocida por el
Estado. De este modo, en el propio Consejo participan otros ministerios involucrados en la

cooperacién asi como la academia.

Segun la AGCI (2010), el espacio desde el cual se situa la cooperacion chilena es la
CSS, lo cual es coherente con las politicas desarrolladas en Latinoamérica. En el afio 2008,
la agencia dio un salto cualitativo en su gestidn explicitando la ventaja competitiva de su
cooperacién: la transferencia de conocimientos y el fortalecimiento de capacidades
institucionales de los paises socios. Asimismo, la AGCI dio prioridad a programas de mayor
envergadura por sobre iniciativas aisladas, logrando con ello un mayor impacto en la

poblacién beneficiaria.
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En el caso paraguayo, su Constitucién Nacional (1992, art. 143) refiere a la
solidaridad y a la cooperacién internacional como principios orientadores de las relaciones
internacionales. En cuanto a la CTl, por medio del decreto N2 17.836/97, se la reconoce
como un instrumento de apoyo al proceso de desarrollo sostenible, a través de la cual se

canalizan recursos que complementan los esfuerzos nacionales en areas prioritarias.

Su sistema gubernamental de cooperacion internacional se estructura en torno al
MRE por medio de la Direccion de Cooperacién Internacional (DCl). Sin embargo, la
cooperacién internacional del Paraguay se gestiona a través de la Secretaria Técnica de
Planificacion (STP), institucion gubernamental dependiente de la Presidencia, creada por
el decreto-ley N° 312 que fue aprobado por la Ley N° 841 (1962). Su misién es coordinar,
evaluar, disefar y promover las acciones conducentes al desarrollo sostenible del pais,
brindando lineamientos, estudios, informacidn y asistencia técnica para la formulacién e
implementacion de planes y politicas publicas orientados a mejorar el bienestar de Ila
poblacién, en el marco de los principios de equidad, participacién y responsabilidad social.
Dentro de su organigrama se encuentra la Direcciéon General de Cooperacién Técnica
Internacional (CGCTI), creada por Resolucion N2 23/2004, cuyo objetivo es coordinar y
gestionar los programas de asistencia técnica y ayuda otorgados por los organismos
internacionales y gubernamentales, ademas de calificar y jerarquizar la demanda de CTI.
La CGCTI cuenta, a su vez, con una Direccién de Cooperacion Bilateral, una Direccién de
Cooperacion Multilateral y una Unidad de Becas. Por lo tanto, puede indicarse que su

estructura es de tipo funcional.

Como puede observarse, existe una articulacién entre la STP y el MRE para
armonizar las demandas institucionales sectoriales y sociales con las ofertas externas de
ayuda técnica y financiera al pais. Especificamente, la STP se ocupa de captar las
demandas y priorizar los programas de cooperacidn a ser presentados y negociados ante

las agencias y gobiernos extranjeros y el MRE es el conducto oficial de enlace con ellos.

Uruguay, por su parte, se encuentra en la actualidad experimentando cambios en

lo relativo a su perspectiva y posicionamiento frente a la CID y, particularmente, ante la
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CSS. Esto sucede porque el pais sigue siendo un receptor de la AOD pero también es un
PRM alta que muestra avances en las areas de salud, innovacién tecnoldgica y asistencia
social. Por consiguiente, Uruguay reconoce el deber de orientar su politica de cooperacion
hacia otras modalidades y ser un proveedor de cooperacién técnica para paises con igual

o menor desarrollo relativo (Fittipaldi, 2012).

Uno de los cambios se refleja a nivel institucional dado que previo a la creacién de
la Agencia Uruguaya de Cooperacion Internacional (AUCI), la cooperacion estaba a cargo
de la Direccion General de Cooperacién Internacional, dependiente del MRE. A fines de
2010 se crea la AUCI por la Ley n° 18.719, convirtiéndose en la entidad encargada de
gestionar la cooperacidn internacional. Asume como funciones las de planificar, disefar,
supervisar, administrar, coordinar, ejecutar, evaluar, seguir y difundir las actividades,
proyectos y programas de cooperacién internacional para dar cumplimiento a las politicas

de desarrollo del pais.

Asi, la agencia se constituye como un drgano desconcentrado que actla con
autonomia técnica y se comunica directamente con el Presidente. Presenta una estructura
de tipo funcional porgue dispone de una unidad de becas, una de donaciones y, desde el
2011, un fondo de CSS para apoyar y conducir las iniciativas de cooperacion horizontal con

otros paises de la region.

La AUCI cuenta con un Directorio tripartito integrado por representantes de la
Cancilleria, de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP) y de la Presidencia. Asi,
presenta una coordinacién de tipo bilateral porque es la propia agencia quien coordina

con el Poder Ejecutivo y con el MRE.

Otra iniciativa uruguaya para el proceso de transformacién y modernizacién de la

gestion de la cooperacion es el relevamiento de sus capacidades para la CTI (AUCI, 2010).

Con todo lo expuesto anteriormente se puede decir que en los paises que se han
consolidado como oferentes de CSS, aunque aun reciban AOD y CSS —Argentina, Brasil y

Chile- prima la opcidon de una agencia adscrita a exteriores, con un cierto grado de
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autonomia. Si bien Argentina no cuenta con una agencia, pretende modificar el
organigrama de la DGCIN para fortalecer su capacidad como oferente. Por el contrario, los
paises eminentemente receptores de cooperacidn —Paraguay y Uruguay- tienen una
unidad responsable de cooperacion dependiente del MRE o una agencia, unidas

directamente al Poder Ejecutivo.

En cuanto a los marcos normativos, la mayoria de los paises presentan una
legislacion a modo de reglamentos operativos en la cual se indican las funciones,
atribuciones y marcos de actuacidon de cada entidad responsable de la CTI. Pero en
general, carecen de una ley o decreto especifico sobre la CID. Argentina®y Chile son
ejemplos de paises con marcos legales ajustados a la definicién de las instituciones
responsables de la cooperacion. Brasil presenta el mismo caso, pero su legislacion incluye
un articulo de una ley superior, como la Constitucidn, que da cobertura a la cooperacion.
Uruguay tiene un marco legal amplio que incluye el aporte presupuestario para la AUCI.
Para el caso de Paraguay, su Constituciédn menciona la cooperacion internacional como
principio rector de las relaciones internacionales y su legislacidén refiere meramente a las
funciones, atribuciones y organizacién de la entidad encargada de la gestién de la

cooperacioén internacional.

En cuanto a los mecanismos de coordinacion interinstitucional, puede decirse que
éstos son mas directos cuando el pais es mdas propenso a recibir cooperacion
internacional, lo cual tiene sentido porque cada pais dispone de un plan nacional de
desarrollo que debe coordinarse con el socio oferente. Para el caso de los sistemas
gubernamentales que se articulan como oferentes, se observan esfuerzos de las entidades
competentes para articularse con un mayor niumero de entidades locales —para los casos
de Brasil y Argentina promoviendo la cooperacion descentralizada- y académicas —para el
caso chileno-. Para todos los casos, salvo Paraguay, la entidad que gestiona la cooperacidn
internacional es la encargada de coordinar actuaciones con sus pares socios. Por ultimo,

se percibe la necesidad de que todas las instituciones con funciones de cooperacion

Cabe aclarar que en ningin documento publico o texto académico mencionan los instrumentos legales por
la cuales se crea el FO-AR y se rige la DGCIN.
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participen en sistemas de informacién comun, elemento en el que estan avanzando

Argentina con el Plan Federal y Chile y Uruguay con la identificacién de sus competencias.

Tabla 1. Sistemas gubernamentales de la cooperacidn de los paises del Cono Sur.

Pais Entidad Marco Tipo de estructura Mecanismo de
responsable normative coordinacion
de la interinstitucional
cooperacion
Direccion No Por funciones | De una coordnacion
General de | disponible (direcciones para | puntual con  otros
Argenti Coop 1 en cooperacion bilateral | ministerios hacia una
Internacional documentos | multilateral, de proyectos | en red con mimisterios
(DGCIN) publicos. v fondo para cooperacion | y entidades locales.
técnica honizontal).
Agencia Constitucion | Por sectores | Mecanismo bilateral
Brasilefia de | Nacional y (coordinaciones de temas | entre la ABC ¥y
Cooperacién Decreto n° | especificos) ¥ por | determinados
Brasil (ABC) 94 973 funciones Mimisterios sectorales
(1987). (coordinaciones para la | y entidades locales.
CSS, para la recepcion de
cooperacion  bilateral y
multilateral y para la
administracion de
proyectos).
Agencia de | Ley Por sectores (direcciones | Mecanismo  bilateral
Coop 16 Orgdnica n° | encargadas de temas | por el Consejo.
Chile Internacional 18.989 especificos) v por
de Chile | (1990). funciones (departamentos
(AGCD. para la  cooperacién
horizontal y para la bi-
multilateral).
Direccién  de | Constitucién | Por funciones | La STP  coordina
Cooperacidon Nacional. (direcciones para | directamente con el
Internacional Ley N°® 841 | cooperacion técnica, | Mimstenio de

Paraguay |(DCD vy la|(1962) vy | bilateral, multilateral v | Relaciones Exteriores
Secretaria Resolucion unidad de becas). quien contacta con los
Técnica de | 212/2006. Organismos v
Planificacion gobiernos cooperantes.
(STP).

Uruguay | Agencia Ley n° | Por funciones (umdades | Mecani bilat
Uruguaya de | 18.719 de beca, de donaciones y | por el  Directonio
Cooperacion (2010). fondo para la CSS). tripartito.

Internacional
(AUCI).
Fuente: Elaboracicn propia a partir de datos de la SEGIB (2010).

3.2. La puesta en practica de la Cooperacidn Sur-Sur en el Cono Sur: sectores, destinos e

instrumentos.

A continuacidn, se exponen las interacciones de cooperacion horizontal bilateral de
los paises del Cono Sur considerando los sectores, los destinos geograficos y los
instrumentos. Se hace referencia a los sectores dado que, desde la SEGIB (2010), se
entiende que a partir de su andlisis se puede vislumbrar el perfil de capacidades y de

necesidades de cada socio que interactua en dicha relacién de cooperacion. Para ello, la
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SEGIB categoriza la distribucidn sectorial de los proyectos en tres dimensiones: la social -
gue abarca educacién, salud, vivienda o agua, entre otros-, la econdmica -que se desglosa
en infraestructura y servicios econdmicos, para la creacién de condiciones de
funcionamiento de la economia, y sectores productivos- y otra -que incluye aspectos tan
diversos como el fortalecimiento institucional, la cultura, el género, el medio ambiente y
la prevencion de desastres-. En lo que respecta a los destinos geograficos, su analisis
permite conocer el grado de concentracion o dispersion de la cooperacion dentro de la
subregion. Por ultimo, con los instrumentos se advierten los mecanismos de ejecucion de

la CSS bilateral.

Cabe sefialar que si bien se han consultado los informes periddicos de las
entidades con competencias en cooperacion, solamente se exponen los datos de SEGIB
por presentar informacidn sistematizada de la regién. Asimismo, los datos provistos son
de los anos 2009 y 2010 ante los cambios en la metodologia de cuantificacién. Se le
recomienda al lector recurrir a las Tablas 3 y 4 y a los Graficos 1 a 5 como soporte visual de

los datos estadisticos.

Para Argentina, los tres grandes ejes programaticos que priorizo la Cancilleria para
la actividad del FO-AR, en el periodo 2008-2010, fueron la administracion y la
gobernabilidad, los derechos humanos y el desarrollo sustentable (FO-AR, 2010). En ese
mismo periodo, el fondo decidié fortalecer la CSS con los paises limitrofes para la

integracién del MERCOSUR vy la remocidn de las asimetrias.

Conforme a los datos de SEGIB (2010 y 2011), el perfil de capacidades de la
Argentina se focaliza en la dimensién social para la subregion del Cono Sur en el afio 2009
ya que dicho sector representa el 35,71% del total proyectos. En el afio 2010, se observa
un cambio ya que se destaca en otros sectores representando el 62,50% del total de

proyectos ofrecidos.
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Grafico 1. Distribucidn sectorial de proyectos ofrecidos por Argentina en 2009 y 2010.

m 2010 m2009

Otros 62.50%

Econdnico: sectores produclivos

Economico: infraestructurasy servicios

Social

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).

Del total de proyectos que Argentina ofrecié en el Cono Sur en 2009, 18 recibid
Paraguay (64,28%) y 10 Brasil (35,71%) mientras que Chile y Uruguay no fueron
destinatarios. De las acciones ofrecidas en el mismo afio hubo un total de 6 para la
subregidn, siendo Paraguay el Unico receptor. En el afio 2010, Argentina presentd una
disminucién en el nimero total de proyectos (16) pero aumentd el nimero de acciones
ofrecidas (15). Nuevamente, los principales destinatarios de sus proyectos fueron
Paraguay, con un total de 12 (75%) y Brasil con 4 (25%). En cuanto a las acciones, Paraguay

lideré como receptor de 13 (86,66%) y tanto Brasil como Uruguay recibieron 1 accidn.

Respecto de los instrumentos de actuacion, Argentina participa activamente en la
cooperacién técnica mediante el intercambio de expertos. Asi, la cooperacién argentina se
caracteriza por ser horizontal, técnica (no financiera), no reembolsable y bilateral

(Surasky, 2010).

La CSS brasilena, por su parte, se basa en la transferencia de un conjunto de
conocimientos técnicos y de soluciones que tuvieron un impacto positivo sobre el

desarrollo de Brasil y que pueden ser replicados en paises con desafios semejantes.

Segun el MRE (2007) y la ABC (2007) Brasil se destaca en el sector social lo cual

coincide con sus actuaciones de CSS en el Cono Sur dado que, en el 2009, el 52,94% del
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total de proyectos ofrecidos correspondié a dicho sector. Para el afio 2010, Brasil vuelve a

destacar su competencia en la dimensidn social con el 44,44%.

Grafico 2. Distribucidn sectorial de proyectos ofrecidos por Brasil en 2009 y 2010.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010y 2011).

Brasil orienta geograficamente sus acciones y proyectos de CSS a partir una serie
de prioridades pero su tendencia es acercarse hacia los paises latinoamericanos para
reducir las asimetrias entre los miembros del MERCOSUR. Asi, en el afio 2009 los
principales socios receptores de los 34 proyectos que ofrecié fueron: Paraguay con 13
(44,66%), Uruguay con 10 (29,41%) y Argentina con 9 (26,47%). Chile no fue socio
destinatario. En cuanto a las acciones la posicién de los dos principales receptores se
invierte, siendo Uruguay quien mas recibe, 8 (66,66%). En el afio 2010, de un total de 27
proyectos Paraguay es el principal receptor nuevamente, concentrando el 51,85% del
total. Le siguen en orden Uruguay con el 25,97% y Argentina con el 22,22%. En cuanto a
las acciones, de un total de 8 para el Cono Sur, Uruguay también percibié la mayoria de

ellas (87,5%) y se registré una sola acciéon hacia Chile.

Para el MRE, la CSS se restringe al ambito de la CTPD. Asi, la CGPD brasilefia trabaja
mediante la transferencia de conocimientos técnicos y de las experiencias de Brasil a

partir de consultorias, entrenamientos y eventual dotacién de equipamiento.
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Para Chile la cooperacién internacional con los paises latinoamericanos tiene una
especial relevancia en su politica exterior. Como pais oferente de CSS su perfil de
capacidades se orienta a partir de las principales politicas publicas del pais (AGCI, 2010).
Segun los datos de SEGIB (2010 y 2011), para el afio 2009 y en el Cono Sur, Chile presenta
una clara identificacién con el sector “otros” representando el 66,67% del total de
proyectos ofrecidos y le sigue en orden de prioridad el sector social con el 33,33% del
total. En el aiio 2010, la distribucion de sus proyectos fue muy diversa abarcando el sector

social, el subsector productivo y el de “otros”.

Grafico 3. Distribucidn sectorial de proyectos ofrecidos por Chile en 2009 y 2010.
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Otros 66.67 %

Economico: sectores productivos
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Lervicios

Social

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010y 2011).

Si se consideran los destinos de tales actuaciones de cooperacidon horizontal
bilateral para el afo 2009, se puede decir que son muy pocos los proyectos que Chile
destina en el Cono Sur (sélo el 5,45%) de los cuales ofrece a Paraguay un 66,66% y a
Uruguay un 33,33% del total. En cuanto a las acciones, de un total de 9 para la subregién,
Uruguay tiene una mayor participacion que Paraguay recibiendo el 55,55% del total de
acciones. Si se tienen en cuenta las cifras del 2010, para la subregion Chile sélo ofrecié 3
proyectos, todos para Paraguay, y 4 acciones, de las cuales Argentina y Brasil receptaron

el 25% cada uno y Uruguay recibié el 50% del total.
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Por ultimo, vale indicar que la cooperacion chilena se instrumenta en la asistencia

técnica y la formacién de capital humano mediante becas para postgrados.

A Paraguay se le reconoce principalmente como un socio receptor de CSS en el
Cono Sur ya que para los afios 2009 y 2010 su oferta de proyectos y acciones fue nulo. Asi,
si se lo analiza como socio receptor se puede conocer su perfil de necesidades. En este
sentido, segun datos del 2009 Paraguay recibié un total de 35 proyectos de los cuales un
37,14% correspondieron al area social y un 28,57% al sub sector productivo del sector
econdmico. En el afio 2010 las cifras indican que del total de proyectos (29), el 44,83% de
ellos fue destinado al sector otro y el 27,59% al sub sector productivo de la dimension
econdmica. Como puede observarse, el perfil de necesidades de Paraguay se orienta al

sector social y otros para los afios 2009 y 2010, respectivamente.

Grafico 4. Distribucidn sectorial de proyectos recibidos por Paraguay en 2009 y 2010.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).

En las relaciones de cooperacién horizontal bilateral en el Cono Sur sus principales

socios oferentes son Brasil y Argentina, quienes concentran el 81,3% de las actuaciones.

Para la CSS de Paraguay se destacan como instrumentos la cooperacién técnica, el
envio de expertos, la cooperacién tipo proyecto, la capacitacién de recursos humanos, los

servicios de voluntarios, las donaciones, las becas y los servicios de gestién.
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En el caso de Uruguay, se puede decir que este pais se esta perfilando mas su rol
como oferente que como receptor de CSS. Por lo tanto, si se consideran las acciones que
Uruguay ofrecié en 2009 se demuestra que de las 14 todos los paises de la subregidn
fueron receptores de ellas: Brasil (50%), Argentina (21,42%), Paraguay (14,28%) y Chile
(14,28%). En el afio 2010, del total de 8 acciones Chile y Argentina percibieron un 33,33%
cada uno, Brasil el 22,22% y por ultimo, Paraguay el 11,11% del total. Como consecuencia,
de un afio a otro se observa una disminucidon en el nimero de acciones pero resulta claro
que Uruguay inicié la oferta de acciones especificas en su relacidn horizontal bilateral con

los socios de la subregion.

Ahora bien, si se considera a Uruguay como un pais receptor se puede afirmar que
su perfil de necesidad responde al sector social porque en el afio 2009 de un total de 11
proyectos el 63,64% fueron destinados a ese sector. En el 2010 nuevamente se destaca la

dimension social con el 71,43%.

Grafico 5. Distribucidn sectorial de proyectos recibidos por Uruguay en 2009 y 2010.

m2010 m2009

Ctros

Econdmico: sectores productivos

0,00%

Econdmico: Infraestructurasy servicios 0.00%

Social 63.64 o

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).

En cuanto a sus principales socios oferentes de proyectos y acciones se destacan
Brasil y Chile. En el afno 2009, Brasil representé el 90,9% del total de proyectos y en el afio
2010, el 100% de ellos. En cuanto a las acciones, el porcentaje de participacidn brasilefio

disminuye ante la oferta chilena. Asi, en el 2009, Brasil concentré el 61,53% y Chile el
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38,46% del total y en el 2010, la participacion fue del 70% y del 20% respectivamente. El

10% restante fue ofrecido por Argentina.

Respecto a los instrumentos, Uruguay como oferente y demandante utiliza la
cooperacion técnica no reembolsable y puntualmente el intercambio de expertos para la

CSS bilateral en el Cono Sur.

A continuacién se expone una tabla resumen de las dindmicas de cooperacion

horizontal bilateral de los paises del Cono Sur.

Tabla 2. Cooperacidn bilateral en el Cono Sur: clasificaciéon por sector, destino y origen

geografico e instrumento segun oferente y receptor.

Oferente Sector Destino geografico Instrumento
. . Cooperacion técnica mediante
Argentina Social y otros. Paraguay y Brasil. ) pe .
intercambio de expertos.
Brasil Social. Paraguay, U'ruguay y Cooper'a'c1on. fecmca n'ledlante
Argentina. cualificacién profesional.
: . Cooperacion técnica mediante becas de
Chile Social y otros. | Paraguay y Uruguay. e
postgrados.
Receptor Sector Origen geografico Instrumento
Cooperacion técnica mediante envio de
t itacion d
Paraguay Social Brasil y Argentina SXpeTIos, capact a.010n © re'c.ursos
humanos, voluntarios y servicios de
gestion.
Cooperacion técnica no reembolsable,
Uruguay Social. Brasil y Chile. particularmente mediante el intercambio
de expertos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).

Luego de analizar los flujos de cooperacién bilateral en el Cono Sur se puede
indicar que Brasil y Argentina son los paises con mayor numero de iniciativas. Chile
también es considerado un oferente pero sus actuaciones no se destinan en su mayoria
para la subregidn, principalmente porque Chile coopera con vecinos de menor desarrollo

relativo, tales como Ecuador y Bolivia. Paraguay y Uruguay son, evidentemente,
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receptores de CSS pues el nimero de sus iniciativas es muy pequefio o mas bien nulo.
Paraguay, por su parte se ubica como el principal receptor en la subregidon concentrando
una media del 58,44% del total de proyectos y del 37,73% del total de acciones para los
afios 2009 y 2010. Esto se condice con la condicién de que Paraguay es el Unico PRM baja
en el Cono Sur y lo que se pretende con las actuaciones de cooperacién horizontal es
precisamente disminuir las asimetrias entre ellos, particularmente en el marco del

MERCOSUR.

En cuanto a Uruguay, se puede afirmar que su oferta se concentra en acciones
puntuales y en términos relativos se encuentra muy por debajo de otros paises de la
subregion. No obstante, Uruguay pretende incrementar su participacién como oferente lo
cual se refleja en los cambios institucionales y en la voluntad politica que se expresa desde
la AUCI. Si se consideran las acciones de Uruguay se puede destacar que los tres
principales destinos de ellas son Brasil, Argentina y Chile, lo que responde al principio de

cercania geografica (Fittipaldi, 2012).

Por ultimo, respecto de los sectores se observa una clara preferencia por la
dimensidn social y por la dimension “otros”. Por el contrario, no es relevante el nimero
de proyectos destinados al sector econdmico. Esto se relaciona con el instrumento de
cooperacién, dado que para todos los paises se destaca la cooperacidn técnica no

reembolsable en tanto intercambio de expertos y becas.

Tabla 3. Proyectos de Cooperacidon Horizontal Sur-Sur Bilateral en el Cono Sur, 2009-

2010.

2009 2010

Receptores Receptores

Oferentes

Argentina |Brasil [Chile |Paraguay |Uruguay [Total

Argentina |Brasil |Chile |Paraguay |Uruguay |Total

0 18 0 28 0 12 0] 16
Brasil 9 34 6 14 7 2]
Chile 0 3 0 0 0 3
Paraguay 0 0 0 0 0 0
Uruguay 0 0 0 0 0
Total 9 65 6 4 46

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).
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Tabla 4. Acciones de Cooperacion Horizontal Sur-Sur Bilateral en el Cono Sur, 2009-2010.

i 2010
Oferentes - . Beceptores : ‘ Beceptores
Argentina |Brasil |Chile [Paraguay |Uruguay |Total |Argentina (Brasil |Chile [Paraguay |Uruguay |Total
6
Brasil 1 12
Chile 0 0 9
Paraguay 0 0 0
Uruguay 3 7 14
Total 4 7 41

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de SEGIB (2010 y 2011).

4. Cambios politico-institucionales: hacia una re-significacion y nueva orientacion

de la Cooperacidn Sur-Sur de Argentina y Brasil.

Queda claro que la cooperacién internacional, y por lo tanto la CSS, son
instrumentos de politica exterior de los paises, muy vinculada a los cambios internos y
externos que experimentan y a las decisiones que en materia politica tomen para
posicionarse en el sistema internacional. Incrementando su presencia regional o global y

fortaleciendo sus relaciones bilaterales.

Se puede decir, entonces, que la politica exterior de un pais estd condicionada por
la politica interior, dado que, la primera es entendida como una politica publica que sufre
modificaciones conforme a una serie de reglas, estructuras y valores que decide el
Gobierno. Asi, al ser la CSS un instrumento de la politica exterior de un pais, es necesario
observar el ambito politico doméstico de aquellos paises que adoptan tal modalidad de

CID.

Dada la relevancia de Argentina y Brasil como los principales oferentes de la CSS en
el Cono Sur, a continuacidon se analizan los cambios politico-institucionales, ocurridos
entre el afio 2000 y 2010, que subyacen a sus actuaciones horizontales, con el fin de
dilucidar las motivaciones y el sentido que cada pais le otorga a su politica de CSS y cémo
tales cambios han influido en las relaciones bilaterales de cada pais con sus pares del Cono

Sur.
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Para estudiar la variable politico-institucional, se eligen las siguientes dimensiones:
a) los cambios de gobierno, b) los cambios de ideologia politica (clivaje izquierda-derecha),
y c¢) los cambios institucionales, en referencia a las entidades con competencias de

cooperacion’.

4.1. Los cambios en el sistema politico-institucional de Argentina y de Brasil en el siglo

XXI.

La historia politica y econdmica de Argentina hizo que su rol en la CSS lograra una
dimensién relevante luego de la crisis politica, econémica y social del 2001 (Surasky,
2010). Ante la caida en conjunto de los indices sociales a causa de la crisis, el pais volvio a
tener un lugar entre los paises de destino de la CID, aunque no como prioritario. En ese
contexto, la administracién del presidente Eduardo Duhalde (2002-2003) tuvo un papel
muy importante para evitar el declive del pais. Durante su mandato se lograron avances
en la renegociaciéon de la deuda externa, se puso fin al alineamiento con los Estados
Unidos y se volvidé a mirar a América Latina como regién en la cual fomentar e intensificar
las relaciones con los paises vecinos, aceptando desde ese momento el liderazgo regional
de Brasil (Surasky, 2010)%. Duhalde preparé asi el contexto politico para las elecciones
presidenciales del 2003 en las que se consagré como presidente electo Néstor Kirchner,
candidato de la alianza electoral Frente para la Victoria (FPV). Una vez en el poder, el
gobierno kirchnerista logré avances en materia de derechos humanos y en el manejo de la
deuda, recuperé el intervencionismo y dio un giro en la politica exterior. En su primer
discurso ante el Congreso Nacional, el mandatario expresaba el deseo de construir una
América Latina politicamente estable, prdspera, unida, con bases en los ideales de la
democracia y la justicia social, lo cual sentd las bases de las prioridades de su politica

exterior (Kirchner, 2003).

’ Desde un enfoque institucionalista de corte histdrico se pretende dar cuenta de los cambios en los
sistemas encargadas de gestionar la cooperacion internacional en lo referente a su organizacion, sus
funciones, sus recursos de poder, sus competencias y sus estrategias politicas (Lanzaro, 2008).

® A inicios del 2003, se sucede una reunién entre Duhalde y Lula da Silva para intercambiar iniciativas sobre
planes sociales ante los problemas que ambos paises enfrentaban y para fortalecer el MERCOSUR bajo el
liderazgo regional de Brasil.
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Esas mismas prioridades se mantuvieron durante el primer mandato presidencial
de Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-2011) quien en su discurso de asuncion
presidencial reiteraba la importancia de fortalecer los lazos y el trabajo conjunto desde la
region. A su vez, referia al MERCOSUR con la incorporacion de Venezuela (aun no efectiva)
para completar la ecuacion energética. También criticaba el unilateralismo como
respuesta al terrorismo internacional y establecia la posicion de reconstruir el
multilateralismo (Fernandez, 2007). Esto ultimo demuestra nuevamente esa ruptura con
el gobierno de la década de los '90, alineada a los Estados Unidos y a las politicas los

neoliberales y de ajuste.

Esta decisidon politica de regreso a la region se refleja, a su vez, dentro de Ia
Cancilleria argentina quien fij6 como uno de sus objetivos fundamentales la integracidn
con los paises vecinos y con la regién en general, desde la perspectiva del desarrollo y el

fortalecimiento del MERCOSUR.

Al considerar la dimension ideoldgica, se evidencia en las elecciones de 2003 el
triunfo de quien propone un modelo alternativo al neoliberalismo. Para Lanzaro (2008) en
Argentina se percibe la presencia de una nueva izquierda latinoamericana, con el
peronismo de izquierda o centro izquierda que impulsa Kirchner a partir de un fuerte
liderazgo presidencial, cooptando a varios dirigentes del Partido Radical y tejiendo lazos
con la izquierda no peronista. Esta nueva izquierda privilegid las relaciones con sus pares
latinoamericanos y promovié una mayor autonomia decisoria respecto de Estados Unidos.
Una muestra clara de esto fue el rechazo al ALCA en la Cumbre de las Américas en Mar del
Plata en el afio 2005. Otros ejemplos fueron el fomento de la cooperacién dentro del
MERCOSUR vy el surgimiento de otras instancias de integracion y cooperacién como la
UNASUR. A nivel ideoldgico, las politicas del gobierno se mantuvieron en la misma linea al
ser la sucesora en las elecciones de 2007 Ferndndez de Kirchner, esposa del presidente

saliente, pero con mayores matices de caracter populista.

En cuanto a los cambios institucionales, se pueden mencionar varios aspectos

interesantes del periodo 2000-2010. Uno de ellos refiere al FO-AR, creado en el aifio 1992
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bajo la presidencia de Menem, otorgando de este modo al pais un rol mixto, como
receptor y oferente, de cooperacidon. Para Kern y Weisstaub (2011: 91) “su origen vy
transformaciones posteriores reflejan los conflictos y tensiones que se derivan de la
relacién entre cooperacién y objetivos de politica exterior”. Dilema que, repercute en la
ambigliedad del nombre de la entidad y en su funcionalidad porque la idea de
horizontalidad caracterizaba la relacién entre paises con indicadores de desarrollo
similares y ocultaba esa nocién de pertenencia al colectivo del Sur. Asi, el FO-AR fue
utilizado como elemento de adaptacién al orden internacional y de difusion de los

conocimientos y técnicas que hacian posibles las reformas del Estado.

A partir de 2003, y por efecto de los cambios de gobierno, la identificacidon con los
paises del Sur vuelve a ser una guia para la politica exterior y muy particularmente para la
CID. De esta manera, la CSS recupera su sentido esencialmente politico, que se ha
manifestado en contraposicién y critica hacia la forma en que se ha desarrollado la CNS.
Como consecuencia, el FO-AR ejerce un papel activo en la CSS y se ha constituido en el
instrumento que permitié que Argentina alcanzara en forma creciente los objetivos de
transferencia de capacidades, conocimientos y experiencias nacionales hacia los PED,

segln sus prioridades bilaterales y privilegiando las relaciones con Latinoamérica.

Otro elemento importante del cambio institucional fue conducido por el Programa
de Fortalecimiento Institucional de la Subsecretaria de Coordinacién y Cooperacion
Internacional del MRECIC, financiado por el PNUD para el periodo 2006-2008 (AR/05/023).
Por medio de ese programa, el MRECIC adquirid los instrumentos y los recursos necesarios
para desempeiar de modo eficiente y eficaz su rol ante la comunidad nacional e
internacional y la Subsecretaria subié de nivel para convertirse en una Secretaria del
MRECIC. Respecto de la CSS, el programa contribuyo al desarrollo de acciones de la CTPD
desde el FO-AR mediante la identificacion de nuevas ofertas argentinas, el disefio y
ejecucién de nuevos acuerdos bilaterales, la puesta en marcha de programas de asistencia
técnica, capacitacion e investigacion conjunta y el desarrollo de seminarios para identificar

oportunidades de CTDP. Por ultimo, cabe indicar que desde el 2010 se han fijado tres
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objetivos prioritarios para la accién del FO-AR en base a las orientaciones de la politica
exterior argentina, a su filosofia de la CSS y a los compromisos contraidos por el pais a
nivel internacional. Los objetivos son: a) dejar de lado la perspectiva asistencial, b) realizar
actividades desde un enfoque de planificacion y de participacion de todos los paises
involucrados y c) definir en forma conjunta las condiciones de esas asociaciones (Levi,

2010y Levi, 2011).

Para el caso de Brasil, la CSS también refleja una renovacion a partir del afo 2003
cuando la potencia regional decide aproximarse hacia los PED. Esta decision estuvo
influenciada por el cambio de gobierno y de fuerza politica en el afio 2002, al consagrarse
presidente electo Luiz Inacio Lula da Silva, lider del Partido de Trabajadores (PT),
derrotando al candidato del tradicional Partido de la Social Democracia Brasilefia (PSDB).
Cabe indicar que el PT se presentd en las elecciones bajo el formato de una coalicién de
partidos. En esos afos Brasil enfrentaba desafios a nivel macroecondmico —crisis
cambiaria y de inversidn y problemas de inflacion- y social para los cuales el presidente
decidié impulsar planes y programas no asistencialistas y basados en la inclusién social
para combatir la pobreza: el plan Hambre Cero, el programa Bolsa Familia, el plan
Reforma Agraria, entre otros. En el afio 2006, Lula gané nuevamente las elecciones
presidenciales, en segunda vuelta, frente al candidato del PSDB. De esta manera, Lula tuvo
un segundo periodo presidencial (2007-2010) durante el cual el crecimiento econémico
junto con la democracia y el bienestar social fueron los pilares del desarrollo sustentable

del pais.

Desde el ascenso de Lula al poder se orientd una politica exterior de
posicionamiento regional y global de Brasil en busqueda de una mayor autonomia.
Asimismo, Brasil encabezd un activismo en favor del desarrollo y orientd su relacién con
los paises del Sur. En consecuencia, la gran prioridad de la politica exterior durante el
gobierno de Lula era la construccién de una América del Sur politicamente estable,
prospera y unida, con base en ideales democraticos y de justicia social. A su vez, se

profundizaron las relaciones con grandes naciones en desarrollo (China, India, Rusia y
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Sudafrica) y se reafirmaron los lazos profundos con todo el continente africano, en

particular con los paises de lengua portuguesa.

Tal apuesta por la CSS radica en los principios de solidaridad y de
corresponsabilidad ya que Brasil decide compartir, con los paises de menor o igual
desarrollo relativo, aquellas experiencias que contribuyeron a su proceso de desarrollo
dotandole de un know how particular. También tiene que ver con un propdsito politico,
dado que Brasil estima que la CSS es un medio para promover la multipolaridad, la
democracia y la paz, asi como potenciar la capacidad de negociacidn tanto de Brasil como
de la regién latinoamericana y del Sur en cualquier instancia multilateral. De igual modo,
se observa un propdsito econdmico al sefialarse que mediante esta orientacién de la
cooperacién se consiguen ampliar los intercambios econdmicos y una mayor presencia de

Brasil en el mercado internacional (Lula da Silva, 2003).

Cuando Lula fue reelecto en 2006, dejé en claro que tras haber pasado las
dificultades econdmicas y sociales, Brasil debia dar un salto cualitativo y continuar
fortaleciendo las relaciones de amistad con las demas naciones del mundo. Asimismo,
destacd la idea de que Brasil se cansd de ser una potencia emergente y por lo tanto
pretendia consolidar su politica exterior, su economia y la democracia para estar entre los

PD (Lula da Silva, 2006).

Segun la ABC (2006), Brasil se consolidé como un exportador de conocimientos en
sus actuaciones de CSS a otros PED, fortaleciendo asi su presencia internacional. EIl MRE
(2007) establecié como principal propdsito de la cooperacién brasilefia el de contribuir al
desarrollo econdmico y social de los PED socios a partir del fortalecimiento de sus

instituciones nacionales.

Desde el punto de vista de la ideologia politica, se observa la presencia de un
gobierno de la social democracia criolla compuesto por un partido de izquierda, de origen
socialista o reformista, que asume las reglas y el sistema de restricciones politicas y
econdmicas de la democracia liberal y de la economia de mercado (Lanzaro, 2008). Asi,

hay una ruptura en el continuo derecha-derecha y, mas bien, el PT de tinte izquierda
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alcanza una moderacidn ideoldgica y llega al poder mediante una alianza entre el capital y
el trabajo, es decir entre el PT y el Partido Liberal (PL). La intencidn del PT no era crear un
modelo econdmico socialista ni convertirse en un modelo paternalista o asistencialista
sino, por el contrario, contribuir al desarrollo del pais promoviendo el pleno empleo y

poniendo fin a la pobreza y a la desigualdad a partir de reformas efectivas y moderadas.

En cuanto a los cambios institucionales, en el afio 2004, por medio del Decreto
5.032, la ABC quedd subordinada a la Subsecretaria General de Cooperacién y de
Comunidades Brasilefias en el extranjero del MRE, con las mismas atribuciones anteriores,

y en la actualidad esta bajo el mando de la SGEC.

En ese mismo ano, el presidente decretd los procedimientos a seguir por los
organismos de la Administracién Publica Federal para la celebracion de actos de
cooperacion técnica recibida. Por medio del decreto, se establecid la ejecucién nacional
como la modalidad de gestion de los proyectos de CTl y se le confirié a la ABC la facultad
de supervisarla. Asimismo, se establecié que el MRE podia fijar, en casos especificos, otra
modalidad de ejecucién de proyectos y que en la cooperacién brindada por Brasil a los
PED, se adoptaria otra modalidad —sin mencionar cual-. Por ultimo, se especificé que la
conclusién del acto complementario a la ejecuciéon de los proyectos precisaba de la

aprobacién previa de la ABC (Decreto 5151, 2004).

Por ultimo, en 2004 cambiaron las directrices de la CGPD brasilefia y, asi, se
establecieron las de priorizar programas de CTI que intensifiquen las relaciones de Brasil
con sus socios en desarrollo prioritarios, apoyar proyectos vinculados a programas y
prioridades nacionales de desarrollo de los paises receptores, canalizar esfuerzos para
proyectos de mayor efecto multiplicador y alcance de resultados, apoyar iniciativas con
contrapartida nacional y/o participacion efectiva de instituciones socias y establecer

acuerdos de asociacion preferentemente con instituciones nacionales.

Queda claro, entonces, que en ambos paises ante los cambios de fuerzas de

gobierno, de ideologias politicas y de las instituciones de los sistemas de cooperacidén, se
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observa una nueva orientacién hacia la cooperacidén en el dmbito latinoamericano asi

como la eleccidn del eje Sur-Sur adoptando la CSS como modalidad de CID.

4.2. Re-configurando el sentido y la orientacidn de la CSS de Argentina y Brasil.

Como se ha mencionado anteriormente, detras de cada actuacién de cooperacién
horizontal bilateral existe una motivacidon y un sentido que responden a las estructuras
gubernamentales de cooperacion influenciadas por la politica doméstica de los Estados.
Con todos los datos analizados a lo largo de este ensayo, se puede decir que los cambios
politicos e institucionales ocurridos en los principales paises oferentes del Cono Sur han
influido en las interacciones con los paises de la region. Esto se explica en los siguientes

puntos.

En primer lugar, cambian las orientaciones y prioridades de la politica exterior,
debido a las decisiones politicas que adoptan los nuevos gobiernos electos de Argentina y
Brasil. Para el caso de Argentina se evidencia un claro regreso hacia la regién como
prioridad de politica exterior. Intentando dejar atras el alineamiento con la potencia del
Norte estadounidense con la mirada siempre puesta en Europa. Ahora pretende insertar
al pais en el mundo globalizado, fortaleciendo las relaciones con Latinoamérica -a fin de
favorecer su posicionamiento en foros multilaterales- y eliminar las asimetrias regionales
promoviendo una mayor integracién en el MERCOSUR. En consecuencia, Argentina
identifica como su principal socio en cooperaciéon a Brasil, a quien reconoce y respeta
como potencia regional y de quien aprende experiencias que reproduce en su ambito
doméstico. Con Chile las relaciones se intensifican a nivel de didlogo politico y no tanto
con actuaciones especificas de CSS. Aunque vale mencionar que, en el afio 2009, ambos
paises firmaron un Tratado de Integracion y Cooperacién que contempla compromisos en
el dmbito politico, comercial y de cooperacion a partir de una agenda de trabajo especifica
gue orienta acciones conjuntas en terceros paises de la regién con menor desarrollo
relativo. En su relacién con Uruguay, no se observa que Argentina haya llevado a cabo una

politica de CSS intensa. Las cifras indican una cooperacion minima. Esto sucede porque
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Argentina privilegia las relaciones con Paraguay, quien es el Unico socio del Cono Sur
categorizado como PRM baja y que presenta mayores asimetrias entre sus pares, incluso a
instancias del MERCOSUR. Otro socio privilegiado de Argentina es Bolivia, pero su estudio

excede la muestra de paises seleccionada para el presente ensayo.

En el Grafico 6 se presenta una clara tendencia en el aumento del nimero de
proyectos hacia Brasil y Paraguay en el periodo 2000-2010, plasmando en la accién las
ideas de asociacién con la potencia regional y con el pais con menor nivel de desarrollo

relativo.

Grafico 6. Proyectos de Argentina segun pais de destino del Cono Sur en 2000-2010.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del FO-AR (2008) y SEGIB (2010 y 2011).

En el caso de Brasil, se reconoce el regreso hacia la regién latinoamericana
también como respuesta a esa transicion neoliberal que se inicia con el cambio de fuerza
politica en el poder. En este sentido, y considerando como prioritarios los principios de
solidaridad y corresponsabilidad, Brasil decide posicionarse y erigirse como potencia,
tanto en la regidon como en el resto del mundo, y claramente no limita sus relaciones en
América Latina, sino que, las expande hasta abarcar zonas geograficas mas amplias como
Asia y Africa. En cuanto a sus interacciones en el Cono Sur, se percibe que las prioriza para
con Uruguay y Paraguay como socios receptores, por sus niveles inferiores de desarrollo, y

con Argentina, potenciando la CSS técnica y una cooperacidén conjunta en terceros paises
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de la regidén, particularmente en aquellos de menor desarrollo relativo. El objetivo
prioritario de estas politicas de cooperacion es fortalecer el MERCOSUR disminuyendo las
asimetrias dentro de la regién. Con Chile las relaciones son escasas o nulas, lo cual puede
atribuirse a una mayor distancia geografica entre ambos, pero si existe un didlogo politico
gue fomenta sus vinculaciones. Vale destacar que, en términos comparativos, la region
latinoamericana y en particular el Cono Sur no son los principales destinos de CSS
brasilefia en nimero de proyectos y de acciones’. Esto sucede precisamente porque Brasil
tiene pretensiones de potencia global y de hecho es considerado un pais emergente de

gran potencial que continda en crecimiento.

En el Grafico 7 se puede apreciar que los socios principales de Brasil en el Cono Sur
son precisamente y en orden prioritario: Paraguay, Uruguay y Argentina. Cabe destacar la
imposibilidad de presentar datos de un periodo continuado del 2000 al 2010, como en el

caso argentino, dada la ausencia de informacidn sistematizada.

Grafico 7. Proyectos de Brasil seguin pais de destino del Cono Sur en 2007, 2009 y 2010.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del MRE (2007) y SEGIB (2010 y 2011).

9Segliln datos del MRE (2007), Africa concentra la mayor parte de los recursos de la cooperacion brasilefia
(m3as del 57%) mientras que América del Sur recibe el 18,36% del total.
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En segundo lugar, la orientacién ideolégico-politica de los gobiernos de Argentina,
con la nueva izquierda de Kirchner, y de Brasil, con la socialdemocracia criolla de Lula,
incidid en la promocién e intensificacién de las relaciones en la region del Sur vy,
especificamente, en el Cono Sur. Dado que luego de la crisis del sistema neoliberal se
vuelve hacia una mirada transformadora de la realidad en busqueda de un orden
internacional mas justo a través de un mejor posicionamiento de los paises del Sur en las
decisiones globales que les afectan. Tampoco es casualidad que las relaciones de
cooperacién con los paises latinoamericanos se hayan promovido en un periodo histdrico
en el cual la mayoria de los gobiernos presentan una ideologia orientada hacia la centro-
izquierda o izquierda. En este sentido y para ambos casos se observa un trabajo intensivo
al interior de la regidon para luego poder ir ganando posicionamiento, de modo individual o
en bloque, en el sistema internacional. También se retoma esa posicion del eje Sur-Sur por
coincidir en valores con los ideales que promueven los gobiernos de Argentina y Brasil en
el poder. Tal y como sefiala Levi (2011), la CSS desde sus origenes predicaba los principios

de horizontalidad, equidad, respeto por la soberania nacional y la corresponsabilidad.

En tercer lugar, los cambios institucionales que se sucedieron en los sistemas
gubernamentales de cooperacidn internacional repercutieron en fortalecer la CSS bilateral
y en posicionar a ambos paises como socios oferentes. Esto se explica porque ante
cambios en el gobierno y en la orientacién de la politica exterior, se debieron adaptar las
reglas de juego a fin de favorecer la actuacién de estos paises en concordancia con tales
lineamientos politicos. Para el caso de Argentina el cambio es muy evidente dado que,
desde el FO-AR, el pais decide hacia dénde orientar su cooperacién de tipo bilateral e
incluso se modifica el sentido que se le da a la palabra horizontal. Asi, se la re-significa

dandole el valor del eje Sur-Sur.

Asimismo, el pais lleva a cabo un proceso de fortalecimiento institucional a partir
del Programa AR/05/023 a fin de dotar de mejores competencias de gestion a las
unidades encargadas de la cooperacion internacional. En cuanto a Brasil, los grandes

cambios institucionales no se suceden durante el gobierno de Lula ya que la creacién de la
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ABC es anterior a dicho periodo. No obstante, con Lula se re-orientan las actuaciones de
CSS, a partir de las nuevas directrices asignadas a la CGPD, y se privilegian las relaciones

con los paises africanos de lengua portuguesa y con Latinoamérica.

Para ambos casos, se evidencia una eleccién de fortalecerse como oferentes en el
ambito del Cono Sur para luego poder expandir sus experiencias y replicar aquéllas de
mayor éxito en los PED de otras regiones. A su vez, tanto Argentina como Brasil destacan
en determinados sectores de cooperacion, lo que permite dar cuenta de las capacidades
competitivas que les diferencia de otros oferentes. De este modo, y como afirma Lechini
(2010), la opcidn por la CSS responde a una estrategia de insercién internacional del pais
en la busqueda de mayores niveles de autonomia decisoria e independencia respecto a los

PD.

Es menester indicar que las diferencias en el nimero de actuaciones bilaterales
gue cada uno puede llevar a cabo estan condicionadas por el nivel de ingreso con el que
cuentan y especialmente por el tiempo en el que han generado una capacidad instalada
para posicionarse como socios oferentes de CSS. En este sentido, es claro el predominio
de Brasil como oferente regional y global. Asimismo, tanto Brasil como Argentina
privilegian la CTPD por requerir menor cantidad de recursos econémicos y por tener un
mayor impacto en el desarrollo del socio receptor, pues se fomenta el fortalecimiento de

competencias y capacidades del socio local en base a sus prioridades de desarrollo.

Por todo lo mencionado anteriormente, los cambios politicos e institucionales
ocurridos en Argentina y en Brasil en el periodo 2000-2010 han repercutido en una re-

orientacidn y nueva significacién de la CSS.
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5. Conclusiones.

A lo largo del presente ensayo se pudo concluir con una serie de ideas clave que

aportaron a la consecucion del objetivo general.

En primer lugar, luego de analizar la evolucion histérica y conceptual de la CSS, se
pudo dar cuenta de que su identidad emergié del PABA, pero su desarrollo fue fruto de
una experiencia y reflexidon continuas. Asi, la CSS como modalidad de la CID resurge y es
reconocida tanto por los PED como los PD, aunque aun persisten debates en torno a su
definicidn, principios y cuantificacidon. Respecto de la region latinoamericana, su aporte
tedrico y filoséfico para el desarrollo y consolidacion de la CSS le ha permitido
posicionarse como un actor activo en el sistema de la CID al tiempo que fue siendo
desplazada como receptora de AOD. En la actualidad pueden observarse un ndmero
importante de actuaciones de CSS en sus mas variadas versiones y un trabajo continuo por

sistematizar la informacion de tales iniciativas en el marco de la SEGIB.

En segundo lugar, el estudio de los sistemas gubernamentales de cooperacion
internacional y la CSS bilateral ejecutada en el Cono Sur permitié la identificacion de los
socios oferentes y receptores, sus capacidades y necesidades y la concentracién y
dispersion de las dinamicas entre ellos. Del conjunto, se destacaron Argentina y Brasil
como los principales socios oferentes y Paraguay como el principal socio receptor.
Uruguay, por su parte, se encuentra en una transicién, de pais receptor a oferente, lo cual
se evidencia en los cambios que ha experimentado su sistema gubernamental de
cooperacion y por el incremento en el nimero de acciones. Para el caso de Chile, como el
numero de actuaciones en el Cono Sur es muy pequeino se espera que se intensifiquen las
vinculaciones con los socios de la regidn a partir de asociaciones conjuntas para terceros

paises con menor nivel de desarrollo relativo.

En tercer lugar, luego del anadlisis de los cambios politico-institucionales de
Argentina y Brasil se pudo apreciar cémo la politica doméstica influye en la politica
exterior y, por consiguiente, en la politica de cooperacion internacional. Asi, para ambos

paises, dados los cambios en las fuerzas de gobierno, de ideologias politicas y de las
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instituciones de los sistemas de cooperacidn, se evidencié una nueva orientacién hacia la
cooperacién en el dmbito latinoamericano asi como la elecciéon del eje Sur-Sur por
diversas razones orientadas por principios y valores compartidos. En cuanto a la visidon que
construyen sobre la CSS, ambos paises la reconocen como un medio, como un
instrumento, por medio del cual se pueden promover acciones en conjunto con sus socios
a fin de promover el desarrollo humano de las personas y lograr la justicia social. Sin
embargo, la CSS también responde a sus pretensiones de lograr un mejor posicionamiento
en los ambitos multilaterales de discusién y de decision politica. Por consiguiente, en
tanto la CID vy, particularmente la CSS, continden siendo un instrumento de la politica
exterior de los Estados resulta imprescindible monitorear los ambitos de la politica

domeéstica.
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