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Resumen:

La Cooperacion Sur-Sur (CSS) ha sido un espacio poco explorado por parte de la
Argentina. Las relaciones Sur-Sur han tenido altos y bajos a lo largo de la historia de
nuestro pais, por lo que no hay una continuidad que rija las relaciones con los paises del
sur en Argentina. Por su parte, las relaciones con la region de Africa subsahariana han
sufrido una situacion similar. Estas han sido relegadas a un bajo perfil dentro de la politica
exterior argentina y se han regido bajo impulsos que dependen altamente del contexto

interno e internacional que rige en ese momento.

Los continuos cambios en la politica exterior en relacion a la CSS vy las relaciones con
Africa subsahariana nos llevan a buscar puntos de inflexion para observar cambios en la
direccion de ambas. La llegada de un nuevo gobierno puede significar un gran cambio en
materia de politica exterior, especialmente en un modelo presidencialista como el
presente en la Argentina. Al ser la CSS una politica publica, se encuentra sujeta a las
mismas condicionalidades que sufre la politica exterior. Es debido a esto que este trabajo
de investigacion se enfoca en el anélisis sobre cémo la llegada del Gobierno de Mauricio
Macri (2015-2019) afect6 la politica de Cooperacién Sur-Sur del pais con la region de
Africa subsahariana. El objetivo de la investigacion es analizar los cambios y
continuidades con respecto a la CSS con Africa subsahariana y dar una respuesta tentativa
a la razon por la que se produjeron.

Palabras clave: cooperacion sur-sur, Africa subsahariana, politica exterior, Argentina,
Administracion Cambiemos, Macri.
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1. Introduccion

Las relaciones entre Argentina y Africa subsahariana siempre han tomado un bajo perfil
en la politica exterior argentina, siendo las principales relaciones entre estos dos
solamente comerciales. Este bajo perfil ha estado presente desde antes de la vuelta de la
democracia en 1983y ha continuado hasta la actualidad (Buffa, 2008). Esta caracteristica
sobre las relaciones con Africa subsahariana es observada por autores que han estudiado
el tema (Buffa, 2008, Lechini, 2006, 2016, Morasso, 2015a)

A pesar de haber trabajos dedicados al estudio y andlisis de la politica exterior de la
administracion de Cambiemaos, encontramos que no hay suficientes trabajos dedicados al
tratamiento de los esfuerzos de cooperacion con Africa subsahariana durante dicha
administracion. Si bien ha habido articulos y papers de autores especializados en el tema
como Lechini (2011, 2018), Morasso (2015, 2018), Milesi (2015), entre otros, sobre las
politicas hasta el 2015, encontramos una falta de informacidn de los proyectos y esfuerzos

de cooperacion sur-sur con Africa subsahariana post 2015.

En un modelo presidencialista como el de Argentina, los cambios de gobierno pueden
traer consigo un cambio de politica exterior, y como consecuencia, un cambio en la
realizacion de la CSS (Surasky, 2013). Debido a las grandes diferencias en las formas de
pensar de los gobiernos de Cristina Fernandez y de Mauricio Macri (narrativas de
desarrollo, ideologias de los presidentes, entre otros), creemos que el cambio de gobierno

ha afectado la politica exterior en materia de cooperacién agroindustrial.

Con esto en mente, se busca analizar si en los afios de la administracion de Cambiemos
la politica de cooperacion hacia Africa subsahariana ha cambiado. Nuestro aporte seria
profundizar sobre los esfuerzos argentinos hacia la region subsahariana durante la
mencionada administracion y observar si el cambio de gobierno/autoridades ha afectado
a la realizacion de proyectos de cooperacion sur-sur en general y en materia agroindustrial
en comparacién con la gestion anterior, de qué manera fue afectado en caso de ser asi, y
dar una tentativa respuesta al porqué se generd el cambio. A su vez, luego de analizar los
cambios de la politica de cooperacion hacia Africa subsahariana, se utilizara la
conceptualizacién de Lasagna (1995) para determinar qué tipo de cambio fue:

reestructuracion, reforma o ajuste.

Los objetivos de la investigacion son los siguientes: determinar los cambios y

continuidades que se produjeron como consecuencia del cambio de gobierno en 2015 en
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la politica exterior de cooperacion con Africa subsahariana; describir cuéles fueron los
cambios y continuidades; explicar la razén por la cual se produjeron los cambios; y, por

altimo, determinar la naturaleza de los cambios producidos y su alcance.

Los conceptos utilizados durante la investigacion para dar una respuesta a nuestro
interrogante son: la politica exterior y las variables que inciden en la configuracion de la
misma, con una especial atencion al modelo de desarrollo; giros narrativos; cambios de
concepcion de modelos de desarrollo; cambios en politica exterior y las clasificaciones

de los mismos.

El enfoque adoptado para la realizacion del trabajo fue el enfoque cualitativo, de corte
descriptivo. El principal método utilizado en el trabajo es el estudio de caso en
profundidad para poder entender qué ha sucedido durante el periodo a estudiar. Se ha
efectuado un relevamiento bibliografico y documental tratando de abarcar lo mas reciente
que se ha escrito sobre el tema. Durante el trabajo de campo, se presentaron dificultades
para acceder a fuentes oficiales del FOAR y de Cancilleria, ya que no se encontraban en
disponibilidad online. Esto llevé a la necesidad de utilizar otras fuentes de informacion:
entrevistas a funcionarios dentro de las instituciones responsables de la realizacion de los

proyectos de cooperacion sur-sur argentina.

Este trabajo se articula de la siguiente manera. El capitulo 2 desarrolla el marco tedrico
en dos secciones: una destinada a las definiciones de la Cooperacion Norte-Sur y la CSS,
la otra recopila definiciones del concepto de politica exterior y se analiza a la CSS como
parte de la politica exterior de un pais. En el capitulo 3 se realiza un analisis de la politica
exterior argentina hacia Africa subsahariana y la CSS del pais hacia la region. En el
capitulo 4 se analiza la politica exterior y la CSS durante la administracion que le compete
al trabajo de investigacion. Por ultimo, en el capitulo 5 se analiza la CSS de la
Administracion Cambiemos y los cambios que se produjeron como consecuencia del

cambio de gobierno.



2. Estado del arte y definicion del Marco Tedrico

Este capitulo desarrolla el estado del arte del lugar que Africa subsahariana ha tenido
dentro de la agenda argentina y analiza el tratamiento tedrico de los conceptos de
cooperacion y politica exterior, ya que seran los principales conceptos a utilizar en la
investigacion. Para el primer concepto, se realizara una revision de las diferentes visiones
sobre la Cooperacion que existen en la literatura de las Relaciones Internacionales. Para
el segundo concepto, se realizara una revision de las diferentes concepciones que existen
sobre lo que es la politica exterior y las diferentes variables que inciden al momento de

establecer una agenda de politica exterior.

2.1 Estado del arte

Las relaciones entre Argentina y Africa subsahariana siempre han tomado un bajo perfil
en la politica exterior argentina, siendo las principales relaciones entre estos dos
solamente comerciales. Este bajo perfil ha estado presente desde antes de la vuelta de la
democracia en 1983 y ha continuado hasta la actualidad (Buffa, 2008, Lechini, 2006,
2016, Morasso, 2015a).

Ademas del bajo perfil en la agenda, la politica hacia la region ha sido una “politica por
impulsos” que han variado de intensidad segun los periodos y gobiernos (Lechini, 2006).
Como consecuencia de estos impulsos, la literatura concuerda que la politica exterior
hacia Africa subsahariana no ha tenido una estrategia de vinculacion por lo que se
observan altos y bajos en el acercamiento hacia la region (Buffa, 2008, Lechini, 2006,
2016, Morasso, 2015a). Estos acercamientos se observan en la realidad mediante diversos
indicadores: giras presidenciales y vicepresidenciales, proyectos de cooperacion técnica,
firmas de acuerdos internacionales, aperturas o cierres de embajadas en paises

subsaharianos.

La literatura sobre la cooperacion sur-sur (CSS) entre Argentina y Africa subsahariana
(Buffa, 2008, Lechini, 2006, 2016, Morasso 2015) observa un acuerdo sobre la falta de
politica de Estado de parte del gobierno argentino para tratar temas de cooperacion con
la region subsahariana. Como consecuencia de esto, las relaciones con Africa
Subsahariana han presentado altos y bajos a lo largo de la historia argentina y nunca han
tenido un papel protagonico dentro de la politica exterior argentina. Este bajo perfil ha

llevado a que la region fuese dejada de lado casi completamente durante algunas
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administraciones, especialmente durante la década del 90, o que los esfuerzos destinados

al acercamiento con ella hayan sido débiles.

2.2 La Cooperacion Internacional

2.2.1 La cooperacion internacional segun teorias de Relaciones Internacionales

El concepto de cooperacion en Relaciones Internacionales (RI) es definido de distintas
maneras dependiendo de qué paradigma se utilice. El realismo clasico segiin Morgenthau
considera a la cooperacion de la siguiente manera: “la ayuda externa puede ser una
herramienta apropiada cuando los intereses en el exterior no pueden ser asegurados a

través de medios militares” (Morgenthau, 1962: 301).

El paradigma neoliberal, por su parte, la define: “la cooperacion internacional ocurre
cuando los actores ajustan su comportamiento a las preferencias de otros, a través de un
proceso de coordinacion de politicas.” (Keohane, 1984: 51, Citado en Morasso, 2015a -
traduccion propia) De esta definicion se desprende uno de los principales aspectos de la
cooperacion: no es un proceso automatico, sino que necesita una participaciéon y

coordinacion activa entre Estados. En este trabajo de utilizara esta definicion.

La Cooperacion Internacional al Desarrollo (CID) se origind luego de la ola de
descolonizacion durante la posguerra de la Segunda Guerra Mundial y. Es a partir de este
momento que se empiezan a tener en cuenta las diferencias en el “desarrollo” de los paises
del Norte y del Sur. Es asi como se comenzaron a llevar a cabo proyectos de “cooperacion
al desarrollo” los cuales partian “de la idea de que los paises en desarrollo presentaban
“debilidades” en la gestion publica y en la movilizacion de recursos para lograr el
desarrollo econémico y social y que los paises desarrollados podian contribuir a superar
esta situacion” (Morasso, 2015a: 40). La CID, entonces, se origind como una relacién
vertical donde los paises del Norte destinaban parte de su PBI a estos proyectos y/o fondos

destinados a los paises menos desarrollados del Sur.

Para articular la CID, los paises del Norte crean la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE) y dentro de esta el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).
Este dltimo definio a la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) como toda transferencia
financiera (donaciones o préstamos) y técnica que sea otorgado por los organismos
oficiales de los paises donantes, tenga el objetivo de promover el desarrollo y el bienestar

social y econdmico y sea de caracter concesional o, en el caso de ser ayuda reembolsable,
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tengan un interés por debajo del mercado y con un elemento de donacion de al menos
25%.

La AOD, debido a su caracter asimétrico y vertical, ha sido utilizado por los paises del
Norte como una herramienta de poder blando, tal como lo observd Morgenthau. Los
paises del Norte han ligado la AOD a concesiones, o0 adopciones de ciertas politicas o

reformas.

Como consecuencia de la falta de resultados obtenidos de la AOD, tanto los paises
desarrollados como los paises en desarrollo han visto la necesidad de revisar el sistema
de la AOD. Esto derivo en la creacion de la “Agenda de la Eficacia de la Ayuda” en los
Foros de Alto Nivel de Roma (2002), Paris (2005), Accra (2008) y Busan (2011).

2.2.2 La Cooperacion Sur-Sur v sus diferencias con la CNS

Hasta la Conferencia de Busan, la CSS no habia tenido protagonismo en las Conferencias
y Foros donde se trataban temas de cooperacion. La CSS tiene su propia légica de trabajo

y es completamente diferente a la AOD y los preceptos que esta utiliza.

La CSS implica distanciarse de la “desigualdad estructural y funcional del sistema
internacional y al modelo de vinculacion que se explicita en las relaciones Norte-Sur”
(Morasso, 2015a: 34). Esta modalidad de cooperacion surge como consecuencia de “las
luchas de los paises del Sur por conseguir una real independencia politica y econémica,
asi como el desarrollo de sus capacidades nacionales y un orden internacional mucho mas
inclusivo y equilibrado.” (Ojeda Medina, 2016: 57)

La CSS surge luego de la descolonizacion de los paises en Africa y Asia. Durante la |
Conferencia Afroasidtica de Solidaridad en Bandung (1955) estos recientemente
independizados paises expresaron en un documento la necesidad de cooperar para
enfrentar situaciones similares, conseguir un desarrollo econémico propio, transformar
las relaciones asimétricas con el Norte y generar una postura alternativa durante la Guerra

Fria.

Es durante esta Conferencia donde las bases y principios de la CSS comienzan a tomar
forma: el reconocimiento mutuo de igualdad, la no injerencia en asuntos internos de otros

paises y cooperacion reciproca.



Luego de la Conferencia de Bandung, la CSS presentd altibajos a lo largo de su evolucion,

esto se debio principalmente a tres factores:

“primero, el protagonismo de las agendas de desarrollo impulsadas por los
donantes asociados al CAD-OCDE; segundo, las coyunturas politicas y
econdmicas internacionales y nacionales que han afectado la capacidad de los
paises del Sur para planificar, ejecutar y financiar la CSS vy, tercero, la
vulnerabilidad institucional (entre otras) de muchos paises del Sur.” (Ojeda
Medina, 2016: 55)

En la década de los 60, hubo una gran movilizacién de parte de los paises en desarrollo
para organizarse como un grupo para lograr tener voz propia en el sistema internacional
de la Guerra Fria. Se realizaron la Cumbre del Movimiento No Alineado en 1961, la
conformacién del Grupo de 77 (G77) y la Reunidn Tricontinental de La Habana en 1966.
En la Declaracion de los paises de Menor Desarrollo (1962) quedo reflejado la
desigualdad de las condiciones de desarrollo entre los paises del Norte y del Sur y cémo
las estructuras del sistema internacional continuaban perpetuando dicha desigualdad. Para
tratar de combatir esto la Declaracion instd la necesidad de los paises del Sur de

mantenerse en contacto y coordinar entre ellos.

Durante la década de 1970, hubo una intensa participacion de los paises del Tercer Mundo
para lograr que la CSS fuera reconocida por los paises del Norte. En 1974 se crea una
unidad especial dentro del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).

Ademas, es durante esta década que los paises del Sur comienzan a hacer mas vocal su

“decepcion provocada por las practicas de ayuda atada, reversa y
condicionado de los paises del CAD, y por los incumplimientos sistematicos
de los compromisos voluntariamente adquiridos por estos en la financiacion
suplementaria y la cooperacion a través del sistema de Preferencias

generalizadas y transferencias de tecnologia”. (Dominguez, 2017, p. 66)

Es consecuencia de esta decepcion causada por el Norte que los paises del Sur deciden

reforzar la cooperacion econdmica entre ellos.

La cooperacion econdmica dentro de la CSS fue definida en la Conferencia de México
(1976). Es durante esta Conferencia que se recomiendan una serie de medidas para lograr

la industrializacién de los paises del Sur y lograr cierta independencia de los paises

10



desarrollados: “a) fortalecer la cooperacién e integracion econémica a nivel subregional,
regional e interregional, b) establecer un sistema global de preferencias comerciales entre
los paises en desarrollo, c) medidas de apoyo a los sectores de produccion, infraestructura

y servicios, d) medidas monetarias y financieras.” (Andnimo, 1977)

Hasta entonces, la CSS era un concepto rico y lleno de contenido politico de parte de los
paises del Sur hacia el Norte. Sin embargo, es a partir de mediados de la década de los 70
que los paises del Norte comienzan a mostrar signos de resistencia a los intentos de los
paises del Sur de establecer su propio sistema internacional o “nuevo orden econémico
internacional” (NOEI). Los paises del Norte emplearon una serie de tacticas para minar
los esfuerzos que los paises del Sur habian logrado en los afios anteriores. Una de ellas

fue la creacién del G7 como respuesta a la creacién del G77.

Sin embargo, el golpe mayor que recibié la CSS fue el Primer Plan de Accion de Buenos
Aires en 1978 en el marco de la Conferencia de Naciones Unidas sobre Cooperacién
Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD). Durante esta Conferencia, se dejan
plasmados en el Plan los principales criterios caracteristicos de la CSS:

“a) la soberania nacional era un aspecto fundamental de toda la cooperacion
internacional para el desarrollo, lo cual determinaba que las actuacionesy los
programas de CTPD debian ser fruto del consenso; b) la forma y las
modalidades debian reflejar las necesidades, requerimientos e iniciativas de
los propios paises en desarrollo; ¢) la CTPD no constituia un fin en si misma
ni sustituia la cooperacion con los paises desarrollados, sino que era un
complemento de esta; d) su objeto seria apoyar a los gobiernos en sus propios
proyectos de desarrollo interno, y ) la CTPD debia avanzar en la bldsqueda
de los objetivos de la autosuficiencia de los paises en desarrollo (Grefio, 1979:
45, Citado en Ojeda Medina, 2016).

Sin embargo, es durante esta Conferencia que se vacia a la CSS de contenido. La CSS
pasa de ser un instrumento para los paises del Sur para poder crear un NOEI que no sea
tan discriminatorio y que perpetle la dependencia de los paises en desarrollo, a ser
incluida en la ONU como “un mero complemento subalterno de la cooperacion del CAD
(...) que fue la ultima estrategia de los donantes tradicionales para no perder el control

del régimen internacional de cooperacion.” (Dominguez, 2017, p. 68)

11



Durante década de los ochenta, la principal preocupacion de gran parte de los paises en
desarrollo fue resolver el tema de la deuda soberana que habian contraido en afios
anteriores. Esto afecté gravemente la capacidad de los paises del Sur de actuar
colectivamente, ya que no solo tuvieron que lidiar con la deuda sino también con los
programas de ajustes econdémicos que los organismos internacionales de financiacion les

impusieron como condicionalidad a la provision de ayuda.

“La crisis obligd a los gobiernos de la mayoria de los paises en desarrollo a
centrarse en la administracion econémica interna, en objetivos de corto plazo
y en sus relaciones con los paises desarrollados. La cooperacidn Sur-Sur paso
a tener menor prioridad entre sus preocupaciones” (Comision del Sur, 1991:
155, Citado en Ojeda Medina, 2016)

Como consecuencia de la crisis de la deuda, la década de los noventa estuvo embebida de
planes de reestructuracion econémica impuestos por el Norte y las Instituciones
Financieras Internacionales. EI Consenso de Washington llevd a que la CSS fuera

utilizada como una herramienta para la promocion de los nuevos preceptos neoliberales.

No es hasta finales de la década de los noventa y comienzos del nuevo siglo que la CSS
vuelve a estar presente en las politicas de los paises en desarrollo. Este nuevo auge
comienza con la celebracion de la Conferencia de Alto Nivel sobre Cooperacion
Economica Regional y Subregional entre paises en Desarrollo de Bali en 1998. Con la
llegada del nuevo siglo, y las crisis econémicas dejadas atras, los paises del Sur pudieron
dedicarle un mayor esfuerzo a la CSS y ser mas vocales con respecto a las propuestas de
la AOD y la Agenda de la Eficacia de la Ayuda. Muchos paises del Sur no apoyaron esta

Agenda debido a varias razones:

“a) mantienen unos compromisos “éticos” mas no de obligatorio
cumplimiento; b) presentan una propuesta de caracter paliativo y no ahondan
en los problemas estructurales; c¢) sugieren un enfoque de concentracion
geografica y sectorial no necesariamente compartido por los paises
latinoamericanos (receptores de la AOD); d) promueven valores y criterios
de la eficacia de la ayuda que son reiteradamente incumplidos por los
donantes y e) sostienen la tradicional practica vertical entre el donante y el
receptor (propia de la modalidad Norte-Sur), ante lo cual, muchos de los

paises latinoamericanos optan por buscar y fortalecer agendas alternativas
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que les permitan dan respuestas mas ajustadas a sus realidades nacionales y
regionales, fomentando la CSS.” (Ojeda Medina, 2016)

Ademas, la vision de los donantes toma a los paises del Sur como un blogque homogéneo

y no tiene en cuenta las diferentes realidad e intereses dentro de los paises.

El renovado interés de muchos paises del Sur por fortalecer sus esfuerzos de CSS también
esta relacionado con la disminucion de los flujos de AOD a los paises denominados de
renta media (PRM). Esto derivé en la necesidad de buscar opciones alternativas para

lograr un desarrollo propio y la CSS fue una herramienta cercana para lograrlo.

En 2008, la Secretaria General Iberoamericana resumid las caracteristicas de la CSS en

tres aspectos:

“- Horizontalidad: la CSS exige que los paises colaboran entre si en términos
de socios. Mas alla de las diferencias en los niveles de desarrollo relativo entre
ellos, la colaboracién se establece de manera voluntaria y sin que ninguna de

las partes ligue su participacion a la imposicion de condiciones;

- Consenso: La ejecucién de una accion de Cooperacion Sur-Sur debe haber
sido sometida a consenso por los responsables de cada pais, y ello en marcos

de negociacion comun;

- Equidad: la CSS se debe ejercer de modo que los beneficios (a menudo
consistentes en la potenciacion mutua de capacidades criticas para el
desarrollo) se distribuyan de manera equitativa entre todos los participantes.
Este criterio también debe adoptarse a los costos.” (SEGIB, 2008: 16)

2.3 Definiendo la politica exterior
La CSS es parte de la politica exterior de los paises. Por lo tanto, esta seccion estard

destinada a definir el concepto de politica exterior y sus determinantes.

Para el autor, la politica exterior es el “resultado de una multiplicidad de factores
domésticos e internacionales que le otorgan cierta especificidad y la diferencian del resto

de las politicas publicas de un Estado Nacion.” (Martinez, 2009: 2) Ademas,

“la politica exterior es una politica publica interméstica que refleja los

intereses y objetivos de un gobierno en sus relaciones con los actores del
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sistema internacional. Es decir, es un instrumento estatal para el desarrollo de
relaciones intergubernamentales y la promocion en el exterior de intereses

nacionales.” (Lechini, 2014)

Las diferentes corrientes de pensamiento de las Relaciones Internacionales (RI) tienen
diferentes miradas sobra la politica exterior. Para los realistas, la politica exterior es una
mera reaccion al sistema internacional y lo que ocurre en este (Lasagna, 1995). Los
factores internos no tienen cabida en este paradigma ya que el Estado es visto como un

actor monolitico y racional que actla para maximizar sus intereses.

La vision que se adoptara en este trabajo es aquella que toma no solo los factores externos
sino también los internos. La politica doméstica es un factor explicativo importante al
momento de hablar de politica exterior. Si bien el autor no desestima la importancia de
los factores externos, para nuestro analisis, solo se tomaran en cuenta cuestiones
domésticas. Hoy en dia se encuentran muchos autores que hablan sobre la importancia de

los factores internos en el analisis de la politica exterior.

Lasagna (1995), en su escrito, desarrolla la importancia de los determinantes internos de
la politica exterior. Al ser esta una politica gubernamental es imposible que el analisis no
tenga en cuenta el proceso interno en el cual es generada (Lasagna, 1995). Para este autor,
la variable importante para su analisis es el régimen politico y como este lleva a que dos

Estados reaccionen de manera diferente a una misma situacion internacional.

Van Klaveren (1992) por su parte, desarrolla dos categorias de factores que afectan la
politica exterior de un Estado: los factores externos y los internos. Dentro de los factores
externos encontramos las variables sistémicas (la distribucion del poder en el sistema
internacional) y las externas especificas (atributos y comportamientos puntuales de los
paises individuales). Dentro de los factores internos encontramos: recursos de cada pais
(geografia, poblacion, grado de desarrollo), caracteristicas del sistema politico, politica
econdmica, estrategia de desarrollo y el sistema de creencias. Tokatlian y Merke (2014),
por su parte, desarrollaron la relevancia que tienen las instituciones y actores estatales al

momento de definir la politica exterior de un pais.

Milani y Pinheiro (2013) consideran a la politica exterior como una politica publica. “Esto
implica considerar que el gobierno es una institucién del Estado, y que son los gobiernos
los productores de politicas publicas” (Milani y Pinheiro, 2013, traduccion propia). Ellos

también reconocen las influencias del Poder Legislativo, el Poder Judicial, otras
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instituciones del estado, empresas, organizaciones no gubernamentales (ONG),

movimientos sociales, entre otros, en la formulacion de dicha politica (Milani y Pinheiro

2013). El traer la politica externa al &ambito de politica publica, trae consigo la implicancia

de que la politica exterior y su formulacién estan ligadas a las inherentes dinamicas de

gobierno, es decir, la dindmica de negociaciones, coaliciones, disputas e intereses
dispares (Milani y Pinheiro 2013).

En el trabajo realizado por Maria Cecilia Miguez (2020), se menciona también la

importancia de la vinculacion entre los modelos econémicos y la politica exterior, rasgo

caracteristico de América Latina. En lineas similares, los trabajos de Pereyra Doval
(2017), Actis, Lorenzini y Zelicovich (2016) y Busso (2014) toman al modelo de

desarrollo del pais y la estrategia insercién nacional que se desprende de este como un

elemento importante que afecta la politica exterior de un Estado. (Cuadro 1)

Cuadro 1

Modelo de desarrollo

Esquema de insercion internacional

Concepciones de las

relaciones sur-sur

Esquema 1: desarrollo

de mercado

e Privilegian los acuerdos sur-norte
e Despliegan estrategias radiales (hub
and spoke) de insercion internacional
e Privilegian la cooperacion comercial:

acuerdos bilaterales de libre comercio

e Relacione sur-sur
como oportunidad para

estrechar lazos norte-sur

Esquema 2: equilibrio
entre Estado y mercado,
poniendo especial

énfasis en la proteccion

e Acuerdos sur-norte, acuerdos sur-sur y
esquemas triangulares
e Estrategias combinadas: pick & choose
(conducta de elegir y escoger),

pragmatismo y diversificacion de alianzas

e Relacione sur-sur
como instrumento de una

politica exterior

social e Combina la defensa de intereses pragmaética
nacionales y reivindicaciones de justicia y
solidaridad nacional
e Privilegian acuerdos sur-sur ¢ Relaciones sur-sur
e Despliegan propuestas de integracion como amplia articulacion
Esquema 3:

centradas en la creacidn de instituciones y

politicas comunes

politica entre paises del

sur
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o Cooperacion mas intensa en &mbitos no
comerciales
e Creacidn de instituciones regionales de

mercado de carécter politico

Fuente: Lengyel y Malacalza (2014)

Para estos autores, el modelo de desarrollo de un pais es

“una estrategia de articulacion entre la politica y la economia, entre el Estado
y el mercado, lo publico y lo privado en un contexto histérico determinado en
busqueda de la transformacion de las estructuras productiva y social, y de la
insercion internacional del pais” (Actis y Zelicovich, 2012; Lorenzini, 2012;
Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2014, Citado en Actis, Lorenzini y Zelicovich,
2016)

Dependiendo del modelo de desarrollo que un pais adopte, este tendra un “modo de
produccion, de distribucién de la riqueza y una estrategia de insercion internacional”
(Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2016) diferente. Ademas, el modelo de desarrollo también
afecta los “patrones de tipo de cambio, las regulaciones de comercio exterior, las
demandas en las negociaciones exteriores y la posicion que el actor asuma frente a otros

temas (...)” (Actis, Lorenzini y Zelicovich, 2016).

Los diferentes modelos de desarrollo adoptan distintas variables en tres dimensiones
analiticas claves: a) definicion del sistema productivo doméstico y su articulacion con la
insercion productiva internacional, b) el manejo de las relaciones entre el gobierno, el
sector financiero y el apartado econdmico, c) las condiciones a partir de las cuales el
modelo econdmico se vincula con la dimension social (Actis, Lorenzini y Zelicovich,
2016).

Los andlisis de politica exterior no pueden dejar de lado el modelo de desarrollo ya que
es en funcion de este modelo la forma en la que “el Estado actuard en la arena
internacional de forma de cumplir con esos objetivos internos delineados por un modelo

de desarrollo particular” (Pereyra Doval, 2017).

Como se menciond en la introduccidén, para realizar el analisis de los cambios y

determinar qué tipo de cambio se produjo con la llegada del gobierno de Macri en la
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politica exterior de cooperacion con Africa subsahariana, utilizaremos la terminologia
adoptada por Lasagna (1995). Segun el autor, existen tres niveles de cambio en la politica

exterior;

“la reestructuracion de la politica exterior que tiene lugar muy
rapidamente, expresa un intento de cambio fundamental y se refiere a
cambios en los lineamientos basicos de la politica; la reforma de la politica
exterior que es un proceso normalmente lento, incremental y referido a
aspectos parciales aunque importantes de los patrones elementales de la
politica exterior; el ajuste, finalmente, que es el nivel de cambio menos
intenso y que tiene una ocurrencia cotidiana, pero que ocasiona pequefias
alteraciones en el comportamiento de politica exterior de un pais dado, no

implicando realineamientos, ni un cambio basico.”

2.3.1 La CSS como politica publica

Si bien la CSS deja de lado la concepcion asistencialista de la CNS, no debe cometerse el
error de asumirla como una politica altruista. La CSS es una parte de la politica exterior
de los paises del Sur, por lo que responde a los intereses nacionales, “ya sea para acceder
a mercados, para hacer visibles y extender sus valores o para buscar nuevos espacios de
liderazgo” (Morasso, 2015a: 53). La diferencia principal entre la CNS y la CSS no es la

motivacion de los actores, sino la forma en la que se lleva a cabo.

Existe una tension dentro de la CSS como consecuencia de ser parte de la politica exterior
de los paises. La CSS se basa en “principios de ayuda mutua, no intervencion en los
asuntos internos, igualdad entre los socios (...) y ausencia de condicionalidades
especificas” (Kern y Weisstaub, 2011), sin embargo, en la practica estos
valores/principios se ponen en cuestion cuando se denomina a la CSS como herramienta
de la politica exterior. La cooperacion argentina presenta este problema. Si bien el pais
ha presentado argumentos politicos en favor de la CSS y la creacion de un sistema méas
eficiente e inclusivo, la CSS brindada por argentina es reconocida como un instrumento
de su politica exterior sujeto a cumplir objetivos e intereses del pais (Kern y Weisstaub,
2011).

La CSS ha sido implementada por los paises en vias de desarrollo como una manera de

perseguir objetivos de politica exterior (Kern y Pauselli, 2017). En América del Sur, la
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CSS tiende a seguir objetivos de politica exterior, sea para buscar poder, reputacion,
estabilidad domestica, estabilidad regional, legitimidad ideolégica o cumplir con

compromisos internacionales (Sanahuja, 2010).

El caso de Argentina no escapa esta conceptualizacion. Como dice Surasky (2013), la
Argentina considera a la CSS como una herramienta de su politica exterior, tal como lo
demuestra el hecho de que la gestidon de la CSS se encuentra en un érgano interno del
Ministerio de Relaciones Exteriores y Cultura, en vez de ser gestionada por una agencia

especializada.

La CSS Argentina presenta una caracteristica dual al ser parte de la politica exterior del
pais. Si bien presenta variaciones en relacion a los objetivos de politica exterior, incluso
dentro de un mismo gobierno, también observa cierta continuada a lo largo de los afios

como consecuencia de una burocracia técnica (Kern y Weisstaub, 2019)

El modelo de desarrollo y los objetivos que se desprenden de este también afectan a la
CSS. En este caso la CSS es utilizada para incrementar las capacidades estatales para
lidiar con restricciones economicas y sociales que los paises presentan (Kern y Pauselli,
2017). Argentina todavia no ha logrado encontrar cuél es el modelo de desarrollo mas
apropiado para la nacion (Busso, 2014) y como consecuencia ha presentado
inconsistencia a lo largo de los afios en la definicion del patron de desarrollo (Figari, 1993,
citado en Malacalza, 2014). Esta inconsistencia llevo a que en la Argentina no se hablara
de un modelo de desarrollo per se, sino esquemas de politicas econdmicas ad hoc, asiladas
y dispersas (Malacalza, 2014). Como consecuencia de esta inconsistencia, la agenda de
CSS ha fluctuado no solo entre gobiernos, sino durante un mismo gobierno cuando se

opta por cambiar la estrategia de desarrollo.
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3. CSSy Politica Exterior: El lugar de Africa subsahariana en la agenda argentina
En este capitulo consiste en un analisis historico sobre el lugar que ha ocupado Africa en
general, y la region subsahariana en particular, en la agenda de politica exterior luego de
la vuelta de la democracia en el pais. Primero, se analiza la posicion que la CSS ha tenido
en el pais a lo largo de los afios. Segundo, se encuentran dos apartados: una seccion sobre
los principales impulsos realizados hacia Africa en materia de politica exterior y se
analiza las relaciones que se han tenido desde el retorno a la democracia con el gobierno
de Alfonsin hasta la administracion de Cristina Fernandez, y otra seccion que analiza en
particular, la Cooperacion Sur-Sur del pais y el lugar que ha tenido Africa subsahariana

dentro de estas politicas.

El autor sabe que ha habido esfuerzos de parte de ambos lados, tanto Argentina como
Africa, de cooperar y entablar relaciones cooperativas desde la independencia de los
paises africanos. Sin embargo, consideramos al gobierno de Alfonsin un momento
apropiado para comenzar nuestro analisis ya que es a partir del proceso de
democratizacion que aparece un marco propicio para el redimensionamiento de las
relaciones con Africa y es entonces que se comienza a eshozar un disefio de politica hacia

la region permanente, apoyada en la cooperacion Sur-Sur (Lechini, 2006).

3.1 La CSS: un potencial poco utilizado en Argentina

“Autores como Lechini (2012: 22), sefialan que contrariamente con la
situacion de Brasil, “las cuestiones Sur-Sur tuvieron un bajo perfil en la
agenda de politica exterior argentina, (...) en donde hubo momentos de mayor
impulso, donde se buscaba promover relaciones con los paises del Sur para

una mejor y mas autonoémica insercion internacional” (Menzio, 2016: 71)

La cooperacion internacional en Argentina se encuentra en manos de la Direccion General
de Cooperacion Internacional (DGCIN), la cual depende de la Secretaria de Coordinacion
y Cooperacion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto (MRECIC). En materia de CSS, la principal herramienta que la
DGCIN tiene a su disposicion es el Fondo Argentino de Cooperacion Horizontal (FO.AR)

(Lengyel y Malacalza, 2014).

A pesar de que el FO.AR fue creado en 1992, la CSS en Argentina ha tenido un papel
poco relevante. EI hecho que el FO.AR dependa del presupuesto de la Cancilleria para
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llevar a cabo los proyectos de cooperacion limita el accionar de esta institucion. Si bien
la cantidad de recursos destinados al FO.AR no se hace publica, han habido ciertas
instancias que han permitido tener un conocimiento basico de los recursos que el Estado
argentino destina a la CSS: las aproximaciones de la SEGIB para calcular los costos de
las acciones de CSS de América Latina en el 2008 y el estudio realizado por Prada et. Al.
(2010) (Morasso, 2016: 72). En comparacion con otros paises de la region, Argentina (5-
10 millones) se asemeja a Chile (3 millones) y México (19 millones), y se encuentra muy
por debajo de Brasil (356 millones). (Morasso, 2016)

Los recursos econémicos no son los Gnicos recursos que son escasos. ElI FO.AR no tiene
un staff permanente de técnicos. Cada vez que se establece algun proyecto de CSS se
nutre de técnicos y profesionales de otras dependencias e instituciones del Estado, como
por ejemplo Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto Nacional
de Tecnologia Industrial (INTI), Ministerio de Agroindustria y Pesca, entre otros.

En cuanto al perfil geografico de la CSS argentina, el alcance de la misma es limitado si
se lo compara con Brasil (Lengyel y Malacalza, 2014). Argentina se concentra
principalmente en sus vecinos y América Latina. Recién en los ltimos afios, Africa ha

comenzado a tener protagonismo dentro de los esfuerzos de CSS del pais (Gréafico 1).
Gréfico 1

Proyectos FO.AR ejecutados 1992-2018 por regiones

Distribucidn historica por acciones 1992-
2018

B América del Sur
M Caribe Anglofono y Haiti
Africa
Asia, Oceania y Europa del Este

B América Central, Caribe Hispaino y
México
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Fuente: Revista FOAR 2019

Si bien la Argentina brinda CSS en diversas areas, el perfil sectorial que caracteriza a la
CSS del pais es el agroindustrial y el de gestion publica (Grafico 2). “(...) la tradicion de
Argentina en el campo de los recursos naturales, la agricultura y la produccion primaria,
asi como el éxito puntual de algunos programas orientados a la seguridad alimentaria (...)
han tenido, sin duda, un efecto multiplicador en la oferta de cooperacion que ha
repercutido en la cantidad de solicitudes recibidas en ese sector.” (Lengyel y Malacalza,
2014) Es de aqui que se desprende uno de los principales objetivos de la CSS argentina:
“contribuir a nivel internacional a la soberania y la reduccion del hambre a través de la

exportacion de tecnologia argentina” (Morasso, 2016).
Gréfico 2

Proyectos FO.AR ejecutados 1992-2018 por ejes

Distribucion historica por area tematica 1992-
2018

M Innovacion tecnoldgica y productiva

4% .
4% S
e, TR M Seguridad, justicia y DDHH

M Educacién y Cultura
Medio ambiente
H Desarrollo social
m Salud
M Gestidn de la innovacién publica

B Agroindustria

Fuente: Revista FOAR 2019
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3.2 Africa subsahariana en el radar argentino

3.2.1 La politica exterior por impulsos: el caso Africa subsahariana

La mayor parte de los trabajos sobre la politica exterior argentina refieren principalmente
a las areas prioritarias de la misma, es decir, Europa y los Estados Unidos (Lechini,
2011a). Las relaciones con otros paises del Sur, Asia o Africa no han tenido demasiada

relevancia hasta recientemente.

La vinculacion con Africa ha sido histéricamente erratica y escasa (Lechini, 2011a). Esto
fue consecuencia de la poca y variable relevancia otorgada a las relaciones sur-sur, salvo
es ciertos momentos (Lechini, 2011a). Debido a esto es que Lechini (2011a) denomina a
la politica exterior hacia Africa como una politica “por impulsos”, la cual varid

dependiendo los gobiernos y los proyectos de insercion internacional.

“Los impulsos explicitan acciones externas, generalmente discontinuas, que
muestran cortos momentos de acercamiento con los estados del continente
africano. Estos impulsos estan vinculados a una necesidad u oportunidad
contingente, directa o indirecta, sustento del acercamiento que, surgiendo de
Buenos Aires, tuvo objetivos politico-diplomaticos, comerciales o
estratégico-militares.” (Lechini, 2011a)

Estos impulsos llevaron a que la politica hacia Africa no tuviese continuidad dentro de
un mismo gobierno y entre gobiernos, ya que estos eran iniciativas puntuales sin

continuidad.

Con la vuelta de la democracia, el gobierno de Alfonsin (1983-1989) buscé incrementar
la independencia politica y economica del pais (Buffa, 2003). Esto significo un proyecto

de insercion externa que partia de la

“la necesidad de una desconexién de la disputa Este-Oeste, de aproximacion
a Estados en situacion estructuralmente similar a la Argentina, como los de
América Latina y del Movimiento de No Alineados.” (Buffa, 2003).

Es a partir de este proyecto que se comienza el acercamiento a la region africana.

La necesidad de buscar apoyo internacional en la cuestion Malvinas, llevo al
acercamiento con los paises africanos, ya que estos ocupaban casi un tercio total de la
Asamblea (Buffa, 2003).
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Es durante la Administracion de Alfonsin que se comienza una intensa participacion en
“foros internacionales, como por ejemplo el Movimiento de No Alineados y el Grupo de
los 77, entre otros; donde se abordaron problematicas comunes a todo el Tercer Mundo”
(Buffa, 2003).

Como consecuencia, se crea la Subsecretaria de Cooperacién Internacional, la cual tenia
como objetivo “fomentar la CSS y desarrollar vinculaciones con paises de América Latina
y Africa” (Lechini, 2011a). Esta CSS fue principalmente llevada a cabo con el interés de
“viabilizar aproximaciones para la apertura de mercados no tradicionales e incentivar el
intercambio de tecnologias en campos no explorados” (Lechini, 2011a). El enfoque

comercialista de la CSS argentina esta presente desde el retorno de la democracia.

Como se mencion0 previamente, la falta de una politica a largo plazo llevé a que las
acciones, o impulsos, realizados por el gobierno de Alfonsin no tuviesen continuidad. Los

impulsos quedaron en “lo meramente discursivo y coyuntural.” (Buffa, 2003)

Con la llegada de la administracion de Menem (1989-1999) vinieron una serie de cambios
sustanciales de la orientacion de la politica exterior argentina (Buffa, 2003). EI modelo
de desarrollo interno observé un giro hacia un modelo neoliberal, el cual implico una

politica exterior de alineamiento con Estados Unidos (Lechini y Morasso, 2018).

Es durante el gobierno de Menem que la Argentina se retira del Movimiento de no
Alineados (NOAL). Argentina se retira del NOAL debido a la declaracion final de laa la
Conferencia de Accra, en la cual “el tono ideoldgico y de confrontacion” (Lechini y
Morasso, 2018) con los paises desarrollados quedaba plasmado. Esta salida fue una clara
sefial del alineamiento de parte de Argentina con los paises occidentales, particularmente
Estados Unidos y una sefial de la poca relevancia que tendrian las relaciones con los paises

del Sur durante esta administracion.

“Los nexos Sur-Sur fueron considerados, por la administracion de Menem, como
inapropiados e irrelevantes en los nuevos escenarios de la pos Guerra Fria.” (Lechini y
Morasso, 2018) Como consecuencia, comenzo el momento de “la politica de la no
politica” (Lechini, 2011a) en relacion a Africa. Las relaciones que continuaron fueron
con aquellos paises con los que Argentina tenia vinculos comerciales fuertes,
principalmente los paises de Africa del norte, y estados con potenciales relaciones
comerciales, como Nigeria y Sudéafrica (Lechini, 2011a). Estos ultimos dos fueron

considerados como una puerta de entrada de los mercados regionales de la Comunidad
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Econdmica de los Estados Africanos Occidentales (ECOWAS) y la Comunidad de
Desarrollo del Africa Austral (SADC) (Buffa, 2003).

Ademés, es durante esta administracion que se cierran varias embajadas en Africa
subsahariana como consecuencia del enfoque “pragmatico, comercialista, selectivo y de

bajo perfil” (Buffa, 2003) que se utilizd con el continente africano.

A pesar de la salida de Argentina del Movimiento de no Alineados, el pais siguio
participando en foros multilaterales que compartia con paises africanos, tales como el
Grupo de los 15, Grupo de Paises de Zonas templadas al Sur de Ecuador, la Zona de Paz
y Cooperacion del Atlantico Sur (Buffa, 2003).

En cuanto a la dimension comercial, la balanza con los estados africanos fue superavitaria
para la Argentina. Finalizado el mandato de Menem “las exportaciones se duplicaron,
alcanzando los 1.000 millones de délares (...), mientras que las importaciones sumaron
445 millones de dolares.” (Lechini y Morasso, 2018). El porcentaje de las exportaciones
argentinas hacia Africa sobre el total vendido mundialmente crecié de un 3,36% en 1990
a un 4,7% en 1999 (Lechini y Morasso, 2018). (Gréafico 3 y 4)

Grafico 3

Gréfico 5. Participacion de Africa en los destinos de exportacién y origenes de importacién con
Argentina. 1994-2017.
En porcentaje.
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Gréfico 4
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Grafico 4. Principales saldos comerciales de Argentina. Promedio 1994-1997 y 2014-2017.
En millones de USD.
a) 1994-1997
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Con la llegada al gobierno de Néstor Kirchner se produce un cambio en el modelo de
desarrollo argentino, que se va a prolongar durante los dos mandatos de Cristina

Fernandez (2007-2015). EI modelo utilizado fue el modelo autonomista.

“La autonomia esta relacionada con la capacidad de los estados de tomar
decisiones de manera independiente de los poderes globales y de mantener
vinculos con todos los paises del mundo independientemente de la
localizacion geografica y de sus tipos de gobierno y paradigmas econémicos.
De este modo, fue dejado a un lado el alineamiento automatico con Estados
Unidos y se promovieron estrategias de cooperacion Sur-Sur, especialmente
con los estados sudamericanos.” (Lechini y Morasso, 2018)

Es en este marco de una mirada autonomista que se lleva a cabo una reaproximacion con
la Africa subsahariana. Las embajadas que habian sido cerradas durante la administracion
de Menem fueron reabiertas, la Argentina entr6 como observador en la Union Africana
(UA), en la Comunidad Econémica de Estados de Africa Occidental (ECOWAS) y se
firmé un acuerdo entre el MERCOSUR y la Unién Aduanera de Africa Austral (SACU).
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El acercamiento con la regién también se evidencia en el gran nimero de acuerdos
bilaterales firmados con diversos paises de la region: en el periodo 2003-2012 se firmaron
66 (Lechini y Morasso, 2018).

El comercio fue un eje central durante ambas administraciones kirchneristas. La balanza
comercial siguié siendo favorable a la Argentina, tal como lo fue en administraciones
anteriores. “(...) Si bien el comercio con los estados africanos representa menos de una
décima parte del total mundial argentino, equivale a la mitad de su superavit.” (Lechini y
Morasso, 2018)

Durante las administraciones Kirchner se llevaron a cabo misiones comerciales, ferias,
eventos y diversos viajes de alto nivel, ademas de que se promovio6 la participacion de
empresas y cdmaras sectoriales en diversas actividades con el continente africano. El
comercio fue uno de los principales motores para mantener el acercamiento con Africa y

para la promocién de la cooperacion sur-sur con el continente. (Lechini y Morasso, 2018)

3.2.2 La CSS con Africa: la tendencia por impulsos continda

En cuanto a la posicion de Africa dentro de la CSS argentina, y al igual que su posicion
dentro de la politica exterior argentina, las relaciones con Africa muestran un “bajo perfil,
con més bajos que altos y muchas decisiones tomadas a nivel de rutina” (Lechini, 2011b:
221). A pesar de esto, las iniciativas hacia Africa en materia de CSS técnica y cientifico
tecnologica han aumentado considerablemente en los Gltimos afios (Lechini y Morasso,
2014). Tal como lo expresan Lechini y Morasso (2018): “Sostenemos que el cambio en
las estrategias argentinas hacia la region subsahariana, (...), responde a los cambios
substanciales que tuvieron lugar en la orientacion de la politica exterior argentina 'y a las

transformaciones acontecidas en el sistema internacional”.

Las principales acciones que se han destinado hacia Africa en afios anteriores han girado
en torno del desarrollo sustentable, desarrollo productivo de los sectores agricolas y de
servicios que promuevan la preservacion de los recursos naturales (Lechini y Morasso,
2014). Esto se debe principalmente debido a las necesidades que presentan la mayoria de

los paises: la reduccion de la pobreza y la reduccion de la malnutricion de la poblacion.

La produccion agricola es un tema crucial para la agenda de Africa debido a que, si bien

la poblacion ha aumentado y los paises han presentado un crecimiento econémico rapido,
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la seguridad alimentaria sigue siendo un problema para estos paises. El involucramiento
de Argentina mediante proyectos de CSS es crucial para ellos ya que necesitan
transferencia de tecnologia y capacitacion de recursos humanos que mejoren su

produccion agricola y asi asegurar la seguridad alimentaria de su poblacion.

Ademas del bajo perfil de las relaciones con Africa, Argentina ha optado, a su vez, por
un enfoque comercialista que dirige los esfuerzos de la CSS. “Las balanzas comerciales
favorables a la Argentina cristalizan los motivos que impulsan la promocion de los
vinculos con los paises [africanos]” (Lechini, 2011b:237). Este enfoque comercialista
Ileva a que algunas de las acciones de CSS tiendan a focalizarse en paises con los que
Argentina tiene buenas relaciones comerciales / econdmicas o en aquellos que pueda
encontrar un lugar para mejorar dichas relaciones. Es por esta razon que el norte africano
tiende a tener mayor atencion de parte del gobierno argentino. Dentro de la region

subsahariana, los principales socios han sido Angola, Kenia, Mozambique y Sudéfrica.

Con la llegada de Néstor Kirchner al gobierno en 2003 y posteriormente la presidencia
de Cristina Ferndndez, la politica del gobierno argentino comienza a regirse por una
mirada autonomista, por lo que las relaciones Sur-Sur tomaron una gran importancia
durante sus gobiernos. Esta fue la razon por la revitalizacion de las relaciones con Africa
Subsahariana. Esto podemos observarlo en el Cuadro 2, donde se observa el gran esfuerzo

de cooperacidn que hubo con los paises del Sur.
Cuadro 2

Proyectos realizados por region 2003-2009

2003-2007 % 2008-2009 %
Africa 22 2,2% Africa 19 1,7%
Asia 0 0% Asia 5 0,4%
Caribe 63 6,3% Caribe 56 4,9%
Centroamérica 273 27,5% | Centroamérica 74 6,5%
Europa 1 0,1% Europa 3 0,3%
Fronterizos 411 41,3% Fronterizos 699 60,9%
Haiti 76 7,6% Haiti 127 11,1%

Medio Oriente 0 0% Medio Oriente 0 0%
México 1 0,1% México 95 8,3%
Sudamérica 147 14,8% Sudamérica 69 6,0%

Total general 994 Total general 1147

Fuente: FOAR
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El Cuadro 2 también muestra la tendencia mencionada previamente en relacion con
Africa, es decir, el bajo nivel de prioridad que esta region ha tenido en la agenda argentina.
Si bien esta regién volvio a la agenda argentina en materia de CSS, la cantidad de

proyectos destinados a ella es mucho menor en comparacion con otras regiones.

Es durante la Administracion de Cristina Fernandez que se firma el Plan de Accién de
Cooperacion con Africa 2013-2015. Se firmaron acuerdos de cooperacion técnica con
Etiopia, Angola, Mozambique y Sudafricay se realizaron planes de cooperacion en areas

como agricultura, salud, industria, medio ambiente, ciencia y tecnologia, entre otras.

Con la llegada del gobierno de Macri, y conociendo las caracteristicas de su partido, el
autor espera que la direccion de la politica exterior, y por ende la CSS, tome un giro
nuevamente. Es por esta razén que se ha elegido el periodo del gobierno de Cambiemos
(2015-2019), ya que se quiere estudiar como el giro de politica exterior, de una mirada
autonomista / neodesarrollista a una mirada neoliberal, ha afectado el desarrollo de la

CSS con la region de Africa subsahariana.

28



4. Politica exterior y CSS durante la Administracion Cambiemos

En este capitulo se analizard los principales ejes estructurantes de la politica exterior
durante la administracion Cambiemos. En el primer apartado, se explicitan los ejes y
coémo estos afectaron la consecucion de la politica exterior y como esto afectd las
relaciones con Africa. En el segundo, se analiza como el cambio de politica exterior se

tradujo en un giro narrativo en la CSS.

4.1 Giro narrativo vy ajustes en la politica exterior de Cambiemos

El gobierno de Mauricio Macri se caracteriz6 por la denominada “vuelta al mundo” que
significo la reorganizacion de las relaciones exteriores que el pais tenia. El gobierno de
Macri comenzé su administracion con una vision optimista del sistema internacional y de
la globalizacion. A partir de esta concepcion optimista, el gobierno de Cambiemos
proclamaria: “Necesitamos volver al mundo, ser parte de la cadena global de produccion,
recrear la confianza del mundo y construir relaciones maduras y sensatas con todos los
paises”, afirmo el presidente (“Macri: ‘Necesitamos volver al mundo” 2016, Citado en

Frenkel y Azzi 2018: 187).

“A partir de esta idea se puede afirmar que Macri privilegio, desde el inicio
de su gobierno, una “insercion occidental”, lo que empiricamente se traduce
en encumbrar los vinculos con los Estados Unidos y paises de la UE; aceitar
las relaciones con los organismos multilaterales de crédito (FMI, Banco
Mundial) y otros espacios multilaterales como la OMC y G20, la
recomposicion de los contactos con el sector financiero internacional y las
empresas multinacionales” (Busso, 2017: 3, citado en Mocciola, 2019: 28-
29)

“(...) Las relaciones con grandes potencias como Rusia y China o la cooperacién
horizontal con paises africanos no son objetadas en si (...)” (Hekimian, 2016:46, Citado
en Mocciola, 2019: 22).

La politica exterior de Macri “presenta una orientacion con rasgos dependentistas que se
rige por la Idgica de la aquiescencia propuesta por Russell y Tokatlian (2013)” (Morasso,
2018a: 263). “En tanto, entendemos que la “dependencia” refiere a la conducta de una
élite gobernante que de manera consciente asocia sus intereses y el modelo de desarrollo

nacional a los de los poderes globales.” (Morasso, 2018a: 264)
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El modelo econémico privilegiado por la administracion Cambiemos fue el liberalismo
econdémico: impulsos de insercion que privilegian el alineamiento con las potencias
dominantes del momento. La autonomia que prima en los enfoques econdmicos

neodesarrollistas desaparece como idea central.

“Desde tal perspectiva podemos comprender las razones por las cuales
Miguez (2018) plantea que durante el gobierno de Macri tuvo lugar un retorno
a la insercion internacional de base neoliberal sobre el cual se estructura una
politica exterior “en clave economica”, donde las cuestiones financieras y

comerciales predominan sobre la agenda politico-social.” (Morasso, 2018a)

El lugar de Africa en general, y de la region subsahariana en particular durante el gobierno
de Macri fue principalmente como nuevos mercados a explorar (Malagamba et al., 2017).
Mirar a Africa de esta manera esta intimamente conectada a las metas comerciales de la
administracion: “concretar la cooperacion y diversificar los mercados, logrando de esta
forma un paliativo para la situacion econémica” (Malagamba et al., 2018). Estas metas
pusieron a Africa dentro de la mirada comercial de la Administracion Cambiemos. Los
mercados potenciales en el continente eran vistos como importantes para la colocacion

de productos argentinos.

Si bien el norte africano continud teniendo mas relevancia dentro de las relaciones con el
continente (Morasso, 2018b), se realizaron esfuerzos por diversificar y expandir las

relaciones hacia paises de Africa subsahariana (Malagamba, 2019).

Se realizaron diversas visitas a paises africanos y se recibieron mandatarios y
representantes africanos con el objetivo de promover el proyecto productivo argentino en

materia agricola y fortalecer las relaciones econdmicas / comerciales.

“La Republica Argentina reafirma asi su voluntad de cooperar con paises del
continente africano en materia agroindustrial, bajo esquemas de asociacion
publico-privada, académico y con el tercer sector, contribuyendo al logro de

los Objetivos de Desarrollo Sustentable.” (Malagamba et al., 2017)

Durante las reuniones del G20, tanto las realizadas durante todo el afio, como la cumbre
que tuvo como sede en el pais, se impuls6 un mayor acercamiento con los paises
africanos. Esto llevd a nuevos acuerdos de cooperacion con algunos paises y la

profundizacion de las relaciones econdmicas con otros.
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“Esta actividad diplomatica fue entonces muy importante para construir
puentes con Africa en funcion de los intereses que tiene argentina en el G20
como espacio de reinsercion inteligente en el mundo que plantea la

administracion de Mauricio Macri (...)” (Morasso, 2018b).

Uno de los principales ejes que fue articulador de la politica exterior hacia Africa fue la
agroindustria, tendencia que continud de la Administracion anterior. Sin embargo, el foco
se dio en otro aspecto. En vez de focalizarse en la agricultura familiar como se hizo

durante el gobierno de Cristina Kirchner, se focalizé en el modelo de siembra directa.

Exportar el modelo agroindustrial argentino hacia el continente para intensificar la
produccion de alimento en Africa fue uno de los principales objetivos durante la
Administracion Cambiemos. Esto llevé a una intensa colaboracion con el INTA, la
Camara de Fabricantes de Maquinarias Agricola (CAFMA) y la Fundacion Cideter,
quienes han llevado el sistema de siembra directa y el paquete tecnologico argentino al

continente africano (Morasso, 2018b).

Las relaciones comerciales con el continente africano siguieron siendo superavitarias
durante esta administracion. (Grafico 5) En 2018 y 2019 la balanza comercial con el
continente africano fue de 3.629 y 4.266 millones de dolares respectivamente (INDEC,
2021).

Gréafico 5
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Fuente: Palmieri, Francisco G. (2019)

4.2 El giro narrativo en la CSS:

Las posiciones en materia de politica exterior mencionadas en el apartado anterior
afectan, en consecuencia, a las politicas de CSS. Tal como lo expresa Malacalza (2020)
“la Administracién Macri (2015-2019) introdujo un giro narrativo mas afin al globalismo
adaptativo con el lema “queremos volver a ser parte del mundo y cortar con el
aislacionismo” (Cada Rosada, 2016, Citado en Malacalza, 2020: 8). Ademas, se utilizd
“una concepcion minimalista del desarrollo asociada al mundo de los negocios, al
crecimiento economico y a la lucha contra la pobreza” (Malacalza, 2020: 8). (Cuadro 3)
Esta concepcion minimalista se evidencia en la utilizacion de lenguaje empresarial y

tecnocréatico en los documentos oficiales del gobierno sobre cuestiones de CSS.

Cuadro 3

Narrativas de la CSSD en América Latinay el Caribe

Orden Internacional Liberal

A favor (globalistas) Contra (antiglobalistas)
Cosmopolismo Nacionalismo
Discursos del desarrolloen | Minimalista ) ) Antiglobalistas
L Globalistas adaptativas ) _
la coalicion gobernante reaccionarias
Estructuralista Antiglobalistas

Globalistas reformistas o
contrahegemonicas

Fuente: Malacalza, 2020

La reconfiguracion de las alianzas existentes que tenia la Argentina que se produce como
consecuencia de la politica de “vuelta al mundo™ afectd a la CSS que el pais proveia. La
CSS fue utilizada como herramienta para buscar apoyos externos para la recuperacion
econdmica del pais (Kern y Weisstaub, 2019).

El enfoque comercialista que se observo durante la administracion de Cristina Fernandez
también persiste durante la administracion Cambiemos. La CSS era vista como una punta
de lanza para ingresar a posibles mercados de otros paises. Esto se realizaba
independientemente de la region a la cual los proyectos estaban destinados (Agustin

Barcos, comunicacion personal, 29 de abril de 2021).
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5. CSS con Africa Subsahariana durante la Administracién Cambiemos:

En este capitulo se desarrollard en andlisis en profundidad sobre los cambios y
continuidades de la CSS con Africa Subsahariana durante la Administracion Cambiemos.
También se tratard de dar respuesta tentativa a la pregunta de “porqué” se produjo el

cambio.

5.1 La CSS con Africa subsahariana: de la agricultura familiar a la siembra directa

Con la llegada de la administracién de Cambiemos, se comenz0 a esbozar un esquema
para organizar la cooperacion con Africa, el cual fue plasmado en el Plan de Cooperacion
con Africa 2016-2019. Tal como se plasmoé en el documento oficial, “la cooperacion Sur-
Sur entre Africa y Argentina asoma como un paradigma con enorme potencial para
fomentar el intercambio de conocimiento, el acceso a tecnologias a menor costo y el

fortalecimiento de espacios de dialogo ante temas de interes comun.” (DGCIN, 2017)

Este Plan tenia como propésito fortalecer los vinculos bilaterales y regionales con Africa
a través de acciones de cooperacion y su principal objetivo era mejorar la eficacia de la
CSS, en lineas con los lineamientos de politica exterior del gobierno.

Los objetivos de este Plan de Cooperacion con Africa fueron:

“a) Concentrar la actuacién de la cooperacion argentina para mejorar su
eficacia, promoviendo el vinculo con actores relevantes y el disefio de

estrategias diferenciadas por regién para lograr mayor impacto

b) Profundizar las relaciones bilaterales de cooperacion con los paises

priorizados

c) fortalecer los vinculos de cooperacion con los organismos del ambito

continental y comunidades regionales africanas

d) promover la cooperacion triangular con organismos multilaterales y
cooperantes tradicionales, y la asociacién con otros actores relevantes,
promoviendo las alianzas publico privadas como complemento de la
promocion al desarrollo” (DGCIN, 2018, p. 1)

Este Plan, a su vez, debid tener en cuenta los Objetivos de Desarrollo Sustentable (ODS),
asegurandose que los proyectos de CSS realizados a partir de ese momento cumplieran

con los requisitos de los ODS. Esto, sin embargo, no implicd demasiado cambio en la
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practica. Los proyectos existentes ya tenian un objetivo superior, lo Gnico que hubo que

hacer es modificar este para que fuese acorde a la Agenda 2030 de la ONU.

El Plan de Cooperacion con Africa trajo consigo una cantidad de cambios dentro de la
DGCIN. La administracion de Cambiemos, al llegar al gobierno, comienza un analisis de
todos los proyectos con Africa que habian heredado del gobierno anterior.

Lo que encontraron fue una gran cantidad de areas en las cuales la CSS argentina se
desempefiaba, lo cual no era eficiente al momento de la administracién de los recursos
limitados que tiene la DGCIN. Ademas, el costo de realizacion de los proyectos es Africa

es el doble que aquellos que se realizan en America Latina debido a la distancia.

Existian muchos proyectos abiertos en demasiadas areas tematicas diferentes que
continuaban activos incluso sin tener una continuacion. Esto llevé a la necesidad de
realizar un acotamiento, no solo de la cantidad de tematicas a abordar en la CSS, sino la
cantidad de proyectos activos en ese momento.

Esto llevé a que la cantidad de proyectos con Africa durante el primer afio de la
administracion Cambiemos disminuyera en comparacion con la administracién anterior.
Sin embargo, solamente se dieron de baja aquellos proyectos en los cuales no habia
habido ninguna actividad en los previos 24 meses. La administracion cambiemos
reordeno la asignacion de recursos para que los proyectos que si valian la pena tuviesen
el presupuesto necesario para seguir adelante con las actividades. Se pasaron de 9 areas
tematicas en 2015, a 4 en 2017. (Grafico 6a y 6b).

Gréafico 6a

Proyectos/Eje. Africa Subsahariana. Afio 2015.
5

Agro CyT Educ. Fort. Inst. Ind. Med. Amb.  PyMES Salud Trabajo

Fuente: Informe DGCIN

Gréfico 6b
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Proyectos/Eje. Africa Subsahariana. Afo 2017.

Agro Ind PyMES DDHH

Fuente: Informe DGCIN

Las areas que se priorizaron fueron aquellas en las cuales Argentina tenia un potencial
alto con ventajas comparativas: agroindustria y ciencia y tecnologia. Dichas areas
también eran las mas solicitadas por los paises africanos, como consecuencia del
problema de seguridad alimentaria que mencionamos en secciones anteriores. La
produccion de alimentos para Africa subsahariana es un elemento clave, por lo que los
esfuerzos hacia la region se concentraron principalmente en la transferencia de tecnologia

y conocimiento para fomentar y fortalecer el sector productivo.

Otro cambio que trajo consigo el Plan de Africa fue la seleccion de paises con los cuales
realizar la cooperacion. Se utilizaron diferentes criterios para la seleccion de los paises:
a) existencia de embajada, la cual era una herramienta clave al momento de realizar el
seguimiento del proyecto una vez iniciado; b) existencia de una agenda abierta con temas
de relevancia; c) relaciones comerciales (Agustin Barcos, comunicacién personal, 29 de
abril de 2021). Estos criterios influian en la consecucion de la relacion bilateral con los
paises africanos. Si estos no existian, era dificil que la relacion fluyera y, por ende, el
proyecto de cooperacién podria quedar en la nada. Esta seleccion de paises fue posible
gracias a la recoleccion de informacion de parte de Cancilleria, Ministerios e Instituciones
privadas como el INTA, INTI, SENASA, etc.

Los paises que finalmente se seleccionaron fueron: Angola, Botsuana, Mozambique,
Sudafrica, Cameran, Costa de Marfil, Ghana, Nigeria, Republica Democrética del Congo,

Senegal, Etiopia, Kenia, Ruanda.

Como se menciono en el apartado anterior, la CSS durante la administracion de Mauricio
Macri fue utilizada como una herramienta de politica exterior para la apertura de nuevos
mercados en el mundo. Sin embargo, es necesario aclarar que la realizacion de los
proyectos de cooperacion argentina no estaba atada a una respuesta positiva de la apertura
(Agustin Barcos, comunicacion personal, 29 de abril de 2021). El gobierno sigui6 los

lineamientos basicos de la CSS: la no condicionalidad de la cooperacion. Ademas, la CSS
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debid seguir los lineamientos basicos de la politica exterior del gobierno de Mauricio
Macri: pobreza cero, lucha contra el narcotrafico y union de los argentinos (refuerzo

institucional).

Otro cambio que se incluy6 oficialmente dentro de Cancilleria gracias al Plan de Africa
fue la inclusion del sector privado. Se buscod “la incorporacion de nuevos actores
promoviendo las alianzas publico-privadas como complemento en la promocién al
desarrollo.” (DGCIN, 2018, p. 4) Instituciones como el INTA y el INTI que ya realizaban
cooperacion con Africa desde el 2004 fueron incorporadas estos proyectos realizados de
forma privada a los proyectos oficiales de Cancilleria (Agustin Barcos, comunicacion
personal, 29 de abril de 2021).

Se convocaron a Camaras Sectoriales, clUsters empresariales y empresas con proyeccion
en Africa “a fin de involucrarlos en el disefio de los proyectos, para garantizar su
sustentabilidad e impacto en los sectores productivos y exportadores de nuestro pais.”
(DGCIN, 2017)

Esta incorporacion de actores privados y, como consecuencia del modelo de desarrollo
del gobierno de Macri, la forma de dar cooperacion hacia Africa en materia agroindustrial
cambid su foco. Durante la administracion de Cristina Fernandez, la agricultura familiar
tuvo gran importancia en la CSS. Tal es el caso de Haiti y el Proyecto Pro-Huerta que
tuvo un gran éxito. Dicho proyecto fue después llevado hacia Africa. Esto cambi6 con la
administracion de Cambiemos. El foco se pasé de la agricultura familiar a la siembra
directa.

En un documento brindado por la DGCIN (DGCIN, 2021), de los 17 proyectos
mencionados que se realizaron en el periodo 2015-2019 solamente uno menciona un
proyecto de agricultura a pequefia escala. Gran parte de los proyectos en el documento
mencionan la introduccidn de tecnologia para la mejora de la produccion agropecuaria de

forma sustentable.

Si bien proyectos de Siembra Directa ya habian comenzado en Sudafrica durante el
gobierno de Cristina Fernandez, estos se expandieron a otros paises de Africa
subsahariana, tal es el caso de los acuerdos de cooperacion con Botsuana y Mozambique
(DGCIN, 2021). Con Botsuana, el proyecto implico el “desarrollo de campos
demostrativos en agricultura sustentable y ganaderia asociada” (DGCIN, 2021). Por su

parte, los proyectos en Mozambique implicaron proyectos de “siembra directa de trigo,

36



horticultura y sanidad vegetal” (EDDC, 2016), ganaderia bovina y capacitacion para

mejorar la produccion algodonera.

Se realizaron giras por la region subsahariana para promover la tecnologia argentina, no
solo en materia de siembra directa, sino también para ganaderia (CAFMA, 2016). Como
se ha mencionado antes, la CSS durante el gobierno de Macri se utiliz6 como una forma
de abrir mercados para productos argentinos, por lo que la Siembra Directa fue
especialmente util para promover las maquinarias argentinas y otros productos asociados

a esta.

Si bien el interés ha sido econdmico, la transferencia de tecnologia y de conocimiento de
parte del INTA, INTI, Asociacion Argentina de Productores en Siembra Directa
(Aapresid), entre otros, ha sido clave para Africa para poder resolver el problema de
seguridad y soberania alimentaria que sufre. La Siembra Directa no sélo les permite
cultivar de forma sustentable, acorde a los ODS, sino también rescatar grandes parcelas

de territorio que previamente no podian utilizarse debido a la erosién (Degano, 2018).

Es durante la administracion de Cambiemos que el Banco Africano de Desarrollo (AfDB)
contact6 a Aapresid con el objetivo de difundir la siembra directa en Africa para lograr
un mayor rendimiento de la produccion agricola en el continente (Fuentes, 2019).

Gracias a la participacion del INTA en Nampo Harvest Day, la exposicion mas grande en
materia agropecuaria y agroindustrial del continente africano, se logré6 demostrar la
calidad de las maquinarias argentinas y el know-how que el pais tiene sobre la siembra
directa. El objetivo de la presencia argentina en esta feria era “abrir puertas hacia las
relaciones cientificas, tecnoldgicas y de mercado agroindustriales y agroalimentarios”
(Bianco Gaido, 2018). Esto llevo a estrechar lazos més intensos con Sudafrica y a firmar
acuerdos con diversos paises de africa subsahariana para realizar cooperacion técnica:
Botsuana, Mozambique, Namibia, Zambia, Angola, y Etiopia, entre otros. (Bianco Gaido,
2018)

Las giras no sélo fueron de parte de argentina, representantes de paises africanos también
se acercaron hacia la argentina durante exposiciones agropecuarias y agroindustriales con
el objetivo de buscar “tecnologias locales ya comprobadas en produccion de alimentos

para el beneficio de sus agricultores y de su poblacion.” (Expoagro, 2016)
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Durante la administracion de Cambiemos, Argentina tuvo la oportunidad de ser sede tanto
de la reunion del G20 como de la celebracion de los 40 afios del Plan de Buenos Aires
(PABA+40). Durante estas dos reuniones, en las cuales se recibieron a delegados de los
paises africanos, se abrieron mesas de debates con dichos delegados para el seguimiento
de los proyectos que estaban en vigencia. Esto generd una agenda muy activa con Africa
y se generaron multiples oportunidades para continuar trabajando en las relaciones con la

region.

Por otro lado, existen otros organismos dentro del Estado argentino que realizan
cooperacién en materia agroindustrial, tal como el Ministerio de Agricultura, Ganaderia
y Pesca (MAGYP), el SENASA, el INTA, entre otras.

El accionar del SENASA no se vio demasiado afectado como consecuencias de los
cambios de gobierno al momento de tratar los proyectos de cooperacién (Maria Paula
Kupferberg, comunicacién personal, 27 de mayo de 2021). Este organismo ha podido
continuar y avanzar con proyectos independientemente de si hubo cambio de autoridades
a nivel estatal, dentro del SENASA o mismo dentro de la DGCIN. Sin embargo, el
SENASA si es afectado por las decisiones de la DGCIN al momento en que se lanzan los
planes de cooperaciéon regional y los presupuestos disponibles. Esto deriva en la
necesidad del SENASA de reorganizar prioridades (Maria Paula Kupferberg,
comunicacion personal, 27 de mayo de 2021). Este fue el caso en particular durante la
administracion de Cambiemos. Como consecuencia de la crisis y la necesidad de
reorganizar los recursos disponibles, el presupuesto del MAGYP se vio reducido, por lo
que los esfuerzos de cooperacion de este organismo fueron afectados. La reduccion del
presupuesto, sumado al alto costo que implica la realizacion de un proyecto en un
continente tan lejano como Africa genera un gran impacto en las capacidades de los
técnicos argentinos para continuar los proyectos de cooperacién (Maria Paula
Kupferberg, comunicacién personal, 27 de mayo de 2021). Sin embargo, se continuaron
realizando esfuerzos para seguir adelante tratando de que los resultados sean afectados lo

menos posible.

El caso del INTA presenta una situacién similar. Al ser el INTA un organismo autéarquico,
las decisiones que toma la DGCIN no le afectan demasiado, excepto cuando son temas
relacionados con recortes presupuestarios (Guillermo Sanchez, comunicacion personal,

11 de junio de 2021). EI INTA ha realizado cooperacidn con paises africanos desde hace
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afios por iniciativa propia, y siempre ha tenido buenos resultados, por lo que son los paises

africanos mismos los que acuden a las embajadas pidiendo su involucramiento.

El cambio de gobierno en si para el INTA no implico una gran diferencia en el modo en
que se realizaban los proyectos de cooperacién. Incluso cuando el Canciller fue
reemplazado en 2017, sus acciones se mantuvieron igual (Camila Torres, comunicacion
personal, 11 de junio de 2021). Como nos ha mencionado una integrante de la Gerencia
de Relaciones Institucionales del INTA, Camila Torres, el inico cambio de autoridad que
afecta realmente al INTA es un cambio de una autoridad con la que ellos trabajan
directamente. Esto enlentece decisiones y hace el proceso de realizacién de proyectos mas

tedioso (Camila Torres, comunicacién personal, 23 de abril de 2021).

Por su parte, el Gerente de Relaciones Institucionales, el Dr. Guillermo Séanchez nos
explicé las consecuencias del recorte presupuestario. El recorte provino de la DGCIN y
como consecuencia de esto se limitaron los proyectos nuevos. Sin embargo, los proyectos
vigentes continuaron sin dificultad (Guillermo Sanchez, comunicacion personal, 11 de
junio de 2021). El recorte también generd otras consecuencias. Al momento de generar
nuevos proyectos la DGCIN comenzd a poner ciertas restricciones: no realizar
demasiados proyectos atomizados, juntar proyectos por tematica y evitar proyectos
pequefios. Todas estas restricciones tenian como objetivo optimizar los limitados recursos
que se tenia y mejorar el accionar y la realizacion de los proyectos (Guillermo Sanchez,

comunicacion personal, 11 de junio de 2021).

Sin embargo, el INTA siguié adelante en muchos proyectos y creando nuevas instancias
de cooperacion con paises de Africa subsahariana, aprovechando las reuniones del G20 y
el PABA+40 que se realizados en Argentina (Guillermo Sanchez, comunicacion personal,
11 de junio de 2021).
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6. Reflexiones finales

Este trabajo de investigacion tuvo como objetivo describir los cambios y continuidades
en materia de politica de CSS causados por la llegada del gobierno de Mauricio Macri
(2015-2019), explicar porqué se generaron los cambios que sucedieron y determinar qué
tipo de cambio fueron. Para explicar esto, se utilizaron los conceptos de politica exterior
como politica pablica y las variables que afectan dicha politica, especialmente el modelo
de desarrollo y la clasificacién de cambio de Lasagna (1995). Esto nos permitié entender
como el modelo de desarrollo elegido por el gobierno de Mauricio Macri afect6 su politica

exterior y, por ende, la CSS.

A lo largo del analisis, logramos observar los cambios que se produjeron prontamente
después del cambio de gobierno, especificamente los ejes estructurantes de la politica
exterior: un modelo de desarrollo nacional afin a los poderes globales y un modelo
econémico neoliberal. Este cambio llevd a que Africa subsahariana fuese vista
principalmente como un gran mercado potencial con el cual era clave entablar relaciones
para la colocacion de productos argentinos. Esta vision sobre Africa también sera

trasladada a la CSS, como explicamos.

En materia de CSS, sin embargo, a pesar del giro narrativo de la concepcién del
desarrollo, la cooperacion con Africa subsahariana fue una de las regiones menos
afectadas en términos porcentuales, como podemos observar en el Cuadro 4. Sin embargo,
si bien hubo un aumento en el porcentaje que los proyectos en Africa tienen en el total, el
numero de proyectos totales fue reducido. Esto fue consecuencia del Plan de Africa, que
afino las areas tematicas de cooperacion y dio de baja todos los proyectos que no fueron

considerados relevantes.

Una explicacion tentativa de la razén por la cual la cantidad de proyectos no cambio
demasiado de una Administracion a la otra, es la caracteristica de las Instituciones a cargo
de la realizacién de muchos de los proyectos tenidos en cuenta en el Cuadro. Instituciones
como el INTI y el INTA, entes autarquicos, han cooperado con los paises africanos
independientemente del color politico en el gobierno desde hace mas de una decada. Esto

permite una cierta continuidad en la cooperacion.

No podemos asegurar la razén de la reduccion de los proyectos en el resto de las regiones,

pero podemos especular que fue debido al recorte presupuestario de la DGCIN,
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devaluacion de la moneda nacional y al cambio de paradigma de pensamiento del

gobierno, el cuél priorizé los paises fronterizos y mercados potenciales.
Cuadro 4

Proyectos realizados por region 2012-2018/5

2012-2015 % 2015-2018/5 %
Africa 35 7,5% Africa 22 12,0%
Asia 48 10,3% Asia 11 6,0%
Caribe 88 18,9% Caribe 7 3,8%
Centroamérica 67 14,4% | Centroamérica 25 13,6%

Europa 0 0% Europa 0 0%
Fronterizos 132 28,4% Fronterizos 72 39,1%

Haiti 4 0,9% Haiti 0 0%
Medio Oriente 0 0% Medio Oriente 1 0,5%
México 24 5,2% México 11 6,0%
Sudamérica 67 14,4% Sudamérica 35 19,0%

Total general 465 Total general 184

Fuente: FOAR

De los 22 proyectos de cooperacion sur-sur que figuran en el Cuadro 4 del FOAR,
podemos decir que aproximadamente 17 proyectos fueron proyectos de cooperacion en
materia agroindustrial con la region de Africa subsahariana (DGCIN, 2021). Esto nos
demuestra la concentracion de la CSS argentina en las cuestiones agroindustriales. Este
es un cambio que trajo consigo la administracion Cambiemos con el Plan de Africa y
como consecuencia de la necesidad de aprovechar al maximo los recursos limitados que

la Argentina tenia y focalizarse en las ventajas comparativas que el pais tiene.

Lo segundo que podemos observar es que la cooperacion en general con Africa
subsahariana se redujo como consecuencia del Plan de Cooperacion con Africa de 2016.
La basqueda de eficiencia y eficacia durante la Administracion Cambiemos afect6 la CSS
con la regidn. Esto llevé a que muchos proyectos que previamente estaban en vigencia
fueran dados de baja como consecuencia de una falta de interés de parte de las
contrapartes africanas y como consecuencia del recorte tematico y por pais que se realizd
para administrar mejor los recursos limitados que la DGCIN posee para realizar proyectos

de cooperacion.
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En cuanto a continuidades, podemos observar algunas en las cuestiones agroindustriales.
La situacion parece no haber cambiado demasiado como consecuencia del cambio de
administracion. Esto se puede deber a dos causas. La primera es que el principal
organismo que lleva a cabo el grueso de la cooperacién sur-sur en materia agroindustrial
es una Institucion autarquica que puede tomar sus propias decisiones sin ser demasiado
afectada por los cambios de autoridades o cambio de gobierno. EI INTA como proveedor
de cooperacion técnica tiene cierta independencia de los virajes causados como
consecuencia de los cambios de gobierno y los cambios dentro de la politica exterior
argentina. Esto fue asi incluso después de haber sufrido un recorte presupuestario como
consecuencia de la mala situacion economica que el pais observé durante la

administracién Cambiemos.

La segunda causa por la cual la cooperacion en materia agroindustrial con Africa
subsahariana no se vio demasiado afectada fue el hecho de que el Plan de Cooperacion
con Africa tom6 al sector agroindustrial argentino como una de las principales tematicas
a continuar en el Plan, debido a las ventajas comparativas que el pais tiene en dicha area.
Esto llevé a que muchos de los proyectos que se habian comenzado durante la
administracion de Cristina Fernandez pudiesen continuar sin demasiados problemas u

objeciones durante la administracion de Mauricio Macri.

A pesar de las continuidades en la cooperacion en materia agroindustrial, también se
encontrd un cambio en la realizacion de dicha cooperacién. Este cambio es el giro
narrativo que se produjo: se pasa de la agricultura familiar o de subsistencia a darle un
mayor protagonismo a la siembra directa. Esto se debe principalmente al enfoque
comercialista y al giro empresarial que el gobierno de Macri le dio a la CSS. El foco en
la posibilidad de abrir mercados y encontrar destinos para los productos argentinos para
paliar la crisis fue una de las principales razones por la cual se intensificaron los proyectos

de Siembra Directa durante la Administracion de Cambiemos.

El giro empresarial del gobierno de Macri también se evidencio en la cantidad de actores
privados y empresas que se incluyeron en la participacion de la CSS del gobierno,
especialmente aquellas que destinaron sus esfuerzos a la difusion de la técnica argentina
de la siembra directa y la venta de maquinarias y productos argentinos en la region

subsahariana.
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Luego de haber analizado los cambios y continuidades que se produjeron como
consecuencia del cambio de gobierno, podemos finalmente determinar qué tipo de cambio
realmente sucedié en materia de politica de cooperacion. Ninguno de los cambios que se
produjeron durante la Administracion Cambiemos fueron rotundos, dichos cambios
fueron mas que nada micro: afinaciones en la realizacion de los proyectos y de la politica
a adoptar con la region, y el cambio de la agricultura familiar a la siembra directa.
Basandonos en la terminologia de Lasagna (1995), entonces, Ilegamos a la conclusion
que los cambios que sucedieron con la llegada de Macri fueron meramente ajustes de la

politica de cooperacion.

En sintesis, este trabajo de investigacion ha permitido explicar las razones por las cuales
la CSS con Africa subsahariana ha experimentado cambios y continuidades con la llegada
del gobierno de Mauricio Macri (2015-2019). La variable de modelo de desarrollo ha sido
clave al momento de explicar los cambios y continuidades que se observan en la CSS
durante el gobierno de Macri. La busqueda de eficiencia y la busqueda de nuevos
mercados como consecuencia de la narrativa minimalista elegida llevo a que la CSS con
Africa subsahariana fuera vista mas como una oportunidad de realizar negocios. Sin
embargo, hay que recalcar que las cuestiones economicas/comerciales no eran
condicionantes para la realizacion de los proyectos y la transferencia de know-how hacia

los paises subsaharianos.

Esta investigacion no cubre la totalidad del tema a investigar y, por ende, quedan espacios
para poder realizar investigaciones futuras. Nuestra investigacion ha dado una visién muy
general del tema, debido a los constrefiimientos de recursos y de tiempo del investigador.
Existen otros espacios para investigar: como la politica de cooperacion hacia Africa
subsahariana se entrelaza con otras politicas publicas, analizar la tipologia de la politica
de cooperacion, comprar los cambios y ajustes que se producen en Argentina con los que

suceden en Brasil.
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