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LAS FUENTES INTERNAS DE LA POLITICA DE COOPERACION SUR-SUR AL
DESARROLLO DE ARGENTINA: POLITICA EXTERIOR, DESARROLLO E
INSTITUCIONALIDAD

Bernabé Malcalza®

Resumen: Las relaciones internacionales aun tienen como materia pendiente el estudio de
la influencia de las fuentes internas en la cooperacion internacional al desarrollo. Este
articulo aspira a completar parcialmente ese relativo vacio al abordar el caso argentino. La
hipdtesis que sirve como guia es que la politica publica de Cooperacion Sur-Sur al
Desarrollo (CSSD) estd moldeada por los desafios y oportunidades del ambiente
internacional, pero también es una resultante de un proceso interno que cambia a partir de
2001 y en cuya articulacion intervienen actores portadores de visiones, percepciones o0
ideas sobre la politica exterior y sobre el desarrollo en un entramado institucional que
ofrece alternativas y limitaciones.
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Internacional al Desarrollo

THE DOMESTIC SOURCES OF SOUTH-SOUTH DEVELOPMENT
COOPERATION POLICY OF ARGENTINA: FOREIGN POLICY,
DEVELOPMENT AND INSTITUTIONAL FRAMEWORK

Abstract: The study of the influence of domestic sources in the agenda setting of
international development cooperation has not been consolidated as an interest of research
yet within the field of International Relations. This article attempts to close partially this
loophole by addressing the domestic sources of South-South Development Cooperation
(SSDC) policy of Argentina. The main focus is to analyze this public policy with its
particular characteristics, restrained by the changing challenges and opportunities of the
international environment, and also by the domestic system since 2001, where actors
articulate ideas, beliefs and perceptions about the foreign policy and the development
within an institutional framework that posed alternatives and limitations.
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Introduccion

La publicacion en 1967 del libro The domestic sources of foreign policy de James
Rosenau supo responder parcialmente al creciente interés por conocer desde adentro los
procesos de toma de decisiones de la politica exterior. Desde alli y con el auge de los
estudios comparados, el desarrollo de nuevas investigaciones fue dando forma a un nuevo
subcampo de estudio conocido como Anélisis de Politica Exterior (APE).

El APE interroga sobre los motivos, las fuentes y las formas del comportamiento de
los actores internacionales, particularmente los estados. Para ello, se ha nutrido de
diferentes disciplinas de las ciencias sociales como la ciencia politica, la administracién, la
economia, la antropologia, la psicologia y la sociologia, y obviamente ha privilegiado la
opcion metodoldgica por los estudios de casos-pais para profundizar sobre la naturaleza
especifica (histérica, social, cultural, etc.) de los sistemas nacionales de politica exterior.
Como sefala Christopher Hill (2003) en The Changing Politics of Foreign Policy,

“...The politics of foreign policy are perpetually changing, depending on
the country or the region, and by no means always in the same directions.
This is why case and country-studies are so important...” (Hill 2003:11).

En la primera década del siglo XXI, el proceso de globalizacién ha contribuido a
expandir el rango de temas en que los estados se especializan e intervienen en la arena
internacional. Asi, la politica exterior puede articularse en temas tan diversos y
transversales en la agenda como la discusion de nuevas instituciones internacionales, la
regulacion de la energia, la regulacion de servicios financieros, el apoyo o la restriccion del
comercio a través de politicas conjuntas, la promocion de los derechos humanos, la
adopcion de normas para el cuidado del medio ambiente, el apoyo a la expansion
internacional de sus empresas nacionales, la cooperacidn cientifico tecnologica y la
cooperacion para el desarrollo, entre otros. Ello implica nuevos desafios al APE, que ain
no ha logrado llenar el vacio que existe sobre el conocimiento de la formacion de la
politica exterior en esas multiples manifestaciones, en especial en la dimension ligada con
la cooperacion y la promocion internacional del desarrollo.

Este articulo, motivado por estas lagunas en el conocimiento, revisa, no de forma
exhaustiva, lo que la literatura académica ha publicado sobre como se elaboran y gestionan
las politicas de cooperacion internacional al desarrollo en general. En este &mbito de
estudio y debate, se posiciona en el proceso interno de formacion de la cooperacion

internacional al desarrollo en los paises en desarrollo proveedores de Cooperacion Sur-Sur
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en particular. Desde una perspectiva situada en el APE, analiza la politica (politics) de la
politica publica (policy) de Cooperacion Sur-Sur al Desarrollo (CSSD) de la Republica
Argentina durante el periodo 2001-2012 y sefiala la presencia de elementos conectados con
las percepciones e ideas de los actores sobre el mundo y el desarrollo asi como de
componentes normativos, instrumentales e institucionales del propio sistema de
gobernanza de la CSSD que moldean su contenido y alcance.

La hipotesis que sigue el articulo es que la CSSD argentina estd moldeada por los
desafios y oportunidades de un cambio de época que se perciben tanto en el ambiente
internacional como en el ambiente interno a partir de 2001, donde confluyen nuevas
visiones e ideas de los gobiernos y los actores participantes del proceso de toma de
decisiones respecto del paradigma de politica exterior de tintes neoglobalistas y del
modelo de desarrollo de tintes neodesarrollistas que fueron parcialmente promovidas en el
plano de la CSSD. Asimismo, la posibilidad de hacer efectivas esas definiciones de la
politica exterior, el desarrollo y la CSSD encontré alternativas y limitaciones en funcion de
la naturaleza del sistema nacional de gobernanza de la CSSD, cuya estructura ha tenido
que dar respuesta a un doble desafio: el control de la creciente internacionalizacion no
subordinada de la burocracia estatal, de un lado, y el fortalecimiento de las capacidades
institucionales de articulacion y coordinacion de dichas acciones, del otro.

El enfoque del articulo va de lo general a lo particular y se estructura en cinco
partes. La primera parte identifica estudios que exploran el nexo entre ambiente doméstico
y politicas de cooperacion internacional al desarrollo a través de un recorrido por los
principales aportes del mainstream y de la literatura latinoamericana de las relaciones
internacionales; a partir de los cuales se establece un esquema de andlisis basado en los
factores internos de la configuracién de la CSSD. La segunda parte expone la relacion
entre visiones de mundo Yy visiones sobre el desarrollo con la politica exterior argentina,
poniendo especial atencion en el periodo post-2001. La tercera parte profundiza el
desarrollo de las dimensiones politica, econdmica y técnica de la Cooperacion Sur-Sur de
la Argentina durante dicho periodo. La cuarta parte reflexiona sobre aspectos particulares
de la gobernanza y el entramado institucional de la CSSD argentina y su vinculacion con la
politica exterior. Finalmente, se enarbolan algunas conclusiones relativas a una agenda

futura de institucionalidad en la CSSD del pais.
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La politica de la politica publica de cooperacion internacional al desarrollo

La importancia de estudiar por qué y como los donantes proveen de ayuda externa a
otros paises fue considerada por la literatura de las relaciones internacionales a comienzos
de la década del sesenta. Un punto de partida para la investigacion fue considerar la
formulacién de las politicas de ayuda en razon de las realidades domesticas y de las
circunstancias del contexto internacional, queriendo significar que si las situaciones
politicas internas y/o el contexto internacional cambian, esto también condiciona a las
politicas de ayuda externa.

David Truman (1962:146) sefiala que el conocimiento de la politica interna
(politics) de la politica publica (policy) de ayuda externa (foreign aid) norteamericana es
significativo en, por lo menos, dos aspectos: i) “...es intrinsecamente importante porque
afecta la forma y la efectividad de este segmento importante de nuestras relaciones con
otros paises...”; y ii) “... es el arquetipo de un amplio rango de problemas en la politica
exterior que desafian la capacidad del sistema politico norteamericano de jugar un papel
crucial y necesario de liderazgo en el mundo”.? O’Leary (1967) analiza los efectos de la
cultura politica norteamericana, la opinion puablica, el Congreso y el Ejecutivo en las
politicas de ayuda externa y argumenta que el apoyo publico es vital para el éxito de los
programas de ayuda. Therien y Noel (2000), en tanto, ponen el acento en la influencia de
los partidos politicos y sostienen que las diferentes concepciones sobre justicia social que
éstos desarrollan se plasman en la formulacion de las politicas de ayuda externa; en
particular, destacan que los partidos socialdemdcratas instauran principios de bienestar
socialista. Milner y Tingley (2010), tomando como caso de estudio el comportamiento de
los legisladores respecto de sus distritos, hallan que aquellos legisladores pertenecientes a
distritos donde predomina el capital son mas favorables a la ayuda externa, mientras que
los pertenecientes a distritos donde prevalece el trabajo son mas resistentes. Mas
recientemente, Tingley (2010), en un trabajo individual, sostiene que la ideologia
econdmica juega un rol importante en determinar la asignacion de la ayuda y sefiala que
los gobiernos conservadores destinan una porcion menor del PBI a los esfuerzos de ayuda
externa que los gobiernos liberales.

El esfuerzo por teorizar la formacion de las politicas de ayuda se refleja también en

la obra de Carol Lancaster (2008). La autora analiza los modelos de ayuda externa de

2 La traduccion es nuestra
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Estados Unidos, Japon, Francia, Alemania y Dinamarca y plantea que en ellos existe por lo
menos cuatro tipos de fuerzas politicas domésticas que pueden influir en la forma en la
cual la politica de ayuda externa es formulada, a saber: i) las ideas (visiones de mundo), ii)
las instituciones politicas (reglas del juego politico), iii) los intereses (grupos de intereses
comerciales, ONGs y grupos de interés publico, grupos religiosos étnicos y otros) y iv) la
organizacion de la ayuda (estructura gubernamental responsable de la administracion de la
ayuda). Segun Lancaster (2008), el establecimiento de una “comunidad politica de la
ayuda al desarrollo” (political constituency for development aid) dentro y fuera de los
gobiernos de la mayoria de los paises donantes sirve como grupo de apoyo, de presién en
la agenda y/o de garantia de continuidad de la norma.

Mas alla de los académicos europeos y norteamericanos, los internacionalistas
latinoamericanos no han proporcionado investigaciones dedicadas a analizar por qué y
cémo se elaboran las politicas de cooperacion internacional para el desarrollo. En defensa
de ello, huelga decir que la conformacion de estructuras de cooperacion internacional en el
ambito de los Ministerios de Relaciones Exterior y las Cancillerias de los paises
latinoamericanos es muy reciente. Si bien buena parte de las agencias de cooperacién al
desarrollo de la region se crearon a partir de la década del noventa, es recién en el siglo
XXI cuando los volimenes toman una dimension y escala de relevancia fruto de la
coyuntura econdmica favorable 2003-2008, en especial en los estados latinoamericanos de
mayor proyeccion geopolitica y geoecondmica como Brasil y Venezuela y, en menor
medida, en paises como Meéxico, Argentina, Colombia y Chile. La excepcion es Cuba, que
goza de una trayectoria mas larga en la planificacion de la cooperacion sur-sur, aunque ha
estado ligada especialmente al internacionalismo médico en materia de salud.

No obstante ello, es posible identificar tres fases en los esfuerzos académicos
situados en los APE sobre los paises latinoamericanos que resultan dtiles para
posicionarnos en la CSSD como objeto de estudio. En la primera fase —desde mediados
del siglo XX—, el nacleo duro de la disciplina trabajé en torno a la idea de que el sistema
internacional tiene efectos negativos sobre una region extremadamente sensible a su medio
externo y cuya actuacion es reflejo o reaccion a hechos que ocurren afuera. Ello resulté en
una homogeneizacion de la mirada hacia la region frente a la diversidades nacionales y en
una subestimacion de la incidencia de las variables internas, como se percata en los analisis

nacidos a bajo el paraguas de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
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(CEPAL) en la década de los cincuenta, las teorias de la dependencia durante los sesenta y
setenta, y la teoria de la autonomia en de los setenta (Van Klaveren 1992).

En la segunda fase, que comienza al fragor de los procesos de democratizacion en
la década del ochenta, el analisis teérico cambié desde las fuentes externas hacia las
internas, dando relevancia a la forma en que funcionan los gobiernos, los regimenes
politicos y las sociedades nacionales para explicar los comportamientos externos. En ese
contexto, nace el APE aplicado a las politicas exteriores latinoamericanas, un ambito de
conocimiento y debate en el se destacan investigaciones que intentan superar las
limitaciones del andlisis tradicional de la politica exterior como independiente de la
dinamica de los regimenes politicos y las fuerzas politicas y sociales domésticas, como se
percata, por ejemplo, en los trabajos de Russell (1988), Hirst y Lima (1989) y Van
Klaveren (1992).

Finalmente, en la tercera fase, que se sitla a comienzos de esta segunda década del
siglo XXI, prevalece la opcion por los analisis parciales de la politica exterior y los
estudios de caso. Como sostiene Maria R. S. de Lima (2013:143), ello esta ahora abriendo
“... el camino para un dialogo con otras disciplinas, mas alla de la politica comparada, las
politicas publicas y las instituciones politicas, alcanzando a la sociologia, la antropologia,
la economia y la psicologia social”. En consecuencia, el subcampo hoy es “... mas abierto
a esas otras influencias disciplinares y también mas ecléctico, comparado con su inicio en
los afios 1950...”.

En el nicleo especifico de los estudios sobre CSSD, un nimero cada vez mayor de
internacionalistas latinoamericanos comparten el interés por interpretar las politicas de
CSSD de los paises de la region desde su coyuntura concreta en tiempo y espacio, y por
realizar un analisis comparativo teniendo en cuenta la especificidad del ambito social,
politico y econémico en que se desarrollan las politicas. Cabe mencionar, a modo de
ejemplo, algunos intentos por abordar el concepto de CSSD, su vinculo con la politica
exterior y las diferentes estrategias y perfiles nacionales que derivan de ello, tal como se
puede advertirse en los analisis comparativos de Ayllon y Surasky (2010), Hirst (2010),
Lengyel y Malacalza (2011) y Ayllon y Ojeda (2013).

Situado en este ambito de conocimiento y debate de las relaciones internacionales,

el objetivo de este articulo consiste en pensar y ponderar el proceso doméstico de
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formacién de la CSSD® como una politica publica (méas) del Estado y el gobierno en
accion, y adentrar a nuestro caso de estudio —la CSSD de Argentina en el periodo post-
2001— desde una aproximacion estratégica-perceptiva. La dimension estratégica alude a
que los actores internos (ministerios, agencias, entes descentralizados, etc.) procuran
ciertos objetivos y que, por ello, deben tomar en consideracion estrategias de otros
jugadores dentro un sistema institucional de gobernanza de la CSSD que los limita 'y, a la
vez, procura coordinarlos. Por su parte, la dimension perceptiva implica considerar las
ideas y las visiones sobre el mundo y sobre el desarrollo que los actores persiguen y que
dan forma al mend de opciones que tienen a disposicion para decidir los gobiernos en
materia de CSSD. Ello, sin embargo, no implica subestimar el peso de los factores
externos, sean estos variables sistémicas, que se refieren a caracteristicas del sistema
global y del sistema de cooperacion internacional al desarrollo (CID), o variables externas
especificas, que se refieren a las necesidades y demandas concretas de los paises
individuales que solicitan una determinada accion de CSSD.

El enfoque sobre el proceso interno que sigue este articulo distingue entre tres
planos de analisis. En primer lugar, el plano de las visiones de mundo asocia la toma de
decisiones en politica exterior con la conformacion de paradigmas mas o menos estables
que sirven como marcos de referencia 0 mapas de ruta para la accién exterior. Siguiendo
los estudios de Robert Jervis (1976), el argumento central consiste en entender a las
interpretaciones de los actores sobre el papel del pais en el sistema internacional, las
nociones de sistemas de creencias (“beliefs systems’), las percepciones y las ‘visiones de
mundo’ (‘worldvisions’) como ingredientes que dan forma a la politica exterior y, en este
caso, a la politica exterior de CSSD. En segundo lugar, el plano de las visiones sobre el
desarrollo analiza las percepciones de los actores sobre la manera en la que se articulan la
politica y la economia —el Estado y el mercado— en un contexto histdrico y su recepcién
en el campo de la CSSD. Siguiendo a Apthorpe y Gasper (1996), ello requiere identificar

de qué manera un determinado texto sobre el desarrollo (discursos, ideas y visiones de las

% Este articulo distingue entre las relaciones sur-sur y las politicas de CSSD, siendo las segundas una
dimension de las primeras. Las relaciones sur-sur pretenden cubrir un espacio comprehensivo de vinculacion
multidimensional (politica-diplomatica, economica, comercial, social, técnica y cultural) entre gobiernos y
sociedades del mundo en desarrollo en el sistema internacional. En contraste, las politicas de CSSD, en tanto
dimension de las relaciones sur-sur, se circunscriben a aquellas acciones de politica exterior gestadas desde
las unidades del gobierno y orientadas a la cooperacién internacional para el desarrollo con un tercer pais que
pueden materializarse a través de la cooperacion técnica (programas de asistencia técnica), las transferencias
directas (subvenciones) y los préstamos concesionales, entre otros instrumentos (Lengyel y Malacalza 2014).

BJIR, Marilia, v. 4, n. 2, p. 198-235, mai/ago. 2015



Bernabé Malcalza 206

elites) opera en el contexto historico politico y social (base social de las ideas) en el que
algunas ideas se reproducen y se convierten en dominantes y otras en relegadas. Por
ultimo, el plano del entramado institucional toma en consideracion el peso de la
diplomacia presidencial y ministerial asi como las alternativas y limitantes que encuentran
las agencias u 6rganos responsables de la gobernanza de la CSSD. Asi entonces, el analisis
de la gobernanza se centra en las formas que adopta la coordinacién politica de las
interacciones entre subunidades estatales y comprende de minimo tres micro procesos: a)
la formacion de agenda, que implica identificar qué actores intervienen y de qué modo se
genera, elabora e implementa la CSSD; b) la coordinacion de la agenda, que analiza el
grado de subordinacion de la agenda de las subunidades a la jerarquia formal; y c) el
manejo de los recursos, que se refiere a la ejecucion de las decisiones de forma que se
cumplan los objetivos que se persiguen. En suma, el grado de gobernanza y el grado de
alineacion de la CSSD a la politica exterior dependera en buena medida de la influencia de
los actores intervinientes, los patrones de coordinacion prevalecientes y el manejo sobre

los recursos gue se tenga.

Las visiones de mundo, las visiones sobre el desarrollo y la politica exterior argentina

Un lugar comun en el analisis sobre la politica exterior argentina desde mediados
del siglo XX y hasta la década del noventa es el diagndstico sobre su forma erratica,
oscilante e inconsistente. Al igual que en la discusion sobre la politica econémica o el
modelo de desarrollo, ello remite a una explicacion sobre una pronunciada discontinuidad
e incoherencia de la politica exterior asi como de las estrategias de desarrollo. En ese
razonamiento, la inestabilidad de los regimenes politicos, desde el golpe de estado de 1930
a la vigencia del régimen peronista (1946-1955), pasando por la alternancia posterior de
dictaduras militares y precarios interregnos democréaticos hasta 1983, dej6 el saldo de una
politica exterior méas proclive al cambio que a la continuidad.

¢ Es posible establecer, mas alla de las inconsistencias e incoherencias de la politica
exterior argentina, lineas de continuidad que traspasen el umbral de los cambios de
gobierno? Si bien la literatura ha encontrado fisuras para desgranar las constantes de la
accion externa, algunos trabajos académicos constituyen una excepcionalidad al destacar
las lineas de continuidad en la politica exterior. Los andlisis de Puig (1975) y Ferrari
(1981) son pioneros en el sentido de rastrear las tendencias profundas o constantes en la

actuacion internacional del pais desde el ultimo tercio del siglo XIX hasta el fin de la
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segunda guerra mundial. En esa linea excepcional de la literatura que basa su
interpretacion en la continuidad, Hirst y Russell (2011) proponen la denominacion
paradigma globalista para explicar la continuidad de la politica exterior y del sistema de
creencias de cufio nacionalista-desarrollista durante la etapa de la Guerra Fria (1945-
1990).* De acuerdo con los autores, ese paradigma se caracterizé por mantener autonomia
de decision propia frente a las demandas norteamericanas, potenciar una activa
participacion en la discusion a nivel multilateral de las injusticias sociales del orden
econdémico mundial y poseer una definicion del pais como perteneciente a América Latina
y al bloque de paises en desarrollo, especialmente en el marco de la participacion en el
Movimiento de Paises No Alineados. Durante ese periodo, los gobiernos radicales de
Arturo lllia y Raul Alfonsin, especialmente, jugaron un papel crucial para aumentar el
perfil argentino en las relaciones sur-sur y unir esfuerzos para impedir que los paises del
Tercer Mundo se convirtieran en escenarios de la confrontacion estratégica entre
superpotencias (Russell 1988:4).

Russell y Tokatlian (2002), en tanto, introducen la denominacion paradigma de la
aquiescencia pragmatica para explicar la continuidad de la politica exterior argentina en la
década del noventa y hasta la crisis de 2001.°> De acuerdo con los autores, la instauracion
de la primacia norteamericana y la propagacion del modelo de democracia y economia de
mercado en el mundo dieron lugar, en el plano interno, a la formulacién de una politica
econdémica —en el gobierno de Carlos Menem (1989-1999)— basada en la adhesion

irrestricta a los postulados del Consenso de Washington y la subordinacién de la politica

* De acuerdo con Hirst y Russell (2011:195-196), el paradigma globalista se ordend sobre las siguientes
premisas: “... a) el no alineamiento con Estados Unidos, que nunca implico equidistancia entre los blogues;
b) el alto perfil en los foros internacionales en defensa de la paz, el desarme y la distension Este-Oeste; c) el
rechazo a organismos y regimenes internacionales que procuran congelar la distribucién del poder mundial,
particularmente en materia de desarrollo de tecnologias sensibles; d) la oposicion al establecimiento de
organismos supranacionales que coarten la autonomia y el desarrollo argentinos; e) el impulso a la
integracién latinoamericana, aunque desde una perspectiva gradualista y asentada en el reconocimiento de la
gran diversidad de situaciones econdmicas nacionales; f) la ejecucion de una estrategia de desarrollo
orientada a la sustitucién de importaciones a nivel nacional y regional como via principal para superar las
vulnerabilidades del modelo tradicional basado en las exportaciones primarias; g) la introduccion de reformas
en el sistema econdmico y financiero internacional que contemplen los intereses de los paises en desarrollo; y
h) la diversificacion de los socios comerciales externos sin barreras ideoldgicas...”

® Con el fin de la “década menemista” y la asuncién del gobierno aliancista de Fernando De La Rua (1999-
2001) se abrieron expectativas de cambio. En lineas generales, como sostiene Russell y Tokatlian (2004:
259), “... la busqueda de reinsercion del gobierno aliancista cambi6 el lenguaje de “relaciones carnales” por
“relaciones maduras” con los Estados Unidos y procuré dar prioridad al MERCOSUR. Sin embargo, los
desencuentros con Brasil y la presion creciente del FMI limitaron el margen de maniobra y la administracion
no cambid, salvo en el estilo, los lineamientos basicos de la politica exterior seguida por Menem...”
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exterior a esa estrategia econdmica.® En ese contexto, la region latinoamericana fue vista
como una contraparte disfuncional en términos politicos y funcional en términos
econdémicos. En lo politico, se cuestiono seriamente la “vision romantica” de la unidad
latinoamericana de los sesenta —lo que podria llamarse la concepcién bolivariana de la
integracion— vy, en su lugar, se propuso circunscribir el &mbito cooperativo de accion
regional a concreciones especificas. En lo econdmico, las relaciones sur-sur ocuparon un
lugar marginal en la agenda externa y asumieron un caracter selectivo, concentrandose
exclusivamente en la cooperacién comercial con los paises socios del Mercosur, ademas de
Bolivia y Chile.

En la fase actual de la literatura académica, numerosos trabajos de
internacionalistas argentinos han debatido sobre las caracteristicas centrales de la politica
exterior que emergié con posteridad a la crisis de 2001. Algunos de esos trabajos se
circunscriben al ambiente de crisis 0 a las repuestas que ofrecié la administraciéon Duhalde
(Torres 2010), otros reflexionan sobre la etapa kirchnerista (Simonoff 2009, 2015, Bologna
2010, Perez Llana 2008), comparan dicha etapa con otras administraciones (Busso 2006,
Russell 2010), analizan los vinculos bilaterales del pais (Russell y Tokatlian 2003, Escudé
2006, Busso, 2006) o su insercion regional (Miranda 2004, Corigliano 2004, Bernal Meza
2008). Sin embargo, més all4 de la variedad de matices, pareciera haber un punto de
contacto en la literatura académica en reconocer la existencia de un cambio (establecer qué
tipo de cambio es otro asunto) en las percepciones de la elite gubernamental sobre la
politica exterior. En general, el razonamiento es que, como efecto de la crisis de
2001/2002, las elites rechazaron el recetario del Consenso de Washington, apuntaron a la
basqueda de un modelo neodesarrollista centrado en el retorno del Estado como
planificador de la economia, el fortalecimiento del mercado interno y la recuperacién de la
produccién nacional, y, paralelamente, introdujeron nuevos lineamientos y matrices
discursivas rupturistas en materia de politica exterior con cierta proclividad a la

aproximacion politica con paises de la region y del mundo en desarrollo.

® Russell y Tokatlian (2006) expresan de modo esquemético algunos de los componentes esenciales de ese
paradigma: “...a) subordinacion a los intereses politicos y estratégicos de Estados Unidos; b) definicién del
interés nacional en términos economicos; c) participacion activa en la creacion y fortalecimiento de
regimenes internacionales de acuerdo a la posicion de los paises occidentales; d) apoyo a la integracién
economica en el marco de una apertura regional; e) ejercicio de una estrategia de desarrollo estructurada
sobre los lineamientos del Consenso de Washington; f) confianza en las fuerzas del mercado (mas que en el
Estado) para asegurar una insercion exitosa de la Argentina en el mundo; y g) aceptacion de las reglas
basicas del orden econémico y financiero...”. Todo ello, con el objetivo de “ayudar” a la “reincorporacion”
gradual de la Argentina al peloton de paises del Primer Mundo.
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En el sentido de un cambio de visiones, Paradiso (2007:22) ha sefialado que “...si
bien no puede hablarse de un nuevo sistema de creencias o cambios en las hegemonias
ideologicas, parece evidente un retroceso de la ortodoxia liberal”. En los hechos, la crisis
de 2001 derribo definitivamente el mito instalado en la presidencia de Menem de acceso al
Primer Mundo, que habia servido como justificativo de las reformas economicas de
mercado y la politica de alineamiento automatico, y abrio la puerta a una redefinicion de la
agenda externa menos proclive a la articulacion de asuntos con las potencias centrales y
con mayor disposicion a los acuerdos sur-sur. En ese sendero, el presidente Kirchner buscé
articular un nuevo esquema centrado en una vision del Estado més intervencionista y méas
vinculada al modelo del desarrollismo, la expansion del mercado interno y el
distanciamiento respecto de los organismos internacionales de crédito. Sin embargo, cabe
aclarar que el rechazo al recetario del Consenso de Washington no fue reemplazado por
medidas exentas de ambigtiedades ni de pujas domésticas. En todo caso, como reconocen
Merke y Tokatlian (2014), *...retrocedi6 la ortodoxia liberal pero no hubo un
neodesarrollismo pleno...”, si no, en todo caso, oscilaciones entre opciones de corte
industrialista —centradas en la reindustrializacién y la revitalizacion econémica de los
mercados domésticos— Yy tendencias hacia la reprimarizacion de la estructura productiva
—basada en una estructura econémica menos diversificada y apoyada un clima
internacional favorable a las exportaciones de commodities bajo el dinamismo de la soja
como producto estrella y el incremento de la recaudacion a través de las retenciones a las
exportaciones—. ' Como sostiene Actis (2011), “...esta realidad ha generado
indefectiblemente un impacto negativo en la estrategia de insercion para alcanzar
oportunidades externas, dado que las necesidades internas han oscilado en un péndulo
cuyos extremos se ubican, por un lado, los intereses propios de un modelo rentista agrario-
financiero y por el otro, los intereses de un modelo de base industrial y productivo”. A su

vez, esta disputa en torno al modelo de desarrollo produce vaivenes en la politica exterior

" Como sostienen Merke y Tokatlian (2014), la logica de la politica exterior “...ha estado intimamente
vinculada con las orientaciones econdmicas aplicadas por distintas coaliciones socio-politicas y en diversos
momentos histdricos”. Segun los autores, no es posible comprender, por ejemplo, la Argentina abierta y
aliada a Europa de fines del Siglo XIX sin introducirla en el marco mas general del modelo agro-exportador,
ni tampoco seria posible entender las tentativas de politicas exteriores de corte autonomista (sea con Peron,
Frondizi o Illia) sin vincularlas con los diversos intentos de poner en marcha o reforzar un modelo de
crecimiento hacia adentro o de industrializacion sustitutiva de importaciones. Paradiso (2007:22), en tanto,
sostiene que “...la vida del pais estuvo fuertemente condicionada por la puja entre dos sistemas de ideas:
desarrollismo estructuralista/politica exterior independiente versus ortodoxia econémica/alineamiento pro-
occidental”.
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como, por ejemplo, “... en los cambios en la postura argentina y su posicion negociadora
en la Organizacion Mundial del Comercio, en los organismos multilaterales de crédito, en
el G-20, en la discusion sobre la Nueva Arquitectura financiera Internacional y hasta en el
propio Mercosur” (Actis 2011).

El cambio de visiones sobre el desarrollo a nivel doméstico no puede explicarse sin
una referencia al ambiente internacional, los sucesos relevantes y las interpretaciones de la
elites respecto de esos cambios, que derivaron directa o indirectamente en la adopcion de
nuevas visiones de mundo. La lectura de la literatura académica permite detectar al menos
cuatro procesos relevantes que tuvieron efecto en la politica exterior post-2001: a) el
impacto de los atentados terroristas de septiembre de 2001 en la agenda de prioridades
externas de los Estados Unidos, que acentud el lugar estructuralmente marginal que en ella
ocupaba la Argentina; b) el cambio ocurrido en las politicas del FMI y otros organismos
internacionales de crédito hacia la Argentina, que pasaron de la complicidad con la
irresponsabilidad fiscal del gobierno de Menem a la dureza hacia el ex alumno ejemplar
devenido en descarriado tras el festivo festejo del default en diciembre de 2001; c) el
estallido de la guerra de Irak en marzo de 2003, que, sumado a la crisis politica,
econdmica y social de diciembre de 2001, dio lugar a una fuerte critica entre los actores
internos, gobernantes y gobernados respecto de las supuestas ventajas del alineamiento
automatico con Estados Unidos y puso de relieve en la opinién publica la necesidad de
profundizar el vinculo con Brasil, considerado como el pais latinoamericano destinado a
jugar un rol protagénico en el campo internacional (CARI 2002)%; y, mas tarde, d) la crisis
financiera en los Estados Unidos y los paises europeos en 2008, que la presidente Cristina
Fernandez percibié como una oportunidad para reclamar a las grandes potencias por el
fracaso de las politicas del Consenso de Washington y recalar en la necesidad de reformar
las instituciones financieras internacionales.

Estas sefiales de cambio en las visiones de mundo y en las visiones sobre el
desarrollo se comprueban empiricamente en profundas modificaciones en la matriz

discursiva de los presidentes en materia de politica exterior respecto del periodo anterior de

® La lectura, tanto para los lideres de opinién como para la poblacién general, era que la Argentina habia
perdido importancia y presencia en el campo de las relaciones internacionales. Las causas de este fendmeno,
de acuerdo a lo que surgia del informe del CARI (2002), debian buscarse en factores internos o domésticos,
como la corrupcidn y la incapacidad de la elite dirigente argentina, antes que en factores externos como la
globalizacién y el accionar de otros paises o de actores internacionales.
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la aquiescencia pragmatica. A modo ilustrativo, cabe acudir a los discursos de asuncion de
Eduardo Duhalde (2002) y Néstor Kirchner (2003). EI primero propuso:

“... terminar con un modelo agotado que ha sumido en la desesperacién a
la enorme mayoria de nuestro pueblo para sentar las bases de un nuevo
modelo capaz de recuperar la produccién, el trabajo de los argentinos, su
mercado interno y promover una mas justa distribucion de la riqueza...”
(Duhalde 2002).

Ademas, sefial6 al Brasil de Lula Da Silva como un “compafiero fiel” y
“comprensivo” de la crisis argentina, portador de un “modelo de desarrollo alternativo al
neoliberal” y un “socio politico” para la insercion internacional del pais (Duhalde 2002).

El segundo, en tanto, destaco que no debian esperarse mas alineamientos automaticos:

“... sino relaciones serias, maduras y racionales que respeten las
dignidades que los paises tienen...” (Kirchner 2003).

y resalté como prioridades de la politica exterior:

“... la alianza estratégica con Brasil, la profundizacion del Mercosur y la
relacion con los paises asociados, Chile y Bolivia...” (Kirchner 2003).

Mas alla de la matriz discursiva rupturista respecto de los noventa, es posible hallar
algunos ejes de continuidad en la praxis de la politica exterior que expresan familiaridad
con los seguidos por el paradigma globalista en la Guerra Fria como, por ejemplo, el alto
perfil en los foros internacionales y el rechazo a organismos y regimenes internacionales
que procuran congelar la distribucion del poder mundial, la prédica por la introduccion de
reformas en el sistema econémico y financiero internacional que contemplen los intereses
de los paises en desarrollo; y la diversificacién de los socios comerciales externos sin
barreras ideoldgicas.

Paralelamente, pese a que es prematuro sostener la existencia de un nuevo
paradigma de politica exterior consolidado en el periodo post-2001 —el cual podria
[lamarse paradigma neoglobalista—, es posible identificar nuevas sefiales, tintes de
continuidad o lineamientos orientadores que, de algun modo, han moldeado a las diferentes
esferas o dimensiones de la politica exterior. Algunos de ellos ya comenzaron a estar
presentes durante el mandato de Duhalde como: (i) el distanciamiento relativo con los
Estados Unidos con atisbos de acercamiento selectivo en temas especificos (terrorismo
internacional, narcotrafico, no proliferacion nuclear y misiones de paz); y (ii) el apoyo a

una alianza estratégica con Brasil como eje ordenador de la politica exterior, aunque con
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un comportamiento ambivalente (cooperacion politica vis-a-vis disputas comerciales) en
un contexto de creciente asimetria a favor de los brasilefios. Otros ejes, en tanto, fueron
incorporados durante los mandatos de Néstor Kirchner y de Cristina Fernandez como: (i) el
acercamiento relativo a Venezuela desde una postura ambivalente entre el interés politico-
estratégico (contrapeso al liderazgo brasilefio) y el pragmatismo econdmico (fuente
alternativa de financiamiento luego del default argentino), y, finalmente, (ii) la
aproximacion, en el marco de un gradualismo incrementalista, a las relaciones sur-sur a
través de acciones centradas en su dimension politica (la prédica reformista global de
discutir el disefio de una nueva arquitectura internacional), econémica (la busqueda de
nuevos aliados econémicos y comerciales en el Sur) y técnica (la cooperacién técnica con
paises en desarrollo). Este ultimo eje es precisamente al que hace referencia este articulo a
partir del vinculo que asocia a la politica exterior, las relaciones Sur-Sur y la politica de
CSSD.

En resumen, las respuestas en materia de politica exterior argentina tras la salida de la
crisis de 2001 contienen dos aspectos: uno defensivo, atado a las necesidades domesticas
de recuperacion econdmica, fortalecimiento de capacidades estatales y consolidacion de un
estrategia de cufio neodesarrollista centrada en el mercado interno y en las exportaciones
del sector primario (la busqueda de apoyos para la negociacién de la deuda externa del pais
y la seleccion de fuentes alternativas de financiamiento a las brindadas por los organismos
internacionales de crédito son ejemplos de ello); y otro ofensivo, relacionado a las
oportunidades externas que ofrece una sudamericanizacién de la politica exterior
argentina. Ello se verifica fundamentalmente en la fuerte apuesta a dos procesos: (i) la
consolidacién de un espacio geopolitico en América del Sur, en donde el pais se debate
entre los liderazgos de Brasil y Venezuela (el apoyo a la iniciativa brasilefia en la creacion
de la UNASUR, la ampliacion del Mercosur y la propuesta venezolana de crear el Banco
del Sur son ejemplos), y (ii) la priorizacion de los procesos de cooperacion Sur-Sur
politica, economica y técnica en la subregion. Esto ultimo se verifica, por ejemplo, en la
creacion instrumentos como del Fondo de Convergencia Estructural (FOCEM) del
MERCOSUR vy en el incremento de las acciones de cooperacion técnica bilateral con

paises socios de menor desarrollo relativo como Paraguay y Bolivia.

La Cooperacion Sur-Sur de Argentina: las dimensiones politica, econémica y técnica
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El andlisis de la presencia del eje de las relaciones Sur-Sur en la historia de la
politica exterior argentina ha sido un tema descuidado por la literatura. Segun Lechini
(2009):

“...las cuestiones Sur-Sur tuvieron un bajo perfil en la agenda de politica
exterior argentina, tal como se observa en las acciones y en los analisis
académicos de politica exterior. Sin embargo, desde la perspectiva de los
discursos hubo momentos donde desde la Tercera Posicion, el
tercermundismo, el desarrollismo o el no alineamiento, la politica exterior
argentina —aunque no tuvo una posicion militante— cuestiono con diverso
énfasis las asimetrias del orden internacional y las politicas
intervencionistas de las grandes potencias, proponiendo reformas al orden

econdmico internacional y dando prioridad a los vinculos horizontales con
sus vecinos...” (Lechini 2009).

Durante la vigencia del Ilamado paradigma globalista de la Guerra Fria, el eje de
las Relaciones Sur-Sur aparecié en la matriz discursiva y/o en los lineamientos
estructurantes de politica exterior de por lo menos cuatro gobiernos argentinos: Frondizi
(1958-1962), lllia (1963-1966), Perén y Campora (1973-1974) y Alfonsin (1983-1989).
Con la llegada al gobierno de Néstor Kirchner (2003-2007) y con posterioridad de Cristina
Fernadndez (2007-), vuelve a aparecer en el discurso de politica exterior la idea de
cooperacion Sur-Sur como un fendmeno de tres dimensiones interrelacionadas y con
fronteras a veces difusas.

En un sentido amplio, siguiendo el marco de analisis para la Cooperacion Sur-Sur
propuesto por Bruno Ayllén (2013:46), resultan evidentes algunas innovaciones que en los
planos conceptual-normativo e instrumental-operativo se produjeron en las dimensiones
politica, econdmica y técnica de la Cooperacion Sur-Sur del pais en dicho periodo. En la
dimension politica, se promovid la constitucion de ambitos autbnomos para la generacion
de perspectivas comunes y practicas alternativas entre paises en desarrollo, propiciando la
creacion o revitalizacion de coaliciones regionales (UNASUR, CELAC y MERCOSUR),
interregionales (Cumbres Ameérica del Sur-Africa) y multilaterales (G77, Cumbres del Sur,
G20 de la Organizaciéon Mundial del Comercio) con el objetivo de incrementar la
capacidad negociadora de los paises en desarrollo y mejorar la concertacion y coordinacion
de politica (coalition building). En la dimension econdmica, se desplegaron acuerdos y
misiones bilaterales en el &mbito comercial, financiero y de inversiones con paises en
desarrollo que incluyeron formas de cooperacion macroecondémica, acuerdos comerciales y
de inversiones. Finalmente, en la dimension técnica, se participd de procesos de

intercambio de conocimientos, experiencias y capacidades tecnoldgicas a través de
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proyectos y programas de cooperacion técnica desplegados por la Cancilleria Argentina y

otros ministerios y organismos del gobierno.
La dimension politica

La innovacién producida respecto de la dimensién politica de la Cooperacion Sur-
Sur como herramienta de articulacion politica en temas de reestructuracion institucional
global se verifico en por lo menos dos aristas de la politica exterior: una normativa —la
renovacion de una prédica reformista global en el ambito multilateral— y otra instrumental
—Ia insercidn del pais en coaliciones mixtas del mundo en desarrollo. La normativa apunto
a incrementar la presencia del pais en el espacio del Sur global y a elevar, desde una
retdrica altisonante en los foros multilaterales, la critica al papel del FMI y de las
calificadoras de riesgo en las crisis financieras. Dicha prédica oscil6 entre las necesidades
domésticas de obtener apoyos bilaterales para satisfacer las urgencias internas de acceso al
financiamiento, aplacar los reclamos de los acreedores (los bonistas 0 “fondos buitres”) de
la deuda argentina y responsabilizarlos por la crisis global, y las aspiraciones
internacionales de aprovechar la atencion de los paises centrales para poner de relieve la
necesidad de reforma de los organismos internacionales, pero sin ambiciones de liderar
esos cambios. La instrumental, en tanto, privilegio la insercion de Argentina en coaliciones
mixtas compuestas por paises industrializados y paises emergentes, como el G-20, y
homogéneas, como el G-77 mas China® y el G-20+.%

En el &mbito de la cooperacion internacional al desarrollo, esto dio lugar a un
posicionamiento mas activo en los debates sobre la nueva arquitectura internacional de la
ayuda en el plano multilateral. Las tendencias que estaban teniendo lugar desde la Cumbre
del Milenio en torno a la focalizacion de la ayuda en los estados fréagiles y los paises menos
desarrollados y el desplazamiento de los paises de renta media como receptores de ayuda
hicieron eclosion con la crisis financiera de los paises centrales en el 2008, dando lugar a
una respuesta orientada a enaltecer los principios normativos de la Cooperacion Sur-Sur
respecto de los proclamados por la agenda de la eficacia de la ayuda. Como sefiala Lara

Weisstaub (2014), el discurso que enarbold la Cancilleria Argentina —expresado por el

% Argentina asumi6 la presidencia del G77+ en enero de 2011.

0°El G20+ surgié en la Cumbre Ministerial de la OMC en Cancin en 2003 para presionar a los paises
centrales por la liberalizacidn del comercio agricola.
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entonces canciller Jorge Taiana— retomd los principios del Movimiento de No Alineados
y reconstruyd una narrativa que intent6 unificar la diversidad del mundo en desarrollo bajo
la identidad Sur. En ese sendero, con el apoyo técnico de la Direccion General de
Cooperacion Internacional (DGCIN), se aposté a fortalecer los argumentos politicos del
pais en la discusion sobre la generacion de un nuevo sistema de cooperacion internacional
al desarrollo mas inclusivo, participativo y receptivo de la visiones de los paises en
desarrollo. Ello significd la busqueda de superacion de la vision instrumental y economico-
comercial de la CSSD —restringida a los beneficios econdmicos esperados para el pais
como individualidad— y la identificacion del pais con un Sur colectivo en torno a las
demandas y posibilidades de cambio en la estructura de poder internacional. Cabe destacar,
en ese sentido, que el gobierno argentino, suscriptor original de la Declaracion de Paris
sobre la Eficacia de la Ayuda de la OCDE en 2005, decidio no participar del foro de alto
nivel de Accra en 2008, en el que se discutieron aspectos conceptuales y operativos de esa
agenda, al tiempo que opt6 por una participacion activa en un espacio mas inclusivo de los
paises en desarrollo como el Foro de Cooperacion al Desarrollo del ECOSOC en el ambito
de Naciones Unidas, cuya primera reunién bienal tuvo lugar en julio de ese mismo afio.**
La posicion de la Cancilleria respecto de la agenda de la eficacia se plasmé por
primera vez en un documento oficial en la Revista N°10 de Cooperacion Sur-Sur y
Triangular de Argentina. En palabras de la entonces directora de la DGCIN, Julia Levi:

“...Argentina ha adherido a la Declaracion de Paris, y acuerda con sus
objetivos y principios generales mediante los cuales los paises agrupados
en la OCDE procuran optimizar los resultados de la Cooperacion Norte-
Sur que llevan a cabo; sin embargo, se considera que estos criterios no son
de validez equivalente para la Cooperacion sur-sur, basada en un
paradigma de equidad desde su formulacion...” (FOAR 2010:14).

En el ambito regional, el posicionamiento critico a la agenda de eficacia se reflejo
en la decision del pais de mantenerse relativamente indiferente frente las actividades del
Grupo de Tareas sobre Cooperacion Sur-Sur (SSC Task Team), que habia sido creado en
2009 en el seno del Grupo de Trabajo del CAD/OCDE sobre Eficacia de la Ayuda en un

1 a opcién por el FCD/ECOSOC implicé poner fin a las contradicciones entre el Ministerio de Economia y
la Cancilleria que habian tenido lugar con motivo de la celebracion del Foro de Alto Nivel de Paris en 2005.
En aquella ocasion, el Ministerio de Economia, en un intento por revitalizar las relaciones con los paises de
la OCDE en plena negociacion de la deuda externa, firmd la Declaracién de Paris pese a la oposicidn sub
rosa de la Cancilleria. Esta situacion motivo una fuerte réplica de la Cancilleria que finalmente hizo
prevalecer su postura de no aceptar el monitoreo estipulado en Paris.
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intento por captar nuevos apoyos en la aplicacion de esa agenda a la CSSD, especialmente
apuntando a los BRICS menos predispuestos como Brasil, China e India. En contraste, la
Cancilleria propicié la participacion activa en dos nuevas instancias de intercambio
regional recientemente creadas: i) el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de
la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS) de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB)*,
establecido en la Cumbre Iberoamericana de Santiago de Chile de 2007, donde se
debatieron, con otros actores de la region, nuevas metodologias y procedimientos para la
sistematizacion de la informacion sobre la CSSD y se acordaron posiciones comunes con
otros paises de la region en la discusion de la nueva arquitectura de la cooperacion; vy ii) el
FOCEM del MERCOSUR, que entr6 en operacion en 2007 con la misién reducir las
asimetrias entre los socios mayores (Brasil y Argentina) y los socios menores (Uruguay y
Paraguay) del bloque a través del apoyo a un fondo comun para la cooperacién técnica.*®
La participacion en el espacio promovido por la SEGIB contribuy0 a la posibilidad
de revisar categorias como la de Paises de Renta Media, adoptar un Iéxico diferente al
CAD/OCDE, replantear las metodologias de monitoreo, discutir nuevos indicadores y
establecer parametros diferenciados de sistematizacion para la cooperaciéon Sur-Sur. Como
resultante de esos intercambios, en la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de
Gobierno realizada en Asuncion en 2011, se logr6 aprobar un documento comun frente a
los debates de Busan en el que se destacaron los principios normativos de la Cooperacion

Sur-Sur y su diferenciacion respecto de la agenda de la eficacia.
La dimension econdmica

La evolucion de la dimension econdémica de la Cooperacién Sur-Sur muestra dos
innovaciones relevantes respecto del periodo anterior a la crisis 2001/2012: i) un aumento
del comercio con el Sur Global respecto de la década del noventa; y ii) una diversificacion
de los socios comerciales, explicada por la mayor participacion de paises de Asia, Africa y

Medio Oriente como destino de los flujos exportadores argentinos.

2 El PIFCSS/SEGIB cuenta con 20 paises adheridos y su méximo 6rgano de gobernanza es el Comité
Técnico Intergubernamental conformado por los Responsables de Cooperacion de estos 20 paises.

3 En mayo de 2007, fue aprobada la primera operacion de financiacion del FOCEM: el proyecto
MERCOSUR-Habitat de promocidn social y fortalecimiento de capital humano y social en asentamientos en
condiciones de pobreza, cuyo beneficiario fue el Estado de Paraguay y que conté con un aporte de siete
millones y medio de ddlares (Surasky 2010).
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Si se realiza una comparacion entre 1999 y 2012, se observa que las exportaciones
argentinas hacia paises del Sur global pasaron de representar el 52% al 68% del total.
Asimismo, la evolucién en la distribucion geogréafica de los flujos de exportacion del pais
refleja un crecimiento de la participacion de los paises asiaticos y africanos y una
disminucion de la proporcion relativa a la Unidn Europea, los Estados Unidos y el NAFTA
en el periodo 1999-2013. Hacia 1999, la participacion de las exportaciones al
MERCOSUR en el total disminuyé del 35,8% en 1998 al 30,2% en 1999; mientras que el
mercado que presentd mayor dinamismo para las exportaciones argentinas fue el del
NAFTA, ya que las ventas a esta region alcanzaron los 3.147 millones de dolares,
significando un incremento del 16,6% con respecto a 1998; asi, la participacion del bloque
en el total de ventas externas argentinas aumentd de 9,9% en 1998 al 13,5% en 1999
(MECON 1999). En contraste, hacia 2012 el MERCOSUR mantuvo su participacién del
30% del total como destino de las exportaciones, pero lo hizo incluyendo a Venezuela, lo
cudl en términos relativos implicd un disminucion respecto de los datos de 1999.
Paralelamente, la porcion de las exportaciones argentinas destinada hacia los paises del
ASEAN, China, India, Japén y Corea del Sur alcanzé los niveles histéricos mas altos,
Ilegando a representar el 15% del total, al tiempo que se afiadieron nuevos destinos como
Medio Oriente (6%) y Magreb y Egipto (5%) (MECON 2013).

Gréfico 1. Exportaciones argentinas por destino (1999 vis-a-vis 2013)
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Fuente: Elaboracion propia en base a MECON (1999) y MECON (2013)

La mayor relevancia de los mercados no tradicionales dentro de la agenda
comercial externa de la Argentina se evidencia particularmente a partir del incremento de
las misiones comerciales a China, India, Norte de Africa, Angola, Medio Oriente y el
Sudeste de Asia (Rubiolo y Baroni 2014). La primera misién internacional de relevancia

politica fue en 2004, cuando el presidente Néstor Kirchner visitd China para concretar
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acuerdos en los sectores alimentarios y energéticos. A partir de alli, los compromisos con
el pais asiatico crecieron significativamente y fueron solidificados con el VV Encuentro de
Dialogo entre el Mercosur y China en junio de 2004 y la visita del presidente Hu Jintao en
noviembre de 2004. En esta primera etapa, fruto de la profundizacion de las relaciones
bilaterales, el intercambio comercial con China alcanz6 los US$ 13.300 millones en 2008
y, pese a que en 2009 se redujo por la crisis, el pais asitico recuperé su lugar como
segundo socio comercial del pais. Ello, no obstante, denotdé un balance muy desigual, ya
que para China, Argentina represento el 44° destino de sus exportaciones y el 26° de sus
importaciones, mientras que la composicion de las exportaciones argentinas estuvo
fuertemente concentrada en la soja y, en menor medida, en el girasol (Rubiolo y Baroni
2014).

En una segunda etapa, la recuperacion econémica interna le permitié a Cristina
Fernandez tener una mayor flexibilidad en la politica exterior, buscando la diversificacion
no solo de mercados sino también de productos exportables con un mayor valor agregado.
En el contexto de las crisis financieras de 2008, se establecieron acuerdos y misiones
comerciales con la India®*, los paises del Sudeste Asiatico (Turquia, Vietnam, Indonesia,
Malasia, Filipinas y Tailandia) y los paises africanos (Sudafrica, Argelia, TUnez, Egipto y
Libia) en 2009, teniendo como prioridad los temas de agricultura, alimentos y energia.

La dimensién técnica

El Fondo Argentino para la Cooperacién Horizontal (FO-AR)™, instrumento
disponible en el &mbito de la Cancilleria para financiar actividades de cooperacion técnica
en el exterior, fue creado en 1992 durante el gobierno de Carlos Menem con la funcion de
coordinar las actividades de cooperacion al desarrollo del pais tanto en calidad de
“receptor” como de “oferente”. Mé&s alla de su caracter técnico, desde el punto de vista
conceptual, el fondo fue concebido con una clara orientacion ideoldgica: el uso de la
“transferencia” (ya sea de conocimientos, experiencias, etc.) hacia paises que alineaban sus

politicas al Consenso de Washington (Colacrai 2011). Como bien sefialan Kern y

14 Se destacan la visita de Cristina Fernandez de Kirchner a la India el 14 de octubre de 2009 y la misién
multisectorial argentina a la R. P. China encabezada por la presidente en julio de 2010.

1> Desde 2011, en linea con los nuevos objetivos de politica exterior en el 4rea, se cambié la denominacién

del FO-AR (no asi sus siglas) para comenzar a llamarse Fondo Argentino para la Cooperacion Sur-Sur y
Triangular.
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Weisstaub (2011), se traté de un elemento “...de difusion de técnicas y conocimientos para
hacer posible las reformas neoliberales en paises aliados...”, tal las ejecutadas en varios
paises de Centroamérica en la década del noventa con el apoyo de técnicos argentinos.

Tras una década de experiencias alineadas al programa neoliberal de reformas, el
FO-AR se encontr6 en un estado de situacion critica hacia 2002. Como ejemplo
sintomético de la situacion interna y de las vulnerabilidades sociales que acuciaban al pais,
durante el gobierno de Duhalde, Argentina pasdé de oferente neto a receptor de
cooperacion. Ello, como sefiala Surasky (2011) motivd, justamente, la creacion en el
ambito de la Cancilleria del cargo de Representante Especial para las Acciones de
Solidaridad, cuya funcidn seria atender la captacion de recursos internacionales para
destinarlos a paliar las urgencias sociales del frente interno.®

El nuevo escenario politico de 2005 y 2006 significé una nueva oportunidad para
revitalizar el Fo-AR y la posibilidad de extender las acciones de cooperacion técnica
argentina a paises de similar o menor desarrollo relativo. En el &mbito interno, el aumento
de las reservas producto de la recuperacion de la produccion y del crecimiento de las
exportaciones posibilito, a inicios de 2006, que el presidente tomara la decision de cancelar
por adelantado los US$ 9.534 millones que el pais adeudaba al FMI. Este
desendeudamiento permiti6 un mayor margen de maniobra en el plano externo y
contribuyé a moderar eventuales resistencias internas en el ambito de la Cancilleria
respecto de una posible ampliacion presupuestaria a la DGCIN.

En el plano internacional, la decision de la administracion de Néstor Kirchner de
formar parte, conjuntamente con Brasil y Chile, de la mision de paz en Haiti
(MINUSTAH) —establecida en 2004 con la meta de colaborar en la realizacion de las
elecciones de febrero de 2006— implico el envio de cascos azules y blancos a Gonaives en
el marco de los esfuerzos multilaterales de estabilizacion y con la introduccién de
programas de provision de ayuda humanitaria (alimentos, medicina, vestimenta y
equipamiento de un hospital movil) y la implementacion desde 2005 de los primeros dos

proyectos de CSSD focalizados con el apoyo de expertos argentinos: i) un componente del

16 Seguin Surasky (2010), «... las consecuencias de la crisis del 2001 hicieron que la Argentina, que se
encontraba en proceso de “graduacion” ante el PNUD, lo cual implicaba la salida de la lista de paises destino
de cooperacién internacional, volviera a tener un lugar entre aquellos, aunque no fuera considerado pais
prioritario en la misma” (Surasky 2010: 44). De esa forma, en el afio 2002 la Argentina volvié a calificar
como pais receptor de cooperacién, sepultando —por lo menos durante un periodo de transicidn- las
aspiraciones a convertirse en donante neto de CSSD.
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proyecto Pro Huerta del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) en
Gonaives y ii) un proyecto de cooperacion técnica en planificacion y finanzas publicas del
Ministerio de Economia en Puerto Principe (Lengyel y Malacalza 2011).

Desde su introduccion en Haiti en 2005, el Pro Huerta se constituyé en la principal
herramienta de CSSD de la DGCIN y del INTA, creando 14.719 huertas familiares en 100
municipios y alcanzando los 100.000 beneficiarios (Baranyi et. al. 2015)'". A partir de
estos resultados, la cooperacion argentina encontré una rapida y positiva respuesta en la
implementacion del programa, incrementando sus asociaciones triangulares con diversos
actores como el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola (FIDA), la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional y Desarrollo (AECID), el Nacional Democratic
Institute (NDI), la Agencia Brasilefia de Cooperacion (ABC), el Gobierno de Canada v,

tras el terremoto, con la Secretaria Técnica de UNASUR (Malacalza 2014).'8

Cuadro 1. Proyectos de CSSD Argentina en Haiti (2005-2013)

Proyecto de CSSD Organo ejecutor Aportantes/Monto financiado en USD

Pro Huerta (2005-) INTA $19.051.800 [distribuidos en $200.000
(Argentina), $5.217.000 (Canadé), $8.230.000
(Argentina, Canada, Espafia, Brasil, IFAD e
IICA) y $5.604.800 (Argentina en Sec. Tec de

UNASUR)].
Cooperacion técnica en planificacion y Ministerio de Economia $290.000 (Argentina)
finanzas puablicas (2005-2010)
Cuantificacion del gasto publico Ministerio de Economia $3.000 (UNICEF)
destinado a la infancia (2008-2009)
Asistencia técnica en sanidad animal e SENASA $10.4000 (Argentina)

inspecciones sanitarias (2009-2010)

7 Tal como se enuncia en el sitio web de INTA: «...el Pro Huerta fue formulado por el INTA a principios de
1990; en momentos en que el pais habia atravesado una crisis hiperinflacionaria que, entre sus consecuencias,
agudizo los problemas de abastecimiento alimentario de los sectores mas vulnerables de su poblacion”. El
programa “...promueve précticas productivas agroecoldgicas para el autoabastecimiento, la educacion
alimentaria, la promocién de ferias y mercados alternativos con una mirada inclusiva de las familias
productoras...” con el objetivo puesto en mejorar la condicion alimentaria de la poblacién en situacién de
pobreza (INTA 2015)

8 A partir de 2007, el ProHuerta despertd el interés de diversos organismos y estados de la region,
especialmente, cuando la Agencia de Cooperacién Internacional de Japén (JICA) identificéd la iniciativa
como un ejemplo regional exitoso en la mejora de la seguridad y soberania alimentarias y apoy6 la
realizacién de un curso internacional que capacitdé a funcionarios y técnicos en Guatemala, Colombia, Per(,
Brasil, Venezuela, Ecuador, Panama y Costa Rica (Baranyi et al 2015)
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Programa de Cooperacion Triangular Sec. Técnica UNASUR (Argentina, | $3.200.000 (Argentina en Sec. Técnica
para el Fortalecimiento de la Salud en Cuba y Venezuela) UNASUR)
Haiti (construccién de hospital conjunto)
(2010-2013)

Funcionamiento de la Secretaria Técnica | Sec. Técnica UNASUR $16.782.312 (Argentina)
de UNASUR en Haiti (2010-2013)

Fuente: Elaboracion propia en base a Malacalza (2014) y Baranyi et. al. (2015)

La cooperacion con Haiti ocupd para la Argentina el volumen mas alto de su
historia en términos absolutos en funcion del aporte financiero y también en términos
relativos respecto de otros paises destinatarios (13% del total de la cooperacion argentina).
Ello constituye un dato significativo, no obstante, si se observa la relacién en la cantidad
de proyectos del FO-AR durante el periodo 2003-2009, el nimero destinado a Paraguay
(30%) y a Bolivia (13%) represento el 43% del total de las acciones, mientras que Haiti
solo el 13% (Levi 2011).

Mas alla del caso haitiano, que posee connotaciones propias, las prioridades de la
cooperacion técnica argentina se concentraron en Sudamérica. Sefiala Levi (2011:32) que
los objetivos consistieron en “...promover la integracion con los paises vecinos, en
especial Bolivia y Paraguay, y con la region en general, desde la perspectiva del desarrollo
y el fortalecimiento del MERCOSUR?”, trabajando sobre las asimetrias existentes en este
bloque, asi como en promover la presencia de la DGCIN en los Comités de Integracién en
zonas de frontera (Levi 2011:32). Hubo, no obstante, intentos por atenuar esta creciente
sudamericanizacion de la politica de CSSD. A partir de 2009, la DGCIN busco diversificar
las relaciones de cooperacion técnica e intensificar los intercambios, mas alla de los paises
sudamericanos y Haiti. Asi, por ejemplo, en ese mismo afio, se firmo el primer Acuerdo de
Cooperacién Sur-Sur y Triangular con Tailandia y, en 2011, los acuerdos con Filipinas,
Indonesia y Vietnam; aunque, en términos relativos, éstos no representaron una porcion
significativa respecto del total global de proyectos, implicaron una extension de la labor
geografica de la DGCIN (Rubiolo y Baroni 2014).
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Gréfico 2. Distribucion de proyectos FO-AR por pais (2007-2012) (excluida Haiti)
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Fuente: Elaboracion propia en base a SEGIB (2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013)

El enfoque sectorial de la CSSD argentina se encuentra ligado al modelo interno y
las capacidades instaladas en el pais para innovar en los procesos productivos,
especialmente en el ambito de la agricultura. Desde 2005, el FO-AR ha estado fuertemente
orientado hacia el desarrollo de los sectores productivos, en especial del sector
agropecuario. En particular, el conocimiento adquirido por el sector agropecuario
argentino sirvié como un modelo de gestion de politicas publicas apoyado en la capacidad
de articulacion internacional del INTA y el reconocimiento obtenido por el Pro Huerta en
la comunidad internacional (Cipolla 2011, Malacalza 2014). Ademé&s de los temas
productivos, el FO-AR potencio los intercambios en los sectores de la salud, las politicas
sociales y de derechos humanos y justicia, destacandose en este ultimo sector el trabajo del
Equipo Argentino de Antropologia Forense (EAAF) en Tailandia, Ecuador, Vietnam,
Bolivia, Colombia, El Salvador y Paraguay en la identificacion de victimas de desaparicién
forzada (Levi 2011).
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La institucionalidad de la Cooperacion Sur-Sur al Desarrollo de Argentina

Como se ha sefalado, literatura sobre politica exterior argentina coincide casi
unanimemente en evaluar el papel del Palacio San Martin en el proceso decisorio de la
politica exterior como débil e inconstante. Esos adjetivos se deben a que, histéricamente, el
canciller ha dependido més del poder delegado por el presidente que del propio peso
institucional de una Cancilleria avalada como o6rgano formal con reclutamiento
meritocratico y relativamente auténomo.®

Al igual que en otros aspectos de la politica exterior general, en la politica exterior
de CSSD el presidente posee capacidad de iniciativa, ostenta facultades para definir las
prioridades, tiene el control sobre la informacidon y los recursos tangibles y es, en un ultima
instancia, quien posee el “sello principal” para autorizar las acciones y establecer los
acuerdos “marco” internacionales de cooperacion politica, econémica y técnica. Sin
embargo, el peso especifico y la orientacion que el presidente y el poder ejecutivo le
otorgan a la politica de CSSD dependen del flujo de informacién recibida por el area
politica de Cancilleria que, a su vez, se nutre del area técnica y ésta de las iniciativas
realizadas por las diferentes esferas gubernamentales.

Si se analiza el papel de la diplomacia presidencial en la elaboracion de las politicas
de CSSD a partir de 2005 —un afio favorable en términos de coyuntura econémica y
marca el comienzo de las actividades de cooperacion técnica argentina en Haiti—, se
evidencia un poder ejecutivo activo y con capacidad de iniciativa en las relaciones
bilaterales con Brasil, Venezuela, Bolivia, Uruguay, Paraguay y Chile, evitando delegar a
la burocracia diplomaética la definicidn de los fines, los medios y los instrumentos politicos
a través de los cuales conducir esas relaciones. El caso modelo es Haiti, que adquirié una
dimensién especial en la agenda presidencial por la importancia del tema en la politica
regional y el interés de los Estados Unidos.

Sin embargo, si se posa la mirada mas alla de los asuntos politicamente
estratégicos, se verifica que los acuerdos de cooperacion técnica no ocuparon un lugar

relevante en la agenda presidencial. A su vez, en otros ordenes de la politica de CSSD,

9 Dada las restricciones de espacio, el analisis esta puesto en la I6gica del entramo institucional de la CSSD
de Argentina en el ambito del poder ejecutivo y la burocracia de la Cancilleria y, por lo tanto, deja de lado a
los grupos econémicos y las organizaciones de la sociedad civil que pueden llegar a tener incidencia en la
misma. Aunque se reconoce la creciente importancia de estas dos familias de actores no estatales también
cabe subrayar la escasa o nula incidencia en la agenda asi como la ausencia de trabajos que analicen el rol de
estos en la politica de CSSD argentina.
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tampoco el area politica de la Cancilleria realizd un esfuerzo mayor por poner en el centro
de las prioridades de agenda la labor de la DGCIN como area técnica, que justamente vio
reducida su influencia efectiva frente a la creciente participacion de otras agencias del
gobierno en temas de politica exterior; en especial, las agencias economicas, sociales y de
infraestructura. Asi por ejemplo, en este periodo crecieron las iniciativas de factura propia
de los ministerios de Planificacion Federal, Educacion, Economia, Defensa, Desarrollo
Social, entre otros, dando lugar a un manejo desarticulado entre los componentes politico-
diplomaticos y los econdmico-sociales de la politica exterior. Esta suerte de diplomacia
ministerial fuera de la oOrbita de Cancilleria aflor6 en asuntos vinculados a la
infraestructura y la energia regional como parte de un proceso que tuvo que ver con el
desplazamiento en la agenda regional de los temas comerciales hacia los temas mas duros
como infraestructura, energia y comunicaciones. En particular, como sefiala Merke (2009),
“...el corrimiento del eje de la regionalizacion desde el comercio a la infraestructura fisica
y la energia significé un mayor peso del Ministerio de Planificacion Federal, Inversiéon y
Servicios Publicos por donde pasd gran parte de la relacion bilateral con Venezuela y
Bolivia...”. %

En este contexto de avanzada de la diplomacia ministerial, la dispersion y la
superposicién constituyen obstaculos en el terreno operacional y de la gestion publica y
burocratica. Por esa ldgica, la coordinacion de la implementacién de las politicas es
afectada por una especie de doble agenda de diferentes velocidades: la agenda politico-
ministerial, en la que muchas veces predominan acciones de naturaleza improvisada que
buscan resultados rapidos y efectistas, y la agenda técnica, que corresponde a un conjunto
de acciones de resultados mas lentos y progresivos basados en orientaciones
programaticas. Como sostiene Hirst (2010), la existencia de una institucionalizacién de la
CSSD parcial, incompleta y desigual es una limitacion a la continuidad de las acciones que
exigen periodos de tiempo extensos para que se pueda medir su impacto —iniciativas en

los campos educativos, por ejemplo—.

2 El ministerio a cargo de Julio de Vido concentré importantes funciones en el manejo de relaciones
bilaterales en sectores clave de la cooperacion. Bajo su drbita quedo el tema energético y en especial las
iniciativas vinculadas con acuerdos de exploracion de petrdleo, comercio de gas, mineria, etc. Asimismo, ha
tenido un manejo centralizado y poco proclive a compartir informacion con otros actores o subunidades
estatales. Grandes iniciativas como el Gasoducto del Sur, la integracion energética de Sudamérica y las
relaciones con paises arabes han sido conducidas personalmente por el ministro.
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Organigrama 1. El FO-AR en la estructura de la DGCIN y la Cancilleria

Fuente: Elaboracion propia en base a FOAR (2011)

La posibilidad de hacer efectivas las definiciones de politica exterior acerca de la
CSSD depende de las capacidades disponibles asi como de la articulacion y la
coordinacion del o6rgano responsable de la gobernanza de acuerdo con el marco
institucional. En este caso, el funcionamiento de la DGCIN es clave para la eficacia y la
gobernanza de la CSSD. Ello, a su vez, estd intimamente ligado a tres aspectos
diferenciados que condicionan la gestion de la cooperacion internacional: (i) el marco
normativo, (ii) los recursos disponibles y (iii) la estructura organizativa-institucional.

En primer lugar, en cuanto al status formal, el sistema de cooperacion internacional
al desarrollo argentino no posee un marco juridico que lo defina ni estatutos o reglamentos
que establezcan procedimientos para su accionar. De acuerdo al organigrama del estado, el
FOAR posee la jerarquia formal de una “unidad de coordinacién” y comparte estructura
con otras tres direcciones (de mayor rango) encargadas de gestionar la cooperacion
bilateral y multilateral recibida. Ello significa que, como estructura coordinadora, la
DGCIN no posee estatus supra ministerial, por lo que depende funcionalmente de los
intereses de distintos 6rganos que actlan en la cooperacidn internacional y deben
proporcionar informacion sobre sus iniciativas.

A su vez, es necesario distinguir entre las facultades formales y las capacidades

reales de influencia de la DGCIN en el d&mbito de la Cancilleria. La Cancilleria es
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formalmente responsable de conferir de contenido, vision y objetivos a la cooperacion del
pais y la DGCIN la encargada de guiar el intercambio entre funcionarios o expertos hacia
el exterior; sin embargo, la DGCIN es una estructura dependiente de la Secretaria de
Coordinacion y Cooperacion Internacional, que no pertenece a la Secretaria de Relaciones
Exteriores y, por ende, se encuentra fuera del area politica de la Cancilleria. En otras
palabras, ello implica que la DGCIN no estd lo suficientemente politizada dentro de la
estructura para exigir mayor reconocimiento y prioridad en la agenda externa del gobierno,
lo cual la coloca en una situacion de dependencia atada a los vaivenes de la politica
domestica (Surasky 2013:41).

En segundo lugar, en cuanto al manejo de recursos, la DGCIN posee recursos
financieros que provienen de una porcion pequefia del presupuesto anual de la Cancilleria
destinada unicamente al envio de expertos de las organizaciones argentinas cooperantes
para colaborar en el terreno con los técnicos de las organizaciones locales; a la recepcion
de técnicos de paises asociados en las organizaciones argentinas para un conocimiento
directo de procesos, practicas o experiencias concretas de potencial utilidad; y a la
preparacion y ejecucion de seminarios, reuniones Yy talleres de trabajo sobre temas
especificos de interés para los paises solicitantes. A su vez, los recursos disponibles para la
DGCIN no cubren subvenciones o donaciones, fondos liquidos, préstamos concesionales
ni salarios, por lo que su accionar se restringe al pago de pasajes y viaticos a funcionarios o
expertos, al tiempo que la dependencia gubernamental para la cual trabaja el experto es la
responsable de pagar su salario. Ello, en definitiva, hace de la DGCIN una estructura
flexible, itinerante y también dependiente de otras estructuras gubernamentales en ausencia

de facultades de autofinanciamiento y de autonomia presupuestaria.

Cuadro 2. Conformacién de los aportes econémicos del FO-AR

FO-AR Cancilleria Instituciones argentinas

» Organizacion de la cooperacion *  Recursos humanos
* Pasajes *  Mantenimiento del puesto y salario de
. \Viaticos consultores

«  Cobertura Médica * Recepcion de pasantes
* Apoyo a la formulacién de proyectos
* Seguimiento y evaluacion de proyectos

Fuente: Elaboracion propia en base a FOAR (2008)

BJIR, Marilia, v. 4, n. 2, p. 198-235, mai/ago. 2015



227 Las fuentes internas de la politica de cooperacion...

Finalmente, en cuanto a su composicion, la estructura organizativa-institucional de
la DGCIN es pequefia en relacion a otras oficinas de la misma Cancilleria y ha estado
integrada por una planta de funcionarios y diplomaticos flexible, rondando su promedio en
aproximadamente 60 personas, de las cuales un numero reducido (once personas, de las
cuales siete son profesionales) se encuentran bajo la érbita del FO-AR (FOAR 2011). Ello
implica que, al no contar con oficinas en el extranjero ni staff externo, la DGCIN ha tenido
que recurrir a la planta de otros ministerios y a las embajadas argentinas para lograr
establecer un nexo entre el diagnostico de las necesidades y la elaboracion de las
propuestas de cooperacion (Levi 2011). En este proceso, las representaciones de Argentina
en el exterior han sido fundamentales, cumpliendo roles de difusién para los paises que han
pretendido participar del programa, de evaluacion de la solicitudes a través del contacto
fluido y profundo con la realidad de los paises, y de instrumentacién, constituyéndose
como nexos entre la Cancilleria y las instituciones locales para la gestion integral de la
cooperacion.

En resumen, a partir de 2005 —y con un crecimiento exponencial en la oferta hacia
2008 y 2009 en plena crisis financiera de los paises desarrollados—, la CSSD fue ganando
relevancia en la agenda de politica exterior del pais, alcanzando volumenes financieros y
de cantidad de proyectos nunca antes experimentados. Este crecimiento de la oferta de
CSSD impuso simultaneamente desafios operacionales a las agencias burocraticas y, en
especial, a la DGCIN, que se vio desbordada en sus capacidades de coordinacion sobre una
oferta fragmentada y superpuesta en virtud de dos fendmenos: la creciente actividad
internacional paralela de los ministerios y las diferentes agencias del estado, de un lado; y
el escaso nivel de politizacion de la estructura de la DGCIN en el &mbito de la Cancilleria
que actu6é como una limitacion al momento de establecer metas y parametros comunes de
implementacién, monitoreo y evaluacion sistematica de las acciones, del otro lado. En
definitiva, si se evalla la institucionalidad de la CSSD argentina, el diagnostico debe

contemplar el contexto.

Conclusiones

El principal objetivo de este articulo ha sido analizar el proceso de formacion de la
CSSD de la Republica Argentina como una dimension de su politica exterior. Al igual que
la politica exterior general del pais, la politica exterior de CSSD se encuentra moldeada por

los desafios y alternativas del ambiente internacional, asi como por la especificidad
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historica, social y cultural de su ambiente interno. En ese sentido, se debe destacar que un
sistema nacional de cooperacién es un producto histérico que asume caracteristicas
idiosincraticas. No serd el mismo en diversos paises, sino que dependera del contexto en el
que se deba desarrollar, de las circunstancias internacionales, de las prioridades, de los
acuerdos politicos de la elite gobernante en el pais, de las visiones y percepciones de éstas
sobre el mundo y sobre el papel del estado en el desarrollo y de como se estructura la
institucionalidad que hace posible la gestion de la CSSD en el plano externo.

En el plano de la politica exterior, si bien es prematuro hablar de un paradigma
consolidado, se presentan sefiales de continuidad en el periodo post-2001 que indican la
aparicion de visiones de mundo rupturistas respecto de la politica exterior del paradigma
de la aquiescencia pragmatica vigente en la década del noventa. Las nuevas prioridades
indican, entre otros ejes, la revitalizacion de las relaciones con los paises sudamericanos y
una aproximacion a las relaciones sur-sur a través de acuerdos politicos, econémico-
comerciales y de cooperacion técnica.

En ese escenario, la dimension politica de la Cooperacidn Sur-Sur argentina volvio
a ocupar, como en el gobierno de Alfonsin, un lugar en la agenda presidencial externa. Ello
ubico al pais en una posicion a favor del reformismo global en los debates multilaterales
sobre la nueva arquitectura internacional, especialmente a través de la discusion del papel
de los organismos financieros de crédito durante las crisis financieras y en la esfera de la
cooperacion al desarrollo, donde prevalecio una posicién critica frente a los debates de la
eficacia de la ayuda al desarrollo. Por su parte, la dimensién econémica de la Cooperacion
Sur-Sur estuvo protagonizada por los acuerdos financieros y comerciales con China, pero
también por una politica de mayor diversificacion de los socios comerciales del pais,
apuntando al dinamismo de los paises de Asia y, en menor medida, de Africa. Finalmente,
la dimension técnica de la Cooperacion Sur-Sur se desarroll6 a través del sello de la
cooperacion técnica provista por el FO-AR y las dependencias ministeriales a paises de
menor desarrollo relativo. El nuevo formato conceptual del FO-AR introdujo
modificaciones en la orientacion geografica y sectorial de la CSSD. En lo geografico, mas
la mitad del total de proyectos se concentrd en Paraguay, Bolivia y Haiti, lo cual trajo
aparejado un disminucion del peso de los paises centroamericanos como destino de la
cooperacion argentina. En lo sectorial, los cambios en las ideas sobre las relaciones estado
y mercado posibilitaron una nueva discusion acerca del perfil y el contenido de las

acciones de CSSD. Ello implicé un cambio de enfoque en el desempefio del FOAR que se
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acoplé al nuevo discurso de corte neodesarrollista y de desarrollo de capacidades en el
sector productivo a traves de la labor de las agencias estatales. Si bien los proyectos
siguieron un perfil teméatico amplio, las capacidades instaladas de cooperacion en materia
de seguridad alimentaria y desarrollo rural continuaron dominando el catalogo de acciones,
destacandose el INTA como agente principal de la internacionalizacién de politicas
pablicas argentinas.

Hirst (2010:31) sefiala que la Cooperacion Sur-Sur responde a motivaciones
normativas e instrumentales. Las motivaciones normativas estan basadas en la idea de
fraternidades, solidaridades y afinidades entre paises en desarrollo. Las otras, en cambio, le
confieren a la CSSD un sentido instrumental para potenciar objetivos de politica exterior y
asociar estos a motivaciones altruistas. Sin embargo, segun la autora, un aspecto
problematico es que no siempre ésta logra establecer eficazmente un carécter asociativo
entre la politica exterior y las acciones de cooperacion técnica. En linea con esa reflexion,
este articulo ha advertido que la politica exterior argentina del periodo post-2001
contribuyd a elevar los principios normativos de la CSSD a nivel multilateral, expresados
en las ideas de horizontalidad, solidaridad y no interferencia, lo cual buscé reflejar una
reivindicacion del Sur como colectivo de cambio en el sistema internacional. No obstante,
en el sentido instrumental la institucionalidad de la CSSD argentina encontrd dificultades
para liderar una politica de CSSD alineada con la politica exterior vigente. En particular, se
ha evidenciado que la DGCIN constituye aln una institucién débil en cuanto a
posicionamiento en la estructura del estado, disposicion de recursos y capacidad de
coordinacion, con lo cudl resulta todavia necesaria una decidida voluntad de la diplomacia
presidencial y de la propia Cancilleria de otorgarle mayores niveles de autonomia y
capacidad de coordinacién supra-ministerial a la DGCIN en tanto 6rgano responsable de la
gobernanza de la CSSD.

El disefio de una politica publica estratégica, asertiva y plural en el campo de la
cooperacion internacional al desarrollo demanda una mayor inversion interna en fortalezas
estatales y una mayor integracion de voces de la sociedad civil, la academia y los agentes
de desarrollo en el proceso de formulacion de la agenda. En el ambito interno, ello requiere
fortalecer los sistemas de informacion y coordinacion para hacer visibles los logros y el
valor agregado de la cooperacion internacional del pais e identificar las politicas publicas
nacionales y las capacidades disponibles en los actores nacionales de desarrollo que

puedan servir como experiencias y buenas précticas del pais. En el ambito externo, la
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institucionalidad de la CSSD deberd ocupar un lugar méas estratégico y prioritario en la
agenda del pais acorde con la realidad de un segmento con importante potencial de
crecimiento en las relaciones internacionales.

La necesaria vinculacion entre la politica exterior y la CSSD tanto en el nivel
individual de la proyeccién internacional del pais como en su articulacion colectiva con
otras voces del Sur hace imperativo elevar el peso de la institucionalidad de la CSSD en la
jerarquia formal del estado y robustecer las estructuras institucionales de cooperacion a
nivel nacional, dotandolas de los recursos legales (una ley nacional sobre cooperacion
internacional al desarrollo resulta imprescindible), financieros y humanos necesarios para
fortalecer la coordinacion de la cooperacion en el ambito bilateral y reforzar la capacidad
propositiva y de iniciativa del pais en los debates sobre la nueva arquitectura internacional
de la cooperacion internacional al desarrollo que estan teniendo lugar en el ambito

multilateral.
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