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INTRODUCCIÓN 
Gladys Lechini y Clarisa Giaccaglia

 El presente libro es el resultado de un Proyecto de Investigación y Desarrollo 
(PID) denominado “Argentina y la Cooperación Sur-Sur. Escenarios de su relación con 
los miembros de IBSA (India, Brasil y Sudáfrica)” -PIP 294-, aprobado por el Conse-
jo Nacional de Investigaciones Cientíicas y Tecnológicas (CONICET). El carácter plu-
rianual de este proyecto posibilitó un desarrollo exhaustivo así como un seguimiento 
cronológico de los principales aspectos involucrados en nuestra línea de investigación 
troncal. Los resultados de estos trabajos individuales y colectivos representan entonces 
los aportes vertidos en esta obra.

 El período histórico comprendido entre 2000 y 2015 constituye un marco tem-
poral caracterizado por grandes transformaciones en el escenario internacional, espe-
cialmente por el surgimiento de nuevos poderes emergentes y por los avances observa-
dos en materia de Cooperación Sur-Sur, ambos temas centrales de este trabajo. En este 
sentido, es posible diferenciar  una primera etapa, entre el 2000 y el 2010, de amplias 
expectativas sobre las potencialidades económicas y políticas de los poderes emergen-
tes y ambiciosos proyectos resultado de las oportunidades brindadas por la CSS. Del 
mismo modo, se advierte un segundo período iniciado aproximadamente en el 2010 - y 
que transitamos actualmente- en el cual comenzó a predominar el desencanto y el cues-
tionamiento acerca de los efectivos alcances de las acciones desarrolladas en la década 
anterior. 

 En efecto, la aparición de potencias emergentes sobre inales del siglo XX trajo 
aparejados cambios en el orden del siglo XXI, los cuales generaron mayores márgenes de 
permisibilidad internacional, pudiendo comenzar a  cuestionar las estructuras de poder 
vigentes y permitiendo movimientos tectónicos que favorecieron el surgimiento de otros 
actores, los cuales gracias a su creciente poder económico (por la posesión y exportación 
de materias primas) pudieron situarse en condiciones de exigir un rol más preponderan-
te  en el orden vigente y, de alguna manera,  contribuyeron  a la gobernabilidad global.
 
 Cabe recordar que a inicios del siglo XXI, los vínculos Sur-Sur comenzaron a 
dinamizarse complementando u ofreciendo otras alternativas a los esquemas de relacio-
nes Norte-Sur, dando lugar así a un reposicionamiento de la Cooperación Sur-Sur en la 
agenda mundial.  Esta cooperación entre países en desarrollo, reiere a una cooperación 
política que apunta a formar coaliciones en los foros multilaterales. Se basa en el supues-
to que es posible crear una conciencia cooperativa desde el Sur, que les permita a los 
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países afrontar conjuntamente los dilemas comunes que se les presentan en el escenario  
internacional. En otros casos reiere a  la llamada cooperación horizontal, entre estados 
de similar desarrollo y está más vinculada a la cooperación técnica, tal como la primera 
reunión de CTPD (Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo) realizada en Buenos 
Aires en setiembre de 1978 y la Conferencia de UN sobre el Agua en Mar del Plata en 
1977. Ejemplo de ello también es la cooperación técnica desarrollada por Argentina con 
los países africanos durante la presidencia de Alfonsín o el FOAR (Fondo Argentino de 
Cooperación Horizontal). 

 Estas nuevas alianzas y acciones coordinadas revalorizaron el multilateralis-
mo,  reubicaron el desarrollo como elemento central de la agenda global y plantearon  
la necesidad de aunar esfuerzos horizontales para promover el desarrollo sustentable y 
combatir males como el hambre y la pobreza.

 La revitalización de las relaciones Sur-Sur promovió el incremento de la Coope-
ración Sur-Sur y fue principalmente enarbolada por los poderes emergentes. En efecto, 
la arquitectura de poder mundial comenzó a rediseñarse por la participación de pode-
res emergentes en una nueva relación entre economía y política. Aunque muchas veces 
estos estados sólo comparten algunos intereses y no una agenda común, comenzaron a 
jugar roles crecientemente relevantes en la economía y en la política global. Entre estos 
procesos de relocalización del poder económico y político se destacó la emergencia de 
China en el escenario global y su desembarco en los países del Sur, en una escalada que 
comenzó en la subregión asiática, desembarcó en África y avanzó sobre América Latina. 
También la India regresó al ruedo luego de transformaciones económicas y cambio de 
alianzas políticas. En el caso de América Latina y África, Brasil y Sudáfrica aparecieron 
como las potencias de sus respectivas áreas de inluencia, discutiéndose sus intenciones 
de ejercer liderazgo regional. 

 Por su parte, muchos países del “Sur” productores de materias primas, como los 
africanos y latinoamericanos, comenzaron a observar un escenario con mayores opcio-
nes para diversiicar sus relaciones, sin abandonar a sus socios tradicionales. 

 En este contexto, el accionar de los emergentes fue signiicativo en la confor-
mación de nuevas alianzas. Entre ellas, encontramos la Organización de Cooperación de 
Shanghai (OCS) creada en 2001, IBSA (India, Brasil y Sudáfrica) grupo conformado en 
2003 y el grupo BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica), que comenzó a reunirse 
a partir de 2009.

 En el caso de Argentina, la idea de cooperación Sur-Sur reapareció en la política 
exterior argentina  durante la administración de Néstor Kirchner, cuya conceptualiza-
ción se reinsertó en el discurso  oicial y se impulsaron algunas iniciativas tanto multila-
terales como bilaterales con países latinoamericanos y extra-regionales, como Sudáfrica. 
Cabe señalar que en varios de estos casos el MERCOSUR fue una plataforma de relacio-
namiento y Argentina frecuentemente acompañó las propuestas Sur-Sur  impulsadas por 
Brasil.
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 Frente a este cuadro de situación, nos preguntamos cuáles serán las condiciones 
sistémicas en las que estos países deberán desenvolverse. En tanto todos, aunque Argen-
tina en mayor medida por no formar parte de este “Club”, se muestran vulnerables a los 
cimbronazos de la arquitectura inanciera internacional y tienen frente a sí dramáticos 
desafíos. Los poderes tradicionales tampoco se encuentran exentos de estos cambios 
frente a la salida de Gran Bretaña de la Unión Europea y las inminentes elecciones presi-
denciales en Estados Unidos.

 Aun cuando pudiera haber pronósticos más optimistas o más pesimistas en 
torno a la forma que tomará el sistema internacional y el posicionamiento de los nuevos 
emergentes, el mundo del siglo XXI ya no es el mismo y amerita repensar y rediscutir 
cómo optimizar las variadas opciones que se le presentan a Argentina.

El rol de los poderes emergentes en el marco de la Cooperación Sur-Sur

 El presente libro está estructurado en torno a cinco apartados: poderes emer-
gentes, Brasil, India, Sudáfrica y China. Es decir, se analizan estos poderes emergentes, 
permeados por las cuestiones relativas al origen, actores involucrados, cuestiones con-
templadas y consecuencias de la Cooperación Sur-Sur.

 Es importante aclarar que el caso de Rusia no ha sido incluido puesto que dicho 
país euroasiático fue el eje sobre el cual se forjó la Unión Soviética, una de las superpo-
tencias durante la Guerra Fría, por lo cual resulta importante diferenciarla del resto de 
los poderes emergentes. Su verdadera situación se asocia en mayor medida a un proceso 
político que busca su “re-emergencia” en el orden internacional.

 En el primer apartado titulado “Poderes emergentes”, Clarisa Giaccaglia re-
lexiona en torno a dos variables que se retroalimentan: orden y potencias, esto es, la re-
lación entre estructura y agencia. La autora sostiene que variadas y diversas distribucio-
nes del poder dan lugar a distintos tipos de ordenamientos mundiales. Simultáneamente, 
la forma en la que se organiza un determinado orden internacional incide en las conduc-
tas y en los roles que pueden asumir cada una de las potencias presentes en un sistema. 
En este contexto, Giaccaglia pone la mirada particularmente sobre aquellas unidades 
estatales que sin ser indiscutiblemente parte del club de los grandes poderes tampoco 
pueden incluirse -ni ellas mismas así lo desean- dentro del restante conjunto de países 
que conforman el escenario internacional. Consecuentemente, la hipótesis de trabajo 
aquí considerada sostiene que el orden internacional (estructura) está siendo moldeado 
bajo una lógica de manejo colectivo de los asuntos mundiales en la cual participan tanto 
poderes tradicionales como emergentes y re-emergentes (agentes), presentando alinea-
ciones -y por ende rivalidades- políticas complejas con altos grados de informalidad y 
pragmatismo.

 También en el apartado de “Poderes emergentes”, Ian Taylor se concentra en el 
análisis de BRICS. Desde una mirada profundamente crítica Taylor airma que el con-
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cepto BRIC puede ser visto como un intento político para promover la hegemonía del 
capitalismo liberal al fomentar nuevos centros de acumulación y crecimiento dentro del 
sistema existente. De este modo, el concepto gramsciano de hegemonía global está aquí 
proyectado sobre la arquitectura de la gobernanza global. Desde esta perspectiva, la apa-
rición de los BRICS ha sido un intento por parte del capital inanciero para incorporar 
nuevas y “emergentes” potencias en el orden mundial con la ayuda activa y la aprobación 
de las propias élites de los estados BRICS. Sin embargo, en su interior las relaciones so-
ciales y los modos dominantes de producción han cambiado ya que ellos han adoptado 
progresivamente el neoliberalismo. Esta situación ha fortalecido a las facciones sociales 
vinculadas al exterior y al capital inanciero. Asimismo ha alentado a las clases dominan-
tes de cada uno de estos países a buscar una mayor integración en el proyecto neoliberal 
global, sin cuestionar las normas de gobernanza mundial existentes. 

 En segundo lugar, en el marco del apartado “Brasil”, Iara Costa Leite se focaliza 
en cuestiones referidas a la Cooperación Sur-Sur analizando la trayectoria de  Brasil 
en la Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo (CTPD) entre 1950 -cuando fue 
establecido el sistema brasileño de Cooperación Técnica Internacional (CTI)- y 2010 
-último año del Gobierno Lula-. En dicho análisis, la autora contempla los principales  
actores -instituciones decisorias y ejecutoras domésticas-, instrumentos y estrategias. 
Junto con estos  factores domésticos se abordan además factores externos relacionados 
a la evolución de la Cooperación Sur-Sur y  de la arquitectura global de la Cooperación 
Internacional para el Desarrollo. 

 Gisela Pereyra Doval, por su parte, analiza modelos de desarrollo y política ex-
terior como trasfondo de la Cooperación Sur-Sur en Argentina y Brasil en el siglo XXI, 
tomando en consideración particularmente los dos gobiernos de Cristina Fernández y 
el primer mandato de Dilma Roussef.  La hipótesis aquí trabajada es que, en función de 
la política exterior, la aplicación de estos modelos ‘teóricamente’ iguales dio como resul-
tado dos tipos diferentes de Cooperación Sur-Sur. De esta manera, se vincula desarrollo 
y política exterior en una dupla fundamental para observar los outputs de Cooperación 
Sur-Sur, tomando al modelo de desarrollo como la variable independiente y a la política 
exterior como la dependiente. 

 En el tercer apartado, denominado “India”, María Noel Dussort se interroga 
sobre el rol de India en la Cooperación Sur-Sur: ¿Donante emergente o socio en el desa-
rrollo? Un análisis de la Cooperación Sur-Sur de India en el siglo XXI. En este capítulo 
la autora sostiene que la India fue siempre una iel promotora de la solidaridad Sur-Sur 
y que sus iniciativas de Cooperación Sur-Sur estuvieron históricamente caracterizadas 
por la cooperación técnica al desarrollo debido a sus escasos recursos económicos. Sin 
embargo, en la actualidad los programas de Cooperación Sur-Sur se han expandido a 
préstamos y subsidios en efectivo, condonaciones de deuda y programas de promoción 
comercial, motivados por intereses económico-comerciales.
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 A pesar de sus muchas limitaciones, India ha sido catalogada como una po-
tencia emergente. Su “boom” económico iniciado en los 90’ fue acompañado por un 
esfuerzo creciente de ser reconocida dentro del club de las grandes potencias. Tal es así 
que su política exterior ha pasado de ser principista y statuquoista a una más pragmática 
y con objetivos globalmente orientados. Dussort argumenta que, contando con recursos 
limitados en relación a potencias emergentes como China, India está generando resulta-
dos aún mejores, principalmente en lo que se reiere a la construcción de capacidades.

 Siguiendo esta misma línea de trabajo, Aparajita Biswas caracteriza la promo-
ción de los lazos económicos de India con los países africanos a través de sus estructuras 
institucionales, especialmente en los sectores agrícola, farmacéutico y de la tecnología 
y las telecomunicaciones. Asimismo, se focaliza en las tendencias comerciales recien-
tes, incluyendo sectores prometedores para el comercio bilateral. La autora sostiene que 
durante la primera década del siglo XXI, el alcance de la cooperación económica entre 
India y África se ha ampliado rápidamente, relejando la emergencia de India como un 
jugador importante en la economía mundial y con necesidades substanciales de petró-
leo y otros recursos naturales. En este sentido, India se ha comprometido con ciertas 
iniciativas para realzar el compromiso económico con África sobre una base de mutuo 
beneicio, siguiendo principalmente la agenda de Cooperación Sur-Sur.

 En el cuarto apartado de la obra, “Sudáfrica”, Gladys Lechini revisa el rol de la 
Cooperación Sur-Sur en la política exterior de los gobiernos de Nelson Mandela y habo 
Mbeki, colocando el énfasis en la gestión de Jacob Zuma, para evaluar el lugar que Sud-
áfrica le otorga a su región, al África y a las nuevas alianzas trans-regionales. La autora 
sostiene que a pesar de su propia historia de luchas y de manifestar un compromiso 
solidario y cooperativo con los países del Sur y en particular con los de su región en su 
relaciones externas, los gobiernos del ANC han defendido sus intereses nacionales por 
sobre los africanos.

 Focalizándose en un caso particular de Cooperación Sur-Sur, esto es, en ma-
teria de agricultura, Carla Morasso advierte que para los países de África Subsaharia-
na la cuestión agrícola ha tomado especial relevancia y la cooperación internacional al 
desarrollo ha dirigido importantes lujos al sector. En consecuencia,  y habida cuenta 
de la importancia de la presencia de China, Brasil e India en la región, se describen 
los programas y proyectos desarrollados por sus respectivos gobiernos. A partir de la 
caracterización de las contribuciones horizontales es posible observar la relevancia que 
ha adquirido la agricultura en la agenda cooperativa del Sur en tanto contribución a la 
seguridad alimentaria y al desarrollo social y económico.

 Finalmente, el quinto apartado se dedica a “China” y sus relaciones con, por 
un lado, Argentina -a partir de las contribuciones del trabajo de Javier Alberto Vadell,  
Roberto Brandão Araújo y Gustavo Rojas de Cerqueira César- y, por el otro, con Brasil a 
través de las relexiones esgrimidas por Elodie Brun.
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 Los autores brasileños analizan las relaciones bilaterales entre Argentina y Re-
pública Popular de China (RPC) en el actual escenario económico internacional del in 
del ciclo de los commodities. Este contexto de mayor presencia inanciera y de inversio-
nes de China en el Sur Global es más dinámico que nunca y ha cambiando los rasgos de 
la globalización. Las redes económicas de comercio e inversión y las cadenas productivas 
se han desplazado hacia la región Asia Pacíico, capitaneadas por la ascensión de la RPC 
y su consecuente rediseño del tablero geopolítico global. Argentina no se ha visto ajena a 
estas transformaciones estructurales, teniendo que reconigurar sus tradicionales víncu-
los económicos y inancieros. En este sentido, los autores se preguntan ¿En qué medida y 
cómo Argentina está diseñando sus vínculos con China? Para responder a esta pregunta, 
analizan los recientes acuerdos bilaterales y planes de acción entre la RPC y la Argentina. 

 Por último Elodie Brun, inspirada en la fábula de Jean de la Fontaine “El torren-
te y el Río”, presenta los principales debates que ha generado el desarrollo de la asocia-
ción estratégica China-Brasil, alrededor de cinco temáticas: la relación bilateral, la alian-
za global, la evolución de las inversiones, la competencia en el ámbito manufacturero y 
la preponderancia de las materias primas. Los cuatro primeros ámbitos estudiados han 
revelado los desafíos planteados desde el principio de la intensiicación de la relación 
sino-brasileña. En cambio, se solía apreciar las exportaciones brasileñas de materias pri-
mas hacia China como el principal beneicio para el país sudamericano. En este caso la  
autora señala que tal lectura necesita ser cuestionada en el nuevo contexto económico, 
nacional e internacional, para ambos casos.

 Finalmente situándonos a mediados de la segunda década del siglo, cabe cerrar 
con algunos comentarios que abren un nuevo abanico de preguntas que solo el tiem-
po podrá responder. Luego de estallada la crisis mundial capitalista de 2008, los países 
emergentes continuaron siendo receptores de los lujos internacionales de capital y por 
lo tanto se mostraban ajenos a la crisis. Sin embargo, los nuevos datos derivados de la 
caída de los precios de los commodities, entre otras cuestiones, han morigerado el cre-
cimiento de los países del Sur y provocado recesión, contribuyendo así  al deterioro de 
los indicadores económicos regionales y globales, a lo cual se sumaron crisis políticas y 
económicas domésticas, propias del impacto de los constreñimientos sistémicos.

 Asimismo se ha producido un mayor desplazamiento de los ejes económi-
co-comerciales desde el mercado nacional hacia el mercado mundial, afectando el papel 
de las empresas -que se trasnacionalizaron- y de los estados -que eventualmente se de-
bilitaron-. Este resultado parecería ser la respuesta no querida a un período donde los 
países emergentes daban la imagen de una vuelta a la centralidad del Estado y de sus 
funciones tradicionales.

 Frente a estas condiciones, cabe discutir si los países emergentes del Sur  con-
tinuarán desplegando su protagonismo, o si se producirá una involución y vuelta hacia 
adentro, lo cual podría provocar un fuerte retraimiento en la solidaridad Sur-Sur y en 
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la Cooperación Sur-Sur, de cara a la resolución inmediata de sus propias urgencias en 
función de sus particulares necesidades.
 
 Los desafíos socio-económicos y los retos políticos se han multiplicado. En es-
tas circunstancias, los poderes emergentes deberán demostrar cuánto de sus nuevas mo-
dalidades de acción internacional -incluidas las iniciativas de Cooperación Sur-Sur-  pa-
sarán a ser características de una nueva dinámica de ordenamiento mundial y cuánto  ha 
sido sólo un accionar coyuntural, favorecido por un escenario beneicioso pero efímero, 
que no posibilitó transformaciones sustanciales, tanto para los contextos domésticos de 
cada uno de estos estados como para el sistema internacional en su conjunto.
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Poderes medios emergentes y orden internacional: 
hacia un manejo colectivo de los asuntos mundiales

Clarisa Giaccaglia

Resumen
El presente trabajo busca relexionar en torno a dos variables que se retroalimentan: 
orden y potencias, esto es, la relación entre estructura y agencia. Variadas y diversas dis-
tribuciones del poder dan lugar a distintos tipos de ordenamientos mundiales. Simultá-
neamente, la forma en la que se organiza un determinado orden internacional incide en 
las conductas y en los roles que pueden asumir cada una de las potencias presentes en un 
sistema. En este contexto, cabe poner la mirada particularmente sobre aquellas unidades 
estatales que sin ser indiscutiblemente parte del club de los grandes poderes tampoco 
pueden incluirse -ni ellas mismas así lo desean- dentro del restante conjunto de países 
que conforman el escenario internacional. Consecuentemente, la hipótesis de trabajo 
aquí considerada sostiene que el orden internacional (estructura) está siendo moldeado 
bajo una lógica de manejo colectivo de los asuntos mundiales en la cual participan tanto 
poderes tradicionales como emergentes y re-emergentes (agentes), presentando alinea-
ciones políticas -y por ende rivalidades- complejas con altos grados de informalidad y 
pragmatismo.

Palabras claves: Poderes emergentes – poderes tradicionales – orden internacional –gober-
nanza global - BRICS

Emerging Powers and International Order: 
Towards a collective management of world afairs

Abstract
his paper seeks to discuss two interconnected variables: order and powers. he rela-
tionship between structure and agency is relevant because varied and diverse distribu-
tions of power give rise to diferent types of global systems. Simultaneously, the way that 
certain international order is organized afects behavior and the roles that each power 
can assume in a system. In this context, the focus should be put on those state units 
which not being part of the club of great powers wants to have a say in the international 
arena. Consequently, the hypothesis here argues that the international order (structu-
re) is being shaped under a logic of collective management of world afairs, in which 
both traditional powers and emerging and re-emerging (agents) are involved, presenting 
complex political alignments -and therefore rivalries- with high levels of informality and 
pragmatism.

Key words: Emerging powers - traditional powers - international order - global governance 
- BRICS
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 La cuestión de la jerarquización de los estados en el sistema internacional cons-
tituye una de las preocupaciones centrales de las Relaciones Internacionales como dis-
ciplina, en especial para el realismo en tanto tradición teórica dominante. El análisis de 
dicha cuestión conlleva inevitablemente a relexionar sobre la estructura y la dinámica 
que presenta el sistema internacional en su conjunto abriendo un abanico de interrogan-
tes respecto a los modos en que los diferentes actores estatales se organizan y comportan 
bajo una determinada coniguración mundial.

 Desde esta perspectiva, orden y potencia aparecen como dos variables claves 
que se inluyen y condicionan recíprocamente. Siguiendo la deinición esgrimida por 
Robert Cox (1992:161), el orden internacional reiere a una “coniguración especíica 
de poder en un momento histórico dado”. En consecuencia, variadas y diversas distri-
buciones del poder darán lugar a distintos tipos de ordenamientos mundiales. Simultá-
neamente, la forma en la que se organiza un determinado orden internacional incide en 
las conductas y en los roles que pueden asumir cada una de las potencias(1) presentes en 
dicho sistema.

 En este contexto, cabe poner hoy la mirada particularmente sobre aquellas 
unidades estatales que sin ser indiscutiblemente parte del club de los grandes poderes 
tampoco pueden incluirse -ni ellas mismas así lo desean- dentro del restante conjunto 
de países que conforman el escenario internacional. En este sentido, resulta pertinente 
preguntarse: ¿Qué son los poderes medios? ¿Cuáles son sus principales atributos? ¿Qué 
función cumplen? ¿A quiénes se considera actualmente como poderes medios? ¿De qué 
manera las características de un determinado orden internacional inciden en el desem-
peño de estos poderes e, inversamente, de qué forma los agentes inluyen en la conigu-
ración mundial?

 En este trabajo se relexiona entonces en torno a dos variables que se retroali-
mentan: orden y potencias, esto es, la relación entre contexto político y conducta política 
(estructura y agencia). Desde una perspectiva claramente realista, se parte de la premisa 
teórica de que todo orden internacional es moldeado por los grandes poderes del mo-
mento.
 
 Consecuentemente, la hipótesis de trabajo aquí considerada sostiene que el or-
den internacional (estructura) está siendo moldeado bajo una lógica de manejo colectivo 
de los asuntos mundiales en la cual participan tanto poderes tradicionales como emer-
gentes y re-emergentes (agentes), presentando alineaciones -y por ende rivalidades- po-
líticas complejas con altos grados de informalidad y pragmatismo.

 El presente capítulo se focaliza, en primer lugar, en un análisis de las distintas 
coniguraciones que históricamente ha presentado el orden internacional así como el 
modo en que las corrientes teóricas de las Relaciones Internacionales lo han analizado 

1. A los ines de este trabajo y en función de lo estipulado por el Diccionario de la Real Academia Española, poder y potencia son utilizados indis-
tintamente como sinónimos.
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y conceptualizado, tomando en consideración tres grandes momentos: el Concierto eu-
ropeo, la Guerra Fría y la Post-Guerra Fría. Al mismo tiempo, el trabajo se concentra en 
un análisis de los poderes medios teniendo en cuenta dos grandes aspectos: atributos y 
funciones.

Una aproximación histórico-teórica: orden y potencias en el Concierto europeo 

 En los tratados de paz de 1815, establecidos al inalizar las guerras napoleóni-
cas, la jerarquización de los estados se convirtió en un tema de discusión diplomática. 
El Congreso de Viena que dio origen a la etapa del Concierto europeo, estableció el 
estatuto de gran potencia en beneicio de Rusia, Prusia, Gran Bretaña y Austria (los cua-
tro aliados victoriosos), incorporando luego a la potencia derrotada, es decir, Francia. 
Tayllerand, representante francés, propuso instituir un comité formal de ocho miembros 
con un comité interno de cinco. En consecuencia, España, Suecia y Portugal se convir-
tieron en las potencias medias de la época a las cuales, aún formando parte del Congreso, 
no se les permitió desempeñar un papel importante en las deliberaciones y decisiones. 
El proceder de las grandes potencias en relación a dichos países, se vio conirmado años 
más tarde en el Congreso de Aix-la-Chapelle(2), en el cual ninguno de los tres estados 
menores fue admitido.

 En relación a los roles desempeñados por las distintas potencias europeas, Es-
ther Barbé considera que: “el concepto de gran potencia servía para deinir a aquellos 
estados con recursos (más o menos equivalentes) de todo tipo, incluido el militar que les 
daba el poder de coerción, y que creaban las reglas del juego gracias a su participación en 
las guerras y en las grandes conferencias diplomáticas” (Barbé, 1995:147). En este senti-
do, Guadalupe González (1989:407) airma que el término potencia media se utilizó en 
la política internacional europea del siglo XIX para referirse a aquellos países situados 
entre los grandes estados y los países pequeños que “actuaban como guardianes de la 
estabilidad de la balanza de poder prevaleciente por servir de ‘colchón’ dentro del mapa 
general de alianzas y conlictos”.

 En dicho contexto europeo, el editor y escritor liberal Friedrich Ludwing Lind-
ner sostuvo que un excesivo número de estados pequeños no permitiría la prosperidad 
de Europa debido a que provocaría permanentes confusiones y fricciones. A su vez, la 
presencia de una escasa cantidad de estados, amenazaría la seguridad de las naciones 
pequeñas. Por lo tanto concluyó que las potencias medias eran los estados más útiles 
puesto que “se podía contar con ellas para que actuaran como ieles de la balanza, para 
apoyar a cualquier potencia grande que estuviera expuesta a un ataque por parte de otra” 
(Holbraad, 1989:46). Es decir, las potencias medias eran pensadas como socios menores 
necesarios para el mantenimiento del balance de poder.

2. El Congreso de Aix-la-Chapelle o Aquisgrán de 1818 fue el primero de los diversos encuentros mantenidos entre Austria, Gran Bretaña, Prusia 
y Rusia. En esta reunión, las potencias acordaron retirar sus tropas de ocupación de Francia e invitar a ésta a unirse a ellas a una alianza cuyo 
objetivo era mantener el orden en Europa y combatir las revoluciones que se produjeran.
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 En cuanto  a la segunda mitad del siglo XIX, Carsten Holbraad (1989:47) iden-
tiica a otros dos estados que ocuparon una posición intermedia en la jerarquía europea 
de potencias: el Imperio Otomano e Italia. El autor argumenta que el Imperio Otomano 
debido a sus extensos territorios, diversidad cultural e importancia estratégica para las 
grandes potencias, se diferenció claramente de los estados pequeños. Sin embargo, su 
debilidad militar, su administración ineicaz y su decadencia económica lo excluyeron 
del rango de gran potencia. Italia, por su parte, al uniicarse en 1867, logró ser admitida 
por primera vez en las reuniones de las potencias principales pero su retraso económico, 
debilidad militar y sus constantes conlictos internos hicieron que sólo fuera una gran 
potencia de nombre.

 En términos sistémicos, el Concierto europeo se caracterizó por ser un sistema 
múltiple de tipo formal, con reuniones regulares y frecuentes entre los representantes 
de las grandes potencias. Por tanto, para la mayoría de las potencias medias, el Concierto 
europeo fue un orden represor que les otorgó posibilidades muy restringidas de parti-
cipación en las decisiones internacionales limitando sus funciones a un rol de aliado o 
colaborador de alguna gran potencia, según la forma en la que se conformaban las cam-
biantes alineaciones, distintivas de todo este período. 

 No obstante cabe señalar que, frente a un incremento en los niveles de con-
lictividad intra-concierto, algunas potencias medias como Italia y el Imperio Otomano 
lograron mantenerse al margen de las rivalidades europeas hasta muy poco tiempo antes 
del estallido de la Primera Guerra Mundial. Dicho comportamiento resultó beneicio-
so para Italia, quien inalmente terminó del lado victorioso convirtiéndose en una de 
las cinco grandes potencias de Versalles. El Imperio Otomano, por el contrario, se vio 
perjudicado por sus propios conlictos internos, los que sumados a la situación gene-
ral de conlictividad terminaron provocando su caída y desmembramiento (Holbraad, 
1989:220).

 Finalmente y desde una perspectiva teórica puede airmarse que la deinición 
de poderes medios se realizaba exclusivamente en términos de capacidades materiales, 
con un fuerte arraigo en atributos vinculados a factores territoriales y al poderío militar 
con disponibilidad concreta para participar en guerras. En deinitiva, en un sistema tan 
constreñido por la geografía y por el conlicto armado, las oportunidades de actuación 
de las potencias medias fueron ínimas. 

Estructura y agencia durante la Guerra Fría

 Una vez inalizadas las dos contiendas mundiales de principios del siglo XX, 
nuevas divergencias comenzaron a aparecer entre las grandes potencias, dando inicio 
al período denominado de Guerra Fría. Consecuentemente, el sistema internacional se 
convirtió en bipolar debido a la separación del mundo en dos bloques bajo la conduc-
ción de Washington y Moscú, tanto por razones geopolíticas como por factores ideoló-
gicos.
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 Es importante señalar que, a diferencia de lo ocurrido anteriormente, desde 
1945 el orden internacional se globalizó: “se pasó de un sistema mundial, en términos 
geográicos, pero hecho a la medida de Europa en términos de orden, a un sistema real-
mente mundial” (Barbé, 1995:228). Esta efectiva globalización del mundo provocó una 
complejización en la clasiicación de los estados según su posicionamiento en el esce-
nario mundial. En términos generales, se incrementó el número de categorías analíti-
cas utilizadas por los teóricos de las Relaciones Internacionales, incorporando términos 
como: superpotencia, potencia hegemónica, potencia mundial, gran potencia, potencia 
media, potencia regional, estado pequeño, micro-estado.

 Las superpotencias eran aquellas que desempeñaban en el sistema bipolar un 
papel equivalente al de las grandes potencias europeas del Congreso de Viena de 1815. 
Estados Unidos y la Unión Soviética fueron los responsables de establecer el equilibrio 
en el conjunto del sistema a través, esencialmente, de la disuasión nuclear mutua lo cual 
se tradujo en la creación de zonas de inluencia.

 El concepto de potencia media, que es el que interesa en este trabajo, se volvió 
cada vez más abarcador. Por un lado, se enfatizó la potestad de determinados atributos 
utilizándolo para referirse a la posesión de una fuerza económica, militar y política me-
diana en la escala de poder mundial.  

 Desde un punto de vista teórico la corriente realista, predominante en esta 
etapa, se concentró en el análisis de dicha categoría con referencia a la cuantiicación y 
distribución del poder mundial. En términos generales, los factores tenidos en cuenta 
para determinar el status de los agentes estatales fueron, al igual que en la época del 
Concierto europeo, las capacidades militares y la extensión territorial, a lo cual se sumó 
la posesión de volúmenes importantes de recursos naturales, el crecimiento demográi-
co, el desarrollo industrial, el liderazgo tecnológico y los niveles generales de vida de la 
población (ingresos reales, ventajas alimenticias, sanitarias y educacionales, entre otros).

 En términos de estructura, paralelamente, el realismo incorporó la noción de 
polaridad como un referente ineludible para comprender los procesos ocurridos duran-
te la Guerra Fría, siendo el trabajo de Kenneth Waltz de 1979(3), la obra de referencia so-
bre el tema. Los polos, tal y como los construye la teoría neorrealista son aquellos estados 
que, en el marco de un sistema caracterizado por la anarquía y por los comportamientos 
de self help (autoayuda), disponen de recursos en todos los ámbitos considerados rele-
vantes (territoriales, demográicos, económicos, militares). La estructura se caracteriza 
entonces por el número de polos pudiendo ser unipolar, bipolar o multipolar. En suma, 
la noción de polaridad queda restringida, siguiendo a Waltz, a la estructura determina-
da por las capacidades materiales relativas, sin tomar en consideración el proceso, es 
decir, las interacciones entre los agentes del sistema internacional (Barbé, 2010: 25).

3. heory of International Politics.
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 Con la aparición de la perspectiva liberal en la década del setenta, el poder 
comienza a ser conceptualizado como un fenómeno relativo, difuso y cambiante. A di-
ferencia del realismo, el institucionalismo liberal sostenía que no siempre existe una re-
lación directa entre la posición ocupada por un Estado en el sistema global y su nivel de 
inluencia efectiva sobre otros actores, dando mayor importancia a la dinámica relacio-
nal, esto es, a las interacciones entre los diversos actores internacionales.

 En este sentido, los estudiosos consideraron que a pesar de que las potencias 
medias no contaban con suicientes fuerzas materiales que les permitieran gozar de un 
“status de gran potencia”, podían ocupar posiciones de liderazgo en ciertas cuestiones, 
estrategia que se conoció como “diplomacia de nicho” (niche diplomacy)(4). La corriente 
liberal estimó que los estados, aún centrados en sus propios intereses, buscaban coordi-
nar sus acciones con el objeto de lograr colectivamente resultados óptimos. En el seno 
de los regímenes internacionales, las potencias medias particularmente, actuaban acti-
vamente tomando la iniciativa en la ijación de los temas de la agenda mundial y contri-
buyendo a la construcción de coaliciones negociadoras. 

 De esta manera, el enfoque liberal vinculó fuertemente el concepto de potencia 
media con el de multilateralismo. En palabras de Robert Keohane (1969:22) “a middle 
power is a state whose leaders consider that it cannot act alone, but may be able to have 
a systemic impact in a small group or through an international institution”.

 Por otra parte, y en relación a las funciones desempeñadas por los poderes 
medios dentro del sistema bipolar, dicho concepto fue asociado a la ocupación de una 
posición intermedia, centrista o moderadora, entre dos partes en conlicto. 

 Históricamente, sin embargo, es posible diferenciar dos momentos en el marco 
de la Guerra Fría.  Durante la etapa de una rígida división entre bloques, las potencias 
medias cumplieron fundamentalmente dos funciones: a) articulando nuevas ideas y li-
derando las negociaciones en aquellos temas sociales o económicos en los que las su-
perpotencias no demostraban un interés especial y directo; b) ejerciendo una inluencia 
moderadora de las tensiones entre las superpotencias en el contexto Este-Oeste (“brid-
ge-builders”) con el objeto de lograr consensos y conservar la paz bajo los auspicios de 
Naciones Unidas.

 Con respecto al rol de generador de nuevas ideas cabe mencionar los casos de 
poderes medios como Canadá -con una notable experiencia en las operaciones de “pea-
cekeeping” o Suiza en los asuntos vinculados a la salud mundial (Behringer, 2003:2). En 
cuanto al papel de mediador, los hechos demuestran que durante el sistema bipolar las 
potencias medias lograron un mayor margen de maniobra en aquellas cuestiones que 
contaron con la aceptación tácita de, al menos, uno de los dos grandes actores dominan-

4. La diplomacia de nicho implicaba la concentración de recursos en áreas especíicas consideradas las más apropiadas para la obtención de bene-
icios en lugar de intentar lograr ventajas en todos los ámbitos. En consecuencia, las potencias medias podían desempeñar roles de liderazgo en 
aquellos “nichos” en los cuales tuviesen una considerable experiencia.
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tes. A modo de ejemplo, cabe recordar el papel asumido por el gobierno de Canadá en 
la Crisis por el Canal de Suez de 1956(5), quien propuso la creación de una fuerza militar 
multinacional dirigida por Naciones Unidas con el objeto de preservar la paz en la re-
gión (Dewitt, 2006:12). Asimismo, India se ofreció como canal de comunicación entre 
los países involucrados durante la guerra de Corea. Indonesia, por su parte, se propuso 
como mediadora en un momento de la guerra de Vietnam (Holbraad, 1989:153).

 En una segunda etapa de la Guerra Fría, coincidente con el período de relaja-
ción de tensiones entre ambas cabezas de bloque, se produjo la aparición de nuevas po-
tencias medias que poseían además una importante inluencia en sus esferas regionales. 
Esta situación trajo aparejada una diferenciación entre potencias medias desarrolladas 
(Canadá, Australia, Noruega, Suecia, Austria, Nueva Zelanda) y potencias medias en 
desarrollo (India, México, Nigeria, Brasil, Argentina, Indonesia y Yugoslavia). 

 Mientras que las primeras llevaron a cabo un rol de aliado/colaborador, las 
segundas desempeñaron un papel de cuestionador/demandador. En efecto, al existir 
una coincidencia de intereses y percepciones, las potencias medias desarrolladas tendie-
ron a jugar el papel de agente o promotor del interés hegemónico, en particular, de los 
intereses de Estados Unidos, con quien se percibieron más cercanos cultural, económica 
y políticamente. 

 Las potencias medias pertenecientes al mundo en desarrollo, en cambio, “ac-
tuaban bajo una lógica descongelante en contra de los intereses de los poderes centrales 
y poseían una voluntad política exultante por lo que no vacilaban en movilizar a otros 
cuestionadores para el logro de sus objetivos” (Pérez Llana: 1981:415). Insulza agrega 
que las potencias medias en desarrollo “encabezaban la ofensiva del Tercer Mundo, de-
mandaban un nuevo orden económico internacional, promovían la no-alineación y el 
in de los bloques, levantaban temas como la paz y la igualdad en las relaciones interna-
cionales” (Insulza, 1986:4). Ser una potencia media entonces implicaba un compromiso, 
constituía una especie de militancia. Insulza señala inalmente que a dichas potencias no 
les interesaba tanto ejercer de “puentes” sino competir para ganar puestos en la jerarquía 
internacional, ya sea encabezando los países del Tercer Mundo o intentando integrarse 
en el primero.

Contexto político y conductas políticas: la llegada de la Post-Guerra Fría
Orden multipolar y potencias medias desarrolladas

 Los años inmediatamente posteriores a la Guerra Fría se caracterizaron por 
la preeminencia de una visión optimista sobre la futura política internacional. En este 
sentido, los teóricos institucionalistas o también llamados neoidealistas percibieron 

5. La crisis por el Canal de Suez de 1956 se originó tras la nacionalización de la Compañía Universal del Canal marítimo de Suez (empresa an-
glo-francesa desde 1875) llevada a cabo por el presidente egipcio Gamal Nasser. Este accionar  provocó el inicio de una nueva contienda entre 
árabes e israelitas en Medio Oriente que incluyó además la intervención en el área de Francia e Inglaterra, las cuales sintieron amenazados sus 
suministros de petróleo.
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que, en el mundo de la post Guerra Fría, al desaparecer los obstáculos derivados de la 
competencia entre Moscú y Washington, aumentarían los márgenes de viabilidad de los 
modelos de cooperación.

 En el marco de este nuevo contexto político y académico, los rasgos y funciones 
de las potencias medias sufrieron transformaciones. En primer lugar, adquirió un espe-
cial énfasis la idea de que los países de rango medio actuaban de forma más virtuosa y 
prudente tanto en relación a las superpotencias como a los pequeños poderes debido a 
que poseían un mayor interés en el mantenimiento de la paz mundial.
 
 En segundo lugar, se consideró que el rol de las potencias medias se había 
vuelto multifacético. La creencia durante los primeros años de la post Guerra Fría de 
que el sistema internacional pasaría a ser multipolar, con la consiguiente difusión del 
poder internacional, llevó a los estudiosos a pensar que las oportunidades de tener una 
mayor participación en los asuntos mundiales aumentarían tanto para las potencias me-
dias desarrolladas como en desarrollo (Dewitt, 2006:5).
 
 Según John Ravenhill (2004) el rol de las potencias medias en las instituciones 
internacionales durante los años noventa, se basaba en cinco atributos principales: 1) 
sólida capacidad diplomática, 2) diplomacia de nicho, 3) creación de liderazgo intelec-
tual fundado en la fuerza de las ideas, 4) construcción de alianzas 5) credibilidad como 
consecuencia de su relativa debilidad y ausencia de intereses directos en las cuestiones 
globales.

 Las potencias medias, predominantemente las pertenecientes al mundo de-
sarrollado, adoptaron durante los años noventa, un gran liderazgo en el marco de las 
operaciones para el mantenimiento de la paz de Naciones Unidas: “the middle powers 
took the iniciative in developing proposals for enhancing the rapid response capability 
of United Nations peacekeeping missions” (Beringher, 2003:7). Canadá, Holanda y Di-
namarca fueron las potencias medias más activas en este tipo de iniciativas(6). Andrew 
Hurrell (2000:7) agrega que, muchas veces, los poderes medios fueron además quienes 
tuvieron que asumir las cargas más pesadas en las zonas de conlicto “when the hegemon 
decides to go home or when domestic opinion in the US shits”.

 Las visiones optimistas, sin embargo, quedaron atrás al iniciarse la segunda dé-
cada de Post-Guerra Fría. En efecto, tras los atentados terroristas del 11 de septiembre 
de 2001, “...las perspectivas de una post Guerra Fría fecunda y armoniosa se arruinaron 
deinitivamente. Ingresamos a una etapa, que a falta de un caliicativo apropiado, se de-
inirá por una mayor competencia y conlicto. En Estados Unidos se incrementarán los 
gastos militares en general, en búsqueda de una seguridad total difícilmente alcanzable” 
(Tokatlian, 12/09/2001). 

6. Para más información sobre la participación de potencias medias desarrolladas en operaciones de mantenimiento de la paz, ver Behringer, R. 
M. (2003) “Middle power leadership on human security”, paper presented at the annual meeting of the Canadian Political Science Association, 
Halifax, Nova Scotia, May 30 June 1.http://www.cpsa-acsp.ca/paper-2003/behringer.pdf.
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 Asimismo, la creencia en soluciones multilaterales para los problemas mundia-
les comenzó a ser dejada de lado por acciones unilaterales por parte de Estados Unidos. 
La decisión adoptada por el gobierno norteamericano de George W. Bush de iniciar una 
guerra contra Afganistán en 2001 y contra Irak en 2003  -ésta última sin contar con el 
respaldo de Naciones Unidas y con un fuerte repudio de gran parte de la comunidad 
internacional- incrementaron la percepción mundial de encontrarse frente a un orden 
predominantemente unipolar, al menos, en términos estratégico-militares.

 Para el desarrollo de ambas guerras, Estados Unidos forjó coaliciones militares 
internacionales en las cuales participaron varias potencias medias desarrolladas como 
Canadá, Noruega, Dinamarca y Australia. De esta manera, dichos poderes medios desa-
rrollados abandonaron deinitivamente el rol de mediador que los había caracterizado 
durante la Guerra Fría, alineándose con la superpotencia norteamericana. En este sen-
tido, David Dewitt (2006:21) sostiene que, en lugar de intentar mediar en la disputa, los 
gobiernos de Canadá y Australia, aún con una importante oposición de sus respectivas 
poblaciones a esta política, decidieron colocarse del lado de una de las partes en conlic-
to.

 Por otra parte, el rol de liderazgo de las potencias medias desarrolladas en el 
seno de las operaciones para el mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, también 
comenzó a debilitarse. Esto se debe a que, el auge del neoliberalismo durante la década 
de 1990, provocó que los gobiernos buscasen reducir substancialmente todos aquellos 
gastos que eran percibidos como un impedimento para el crecimiento económico. El 
presupuesto destinado a este tipo de operaciones fue considerado por las administra-
ciones de dichas potencias medias como un desembolso que debía ser eliminado. En 
consecuencia, la capacidad de las potencias medias desarrolladas de participar en in-
tervenciones internacionales en estados con situaciones de crisis, comenzó a declinar 
(Dewitt, 2006:17).

 Frente a esta realidad, el papel de las potencias medias tradicionales sufrió un 
fuerte deterioro con una progresiva y constante pérdida de protagonismo internacional. 
Gobiernos como el de Canadá o Australia  continuaron basándose en un discurso en el 
cual se reconocían como poderes medios, pero dicha retórica quedó crecientemente des-
conectada de sus efectivas acciones. A modo de ilustración puede mencionarse la virtual 
desaparición del Grupo CAIRNS, creado por iniciativa del gobierno australiano en el 
marco del GATT y que perdió toda su relevancia frente a la aparición del G-20 agrícola, 
promovido por el gobierno brasileño en 2003, en el marco de la conferencia ministerial 
de Cancún de la OMC. 
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Gobernanza mundial y potencias medias en desarrollo

 De forma paralela a los mencionados acontecimientos, el mundo académico 
siguió discutiendo sobre las transformaciones que estaban ocurriendo en el sistema in-
ternacional de Post Guerra Fría y sus posibles efectos en la distribución del poder global 
que, pese al paso de los años, la mayoría de los estudiosos siguió considerando como un 
orden “en transición”.

 En dicho contexto, la vieja idea de una pirámide mundial –propia de la Guerra 
Fría- comenzó a desdibujarse. De esta manera, el escenario internacional fue caracteri-
zado como un espacio que maniiesta una constante reconiguración de fuerzas que bien 
puede deinirse, en palabras de Giovanni Grevi, como un orden interpolar. Esto se debe 
a una combinación de multipolaridad con una profunda interdependencia. Como se 
sabe, ninguno de estos dos fenómenos es nuevo en sí mismo sino que lo signiicativo es 
que ambos están incrementando tanto su alcance como su velocidad (Grevi, 2010).

 Desde esta perspectiva, el mundo ya no puede ser entendido sobre la base de un 
modelo de “hub and spokes” (eje y rayos), en el cual todas las unidades se remiten a un 
centro, puesto que la nueva coniguración de fuerzas se acerca cada vez más a la imagen 
de un “mapa de metro”, con innumerables líneas interconectadas y múltiples estaciones 
si bien, por supuesto, algunas más importantes que otras (Amorim, 2010). 

 Aunque Estados Unidos sigue siendo la única superpotencia mundial (especial-
mente en términos estratégico-militares) su posición hegemónica se ha erosionado. Este 
proceso se explica por el protagonismo de ciertos estados que comenzaron a participar 
crecientemente en los procesos decisorios mundiales, junto a nuevos actores -originados 
tanto dentro como fuera de las fronteras estatales- que se  incorporaron activamente en 
el plano global.

 Desde el punto de vista de los actores internacionales, a partir de los años no-
venta y de la mano de la globalización, muchos análisis centraron su atención en el papel 
creciente de los actores no estatales. Por consiguiente, las referencias a la polaridad ba-
sada, como ya se dijo, en el número de estados que ejercen como grandes potencias en 
el sistema, “dio paso a otras conceptualizaciones, como multicentrismo o no-polaridad 
(non-polarity)(7) para caracterizar una distribución del poder en la que actores privados: 
económicos (empresas, bancos) o sociales (movimientos sociales, organizaciones de ad-
vocacy) juegan un papel central junto a los estados” (Barbé, 2010:26). 

 Frente a la necesidad de dar repuestas a escenarios cada vez más complejos, 
las teorías dedicadas a la gobernanza mundial se volvieron cada vez más populares a 
la hora de describir el actual orden internacional. En términos de Lawrence Finkelstein 
(1995 apud Barbé, 2010:23), “la gobernanza global es hacer internacionalmente lo que 

7. HAAS, Richard (2008) “La era de la no polaridad. Lo que seguirá al dominio de Estados Unidos”.



PODERES EMERGENTES Y COOPERACIÓN SUR-SUR PERSPECTIVAS DESDE EL SUR GLOBAL 25

los gobiernos hacen a nivel estatal, sin que exista una autoridad soberana que trans-
cienda las fronteras nacionales y, además, contando no sólo con estados o conjuntos de 
estados organizados sino también con representantes de la sociedad civil (ONG, em-
presas, movimientos sociales, etc.)”. De esta manera, las entidades no gubernamentales 
adquieren una ya indiscutible notoriedad en el plano internacional(8).

 Otro aspecto de gran relevancia de la gobernanza mundial está asociado a la 
ausencia de un gobierno formal de alcance global, pero a la presencia de una estructura 
que resulta operativa gracias a la existencia efectiva de reglas, normas e instituciones 
permanentes que han emergido en muchas áreas de la vida internacional del nuevo siglo 
(Sanahuja, 2012).

 Finalmente, la llegada de la mirada constructivista aportó nuevos elementos 
para la conceptualización de las distintas potencias incluyendo: el nivel de consenso so-
cial interno, el grado de estabilidad política logrado, el nivel de desarrollo institucional 
y administrativo y la presencia de un proyecto ideológico nacional. Dichos elementos 
constituyen la base que condiciona el alcance de la proyección externa y la fuerza del 
prestigio internacional de una potencia, lo cual le permitirá ejercer un nivel mayor o 
menor de inluencia regional e internacional. 

 De este modo, se sumó al análisis el  tema de las expectativas. En este sentido, 
Barry Buzan y Ole Waever sostienen que “la gran potencia es tratada en los cálculos de 
las otras potencias destacadas como si tuviera el potencial político, económico y militar 
para aspirar en el corto o medio plazo a un status de superpotencia” (Buzan y Waever, 
2003:33). En consecuencia, la existencia o no de una potencia no vendrá determinada 
por su naturaleza sino por cómo la tratan los demás. A modo de ejemplo, los autores 
señalan la habilidad demostrada por China justamente en este sentido, consiguiendo 
durante un siglo que los demás actuaran en base a su potencial de futuro, sin llegar a 
concretarse (Buzan y Waever apud Barbé, 2010:28).

 Focalizándonos nuevamente en los poderes medios, eje central de este capítulo, 
cabe señalar que a diferencia de lo sucedido con las potencias medias desarrolladas, los 
poderes medios en desarrollo adquirieron a principios del siglo XXI cada vez más pre-
sencia internacional. 

 Como se mencionó anteriormente, en el marco de su política exterior post-11 
de septiembre, la superpotencia norteamericana desarrolló conductas unilaterales des-
entendiéndose de sus compromisos globales, con excepción de las áreas que consideraba 
estratégicas para su interés nacional. En consecuencia, algunos de los poderes medios 
del mundo en desarrollo -que habían comenzado a cobrar importancia en la década del 
setenta en su carácter de potencias regionales-  incrementaron sus niveles de actuación y 
responsabilidad en las esferas globales. En efecto, del 2003 en adelante, la llegada de nue-

8. Si bien los actores no gubernamentales ya habían comenzado a ser considerados como entidades internacionales relevantes en la década del 
setenta, su protagonismo global se cristaliza deinitivamente en el siglo XXI. 



PODERES EMERGENTES Y COOPERACIÓN SUR-SUR PERSPECTIVAS DESDE EL SUR GLOBAL26

vas administraciones a los gobiernos de varias de estas potencias manifestó la voluntad 
política de desarrollar una presencia internacional más activa tal como quedó demos-
trado con la asunción de Lula da Silva en Brasil, Manmohan Singh en India, Mbeki (y 
luego Zuma) en Sudáfrica. Esta pretensión de un alto peril internacional se tradujo en 
una intensa participación de dichos poderes medios en  diversas esferas globales de ne-
gociación.  En el caso de China, en cambio, desde el gobierno de Hu Jintao se cultivó un 
ascenso con bajo peril intentando convencer de que la emergencia político-económica 
del gigante asiático no constituye una amenaza para el resto del sistema mundial.

 Cabe recordar que el denominado Sur Global venía desarrollando un rol de 
creciente importancia internacional desde sus orígenes como “Tercer Mundo”(9). En el 
transcurso de estos años, fue posible veriicar una progresiva reducción del número de 
participantes que formaron parte de las iniciativas del Sur, lo cual se vio  relejado de 
modo evidente al comparar los centenares de miembros que agrupó el MPNA o el G-77 
con los actuales tríos o quintetos surgidos en las últimas décadas.

 Una variable constante en todo este proceso reiere a la repetida presencia de un 
pequeño grupo de estados como Brasil, China, India y Sudáfrica generando y liderando 
estas diversas coaliciones. En este sentido, es importante remarcar que del conjunto de 
países catalogados como potencias medias en desarrollo durante la década del setenta, 
sólo aquellos estados considerados “grandes países en desarrollo” lograron desempeñar 
papeles de importancia en el plano internacional siendo identiicados como “poderes 
emergentes” del siglo XXI.
 
 En efecto, en el año 2001 el economista  Jim O’Neill perteneciente a la consulto-
ra internacional Goldman Sachs acuñó el acrónimo BRICs, haciendo referencia a Brasil, 
Rusia, India y China y a las potencialidades económicas que estas cuatro economías 
presentaban(10). El concepto BRIC adquirió gran notoriedad tanto en los medios perio-
dísticos como en las audiencias en general, sobre la base de su aparente “novedad” en 
cuanto a la aparición de nuevos poderes que vendrían a reemplazar a los ya existentes. 
No obstante, en un principio la iniciativa no tuvo respaldo gubernamental, puesto que su 
principal objetivo radicaba en orientar a los inversionistas trasnacionales hacia buenos 
negocios.

 Posteriormente, por iniciativa de Brasil, el 6 de junio de 2003 se produjo la 
creación de IBSA, coalición gubernamental conformada con el objeto de potenciar la 

9. El Tercer Mundo devenido luego en Sur Global actuó colectivamente a través de los años por medio del Movimiento de Países No Alineados y 
el G-77-, pasando luego por el G-10 (en el marco del GATT) y el G-15 (en el contexto del proceso de la deuda externa). Con respecto al G-10, 
cabe recordar que entre el inal de la Ronda Tokio (1973-1979) y el inicio de la Ronda Uruguay (1986-1994) del GATT, Brasil e India cooperaron 
activamente para la formación de este grupo. El G-10  tenía como principal objetivo impedir la introducción de nuevas cuestiones en el proceso 
negociador concentrándose en la agenda tradicional del GATT. El hecho de que la coalición lograra bloquear algunos aspectos de la iniciativa 
de Estados Unidos demostró la potencialidad que tenía este tipo de agrupaciones para alterar la estructura de la negociación. En cuanto al G-15, 
se originó como un desprendimiento del Movimiento de Países No Alineados, más precisamente, en la IX Conferencia del bloque realizada 
en Belgrado en 1989. India fue el miembro fundador y fue constituido con el objeto de fomentar la cooperación entre países en desarrollo en 
materia de inversiones, comercio y tecnología.  El grupo sigue reuniéndose actualmente.

10. Las proyecciones realizadas por este grupo inversor indicaron que para el año 2050, la economía de China pasaría a ocupar el primer lugar 
dejando por detrás a Estados Unidos. Además, India, Brasil y Rusia quedarían también ubicados dentro de los primeros seis puestos a nivel 
mundial (Goldman Sachs, 2003).
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presencia de India, Brasil y Sudáfrica en el escenario internacional, mediante la coordi-
nación de posiciones en múltiples esferas de negociación global como Naciones Unidas, 
la OMC, la OMPI, las Cumbres de Cambio Climático, el FMI, la FAO, la OMS, la OIT, 
entre otras. De igual manera, a través de distintos documentos oiciales, el bloque dio a 
conocer su posición conjunta frente a los conlictos bélicos más importantes de los últi-
mos años, tales como Medio Oriente, Irak, Afganistán, Libia y Siria.

 Años más tarde en 2008, BRICS se transformó también en una iniciativa gu-
bernamental que  incluyó a los gobiernos de Brasil, Rusia, India, China y, a partir de 
2011, a Sudáfrica. Sin dudas, la crisis inanciera internacional desencadenada ese mismo 
año  incentivó esta decisión teniendo en cuenta que el bloque exhortó por una mayor 
participación de sus estados miembros en las decisiones de gobernabilidad económica 
internacional. Esta demanda colectiva fue además uno de los factores que impulsó la 
posterior reconiguración del G-20 inanciero(11).
 
 Durante sus primeros años de funcionamiento, BRICS se  focalizó especial-
mente en cuestiones de índole inanciera tendientes a promover una reforma de la vi-
gente arquitectura global. En los últimos años, no obstante, y considerando una serie de 
conlictos que se acentuaron e incrementaron su importancia en el escenario mundial, 
el grupo se concentró también en lograr, o al menos intentar, consolidar una posición 
común frente a cuestiones bélicas de relevancia como las existentes en Medio Oriente, 
Libia o Siria.

 En suma, los ahora llamados “emerging powers” o “raising powers” se han dis-
tinguido en los últimos años del conjunto de poderes medios puesto que combinan las 
características propias de las potencias medias en desarrollo –a partir de una relevante 
plataforma regional- con el despliegue de una diplomacia de nicho en los ámbitos globa-
les, propia de las potencias medias desarrolladas.

 Ahora bien, cabe nuevamente preguntarse: ¿cuáles son los atributos que dei-
nen a estos nuevos poderes emergentes? ¿Cuáles son sus principales funciones en el ac-
tual orden internacional? Dichos interrogantes serán objeto de relexión en el siguiente 
apartado.

Poderes emergentes: atributos y funciones en el actual orden internacional

 A los ines de su conceptualización, es importante tener en cuenta que ninguna 
de las corrientes de la disciplina de las Relaciones Internacionales ha formulado una 
deinición que contemple la totalidad de aspectos que hoy en día describen a un poder 
emergente, lo cual hace necesario una combinación de diferentes enfoques teóricos.

11. Cabe recordar que a partir del 2008, el G-20 inanciero comienza a reunirse al más alto nivel político con la participación de los jefes de Estado 
y de gobierno de todos sus países miembros.
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 En este sentido, un poder medio emergente puede ser deinido como aquel 
Estado que sobre la base de signiicativas capacidades materiales desarrolla un creciente 
activismo internacional en ámbitos multilaterales, tanto en su entorno regional más próxi-
mo como en sucesivas y simultáneas negociaciones globales. Asimismo, se auto-percibe y es 
percibido por otros agentes como diferente tanto de las restantes unidades estatales (peque-
ñas o iguales) como de las grandes potencias tradicionales. 

 De esta manera, la deinición aquí propuesta engloba los principales postulados  
esgrimidos por las corrientes teóricas más importantes de la disciplina incluyendo fac-
tores materiales (principal preocupación del realismo), aspectos procedimentales y de 
dinámica relacional entre agentes (foco de interés de los liberales institucionalistas) así 
como el tema de las expectativas recíprocas (cuestión especialmente considerada por los 
constructivistas).

 Dicho concepto puede entonces ser analíticamente desagregado en tres dimen-
siones: capacidades materiales, activismo internacional y percepciones (propias y aje-
nas).

 En cuanto a las capacidades materiales se sostiene que aunque fue desmedida 
la importancia absoluta que le otorgó el realismo y el neorrealismo a  recursos tales como 
los militares, la extensión territorial, el crecimiento demográico y  el desarrollo indus-
trial, es innegable la necesidad de contar con esta clase de capacidades a in de obtener 
cierta autosuiciencia en el escenario internacional. Como se mencionó en apartados 
anteriores, del conjunto de potencias medias en desarrollo que surgieron en la década del 
setenta, sólo un puñado de ellas logró ascender en la escala mundial durante los prime-
ros años del siglo XXI siendo, coincidentemente, aquellas que podían mostrar grandes 
extensiones territoriales y una signiicativa posesión de recursos naturales y humanos 
(como China, India y Brasil).

 Con respecto a la segunda dimensión, es decir, el activismo internacional, se 
observa que tal como sostiene el liberalismo institucional, los ámbitos multilaterales in-
ternacionales se han convertido en una esfera vital para el desempeño internacional de 
los poderes medios emergentes. Los espacios de negociación, regionales y globales, re-
presentan la oportunidad de contar con un espacio político en el cual pueden orientar 
las normas emergentes de acuerdo a sus propios intereses. Esto es, desestimando aque-
llas reglas o procedimientos que pueden afectarlos o promoviendo aquellas que pueden 
favorecerlos. Dicha práctica ha sido notoriamente desarrollada por los poderes emer-
gentes con desempeños altamente satisfactorios -en ámbitos como la OMC, la OMPI, 
las Cumbres de Cambio Climático o el G-20 inanciero- lo cual permitió a países como 
Brasil, India, China y Sudáfrica participar en prácticamente todas las negociaciones in-
ternacionales de relevancia ocurridas durante las últimas décadas(12).

12.  Para más información sobre este tema ver: Giaccaglia, Clarisa, “IBSA -India, Brasil y Sudáfrica-: una iniciativa de Cooperación Sur-Sur que ya 
es política de Estado”, en  Morasso, Carla y Pereira Doval, Gisela (Comps.) Argentina y Brasil: Proyecciones Internacionales, Cooperación Sur-
Sur e Integración, UNR Editora/Secretaría de Políticas Universitarias (SPU), Rosario, Argentina, 2012, págs. 27-48; Giaccaglia, Clarisa, “Brasil 
desde la mirada argentina. El activismo internacional brasileño en los ámbitos multilaterales” en Bernal Meza, Raúl y Bizzozero, Lincoln (Eds.) 
La política internacional de Brasil: de la región al mundo, Ed. Cruz del Sur, Montevideo, Uruguay, 2014, págs. 79-100.



PODERES EMERGENTES Y COOPERACIÓN SUR-SUR PERSPECTIVAS DESDE EL SUR GLOBAL 29

  En relación a las percepciones propias y ajenas, se contemplan dos aspectos. 
Por un lado, la auto-identiicación reiere a la convicción de ser un poder medio emer-
gente y a la pretensión de ser tratado como tal en el escenario internacional. La voluntad 
política de convertirse en un poder en ascenso se releja fundamentalmente en los gra-
dos de desarrollo logrados en la formulación y ejecución de  una determinada política 
exterior con claros objetivos en el largo plazo y por el grado de involucramiento que un 
país decida tener en los asuntos regionales y mundiales, a pesar de no contar con amplios 
márgenes de maniobra como los que podría llegar a tener una gran potencia.

 Por otro lado, el reconocimiento por parte de terceros implica la aceptación 
del status de poder emergente por parte de los restantes actores intervinientes en el es-
cenario internacional. En efecto, un relativo grado de aceptación del poder emergente 
por parte de la potencia hegemónica, se torna crucial al momento de buscar una mayor 
participación en las esferas de decisión mundial. Conjuntamente, el reconocimiento por 
parte de los restantes estados de la comunidad global así como de otros agentes no esta-
tales le brinda al poder emergente la posibilidad de consolidar su posición internacional. 
En palabras de Andrew Hurrell (2000:2), “you can claim Great Power status but mem-
bership of the club of Great Powers is a social category that depends on recognition by 
others – by your peers in the club, but also by smaller and weaker states willing to accept 
the legitimacy and authority of those at the top of the international hierarchy”.

 La importancia de las percepciones recíprocas, y por consiguiente la generación 
de determinadas expectativas, se ha vuelto una variable cada vez más relevante en el 
actual  sistema internacional. En este sentido, los países emergentes fueron percibidos 
desde múltiples miradas (otros estados, grupos económicos trasnacionales, prensa in-
ternacional) como poderes crecientemente relevantes convirtiéndose en verdaderos cen-
tros de atención mundial. En el marco de una lógica global interconectada y “televisada”,  
los discursos, los procesos sociales y los sistemas de conocimiento a través de los cuales 
se crean y modiican los signiicados, han pasado a ocupar un lugar central al momento 
de examinar a los poderes medios emergentes.

 En cuanto a las funciones desempeñadas por los poderes emergentes en el 
actual orden internacional, cabe resaltar que la deinición propuesta les otorga un desta-
cado rol negociador. A partir del desarrollo de políticas exteriores proactivas y de alto 
peril, los poderes medios emergentes se han desempeñado como interlocutores válidos 
y cada vez más necesarios para la generación del orden internacional. 

 Al igual que la dinámica planteada durante el Concierto europeo, el orden in-
ternacional del siglo XXI se ha organizado crecientemente desde la lógica de un manejo 
colectivo de los asuntos mundiales. No obstante, y a diferencia de una estructura que, 
como ya se dijo, estaba fuertemente limitada por la geografía (restringido al territorio 
europeo) y por las sucesivas guerras armadas, el actual orden internacional opera ver-
daderamente a escala global y abarcando una gama de múltiples asuntos (militares, eco-
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nómicas, inancieras, sociales y medioambientales, entre otras) que exceden lo estricta-
mente referido a las cuestiones bélicas.

 En este contexto, los márgenes de participación de los poderes medios -con 
posibilidades además de “emerger”- se han ampliado. La actual estructura mundial ma-
niiesta dos elementos que han contribuido a estas transformaciones. Por un lado,  la in-
terconexión global derivó en mayores grados de institucionalización mundial dando por 
resultado una regulación multilateral internacional cada vez más invasiva de espacios 
que tradicionalmente eran exclusivos de las esferas de los estados. Dicha situación exigió 
un duro aprendizaje técnico-diplomático para los países en desarrollo, a in de evitar 
verse perjudicados por las negociaciones realizadas sobre múltiples asuntos en variadas 
esferas globales. En este sentido, poderes emergentes como China, India, Brasil y Sudá-
frica y “re-emergentes” como Rusia(13) demostraron estar a la altura de las circunstancias 
para poder sentarse en una misma mesa de negociación junto con el club de los grandes 
poderes tradicionales (otrora reunidos en el llamado G-7).

 Por otro lado, el orden mundial presenta paradójicamente altos grados de 
informalidad. Efectivamente, las instituciones internacionales multilaterales, centros 
históricos del debate global (Naciones Unidas, Banco Mundial, FMI, OMC) perdieron 
legitimidad en los últimos años y comenzaron a convivir con otras instancias de diálo-
go informal, en las cuales los poderes medios emergentes encontraron mejores vías de 
acceso (G7 + Outreach 5 (O-5) en un primer momento, luego G-20 inanciero, IBSA/
BRICS). En consecuencia, los poderes emergentes han actuado indistintamente, por 
dentro o por fuera de las organizaciones internacionales, dependiendo de las circuns-
tancias de negociación.

 Asimismo, el ámbito formal de discusión que le corresponde a cada temática 
de la agenda internacional se ha diluido signiicativamente. Esta situación da cuenta de 
un gran proceso negociador que atraviesa todas las instancias formales e informales y en 
donde los temas son de naturaleza interméstica, se yuxtaponen y se vinculan entre sí en 
los distintos ambientes de discusión global.

 El rediseño del G-20 inanciero aparece como el ejemplo paradigmático. La cri-
sis inanciera de 2008 beneició a las potencias emergentes permitiéndoles incorporarse 
en el seno de un grupo que se postuló como punto de partida para una reconiguración 
del orden mundial. En tanto miembros del G-20, los poderes emergentes pudieron de-
mostrar el peso político-económico de cada uno de ellos, así como el hecho de que re-
presentan diferentes regiones del mundo.

 Desde el punto de vista de las grandes potencias, particularmente desde la pers-
pectiva de Estados Unidos, una estrategia de incorporación de los poderes emergentes 

13. Dado que Rusia fue el eje sobre el cual se forjó la Unión Soviética, una de las superpotencias durante la Guerra Fría, se cree necesario diferen-
ciarla del resto de los poderes emergentes puesto que su verdadera situación se asocia en mayor medida a un proceso político que busca su 
“re-emergencia” en el orden internacional.
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en los ámbitos de decisión multilaterales tiene por objeto inluir e incluso condicionar 
sus comportamientos a in de que sus eventuales acciones sean más predecibles y calcu-
lables. Como sostiene Daniel Drezner, en el actual sistema internacional, Estados Unidos 
debe “mantener cerca a los viejos amigos del país, y a sus nuevos amigos, aún más cerca”. 
Caso contrario, las potencias emergentes podrían crear organizaciones internacionales 
alternativas que podrían ir en contra de los intereses norteamericanos (Drezner, 2007).

Los poderes emergentes hoy, el orden internacional hoy

 Una revisión de lo sucedido con los poderes emergentes durante la década y 
media ya transcurrida de este nuevo siglo, deja al descubierto que gran parte de los aná-
lisis –periodísticos, inancieros e incluso académicos- se han elaborado sobre relexiones 
rimbombantes que oscilaron desde una exageración sobre las potencialidades de las na-
ciones emergentes y sus consiguientes repercusiones para el orden en su conjunto, hasta 
pronósticos absolutamente desfavorables sobre el futuro de estos poderes, echando por 
tierra toda posibilidad de incorporación de dichas potencias a la estructura de gober-
nanza mundial.

 La mayoría de estas observaciones se realizaron tomando en consideración casi 
exclusivamente variables económicas (niveles de PBI, en especial) las cuales –sin des-
merecer su importancia- resultan ser un indicador volátil e insuiciente para un análisis 
integral. En efecto, durante la primera década del nuevo siglo, “China se expandía a una 
tasa promedio superior a 10% al año, e incluso llegó a crecer 14% en 2007. India pro-
medió un crecimiento de 8%, Rusia de 5% y Brasil y Sudáfrica de cerca de 4%. En com-
paración, los países del G-7 se expandieron a una tasa promedio de 1,4% en el mismo 
período” (Talley, 20/01/2016). Como contrapartida, hoy en día, la debilidad del consumo 
global, el derrumbe de los precios de las materias primas y un conjunto de problemas 
económicos y políticos han hecho que dos miembros de los BRICS, Rusia y Brasil, caigan 
en recesión. Sudáfrica, por su parte, también atraviesa una situación de crisis doméstica. 
La situación descripta ha desatado a su vez una fuga de capitales en los mercados emer-
gentes.

 Sin embargo, India se diferencia del resto siendo la economía, dentro de las más 
importantes, de mayor progreso. Con la llegada del gobierno de Narendra Modi se logró 
revertir la tendencia económica descendiente creciendo a un promedio de 7,5% anual en 
2014 y en 2015 (BBC News, 27/02/2015 y 09/02/2016).

 Ahora bien, el crecimiento nacional de cada uno de los agentes estatales que 
componen el escenario internacional es uno de los factores incidentes en la conforma-
ción de orden. No obstante, no es el único ni el decisivo. 

 La conceptualización de poder emergente planteada en este trabajo ha hecho 
hincapié en los niveles de actividad diplomática y negociadora en las esferas de deli-
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beración mundial. Desde esta perspectiva, se amplía el número de variables a tener en 
cuenta. 

 Tomando en consideración ciertos cambios ocurridos en múltiples esferas de 
negociación global es posible airmar que la llegada de los emergentes podría estar pro-
vocando una lenta pero incesante modiicación en los esquemas decisorios internacio-
nales.  

 Desde el punto de vista de la esfera comercial global, desde la creación del G-20 
agrícola en 2003 en el marco de la OMC hasta la reciente designación de un Director 
General brasileño en 2013, los emergentes han consolidado su presencia en esta orga-
nización a la cual sostienen como el principal ámbito de negociación de las cuestiones 
comerciales internacionales. 

 En cuanto a la esfera inanciera, la incorporación de los emergentes al G-20  en 
2008 constituyó el puntapié inicial para la ejecución de una serie de políticas impulsadas 
por este nuevo grupo. Dichas medidas abarcaron dos aspectos principales. Por un lado, 
implicaron la realización de modiicaciones en las estructuras inancieras ya existentes,  
por medio de la reforma de las cuotas de poder y de la estructura de gobierno tanto en el 
Banco Mundial como en el FMI. Por otro lado, buscaron la creación de nuevos esquemas 
inancieros por parte de los BRICS a través de la puesta en marcha del Nuevo Banco de 
Desarrollo y  del Acuerdo de Reservas de Contingencia(14), iniciativas que comenzarán a 
funcionar a partir de 2016.  

 Con respecto al ámbito de negociaciones medioambientales, la conformación 
del BASIC (IBSA + China) en la COP15(15) alteró la lógica de negociación delineando 
dos frentes contrapuestos (los “desarrollados” y los “emergentes”) quienes ralentizaron y 
prácticamente paralizaron la posibilidad de acuerdos durante varios años. En este sen-
tido, los poderes tradicionales asumían que el principio de “responsabilidades comunes 
pero diferenciadas había quedado desfasado, teniendo en cuenta que tanto China como 
India se encuentran actualmente dentro de las cuatro economías más contaminantes” 
(diario El País, 09/12/2015). 
 
 De este modo, se presentó un esquema de negociación internacional en el que 
los poderes emergentes se vieron obligados a dejar de tan sólo exhortar por sus “dere-
chos” en la esfera global, debiendo asumir las “responsabilidades” que conlleva un rol 
crecientemente destacado en el ámbito mundial. Todo ello, con el explícito reconoci-
miento de su condición por parte de los poderes tradicionales, quienes ahora exigen un 
desempeño a la altura de las circunstancias.

14. El Nuevo Banco de Desarrollo y  el Acuerdo de Reservas de Contingencia tendrán funciones similares a las del Banco Mundial y a las del FMI, 
respectivamente.

15. Las Cumbres sobre Cambio Climático se originaron en la Convención Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climático (CMNUCC), acuer-
do internacional celebrado en junio de 1992, en Rio de Janeiro. Desde su entrada en vigor, los estados participantes se han reunido anualmente 
en las denominadas Conferencias de Partes (COP) con el propósito de impulsar y supervisar las acciones internacionalmente acordadas para 
afrontar el cambio climático.
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 En el ámbito estratégico militar, inalmente, es posible referenciar el caso del 
conlicto en Siria, frente al cual las distintas potencias han asumido alineaciones (y por 
tanto rivalidades) políticas complejas que involucran también a los diversos grupos 
sub-nacionales sirios participantes en el conlicto. El gobierno de Estados Unidos ha 
mantenido una posición en contra, tanto del gobierno de Bashar-Al-Asad como del Es-
tado Islámico, otorgando su apoyo a grupos rebeldes considerados moderados y a los 
kurdos. El gobierno de Rusia, por el contrario,  ha apoyado fuertemente al gobierno sirio 
de Al Asad -incluso desde antes del estallido del conlicto- ya que considera a Siria un 
país aliado desde los tiempos de la Unión Soviética (BBC Mundo, 18/11/2015).

 Los gobiernos de India, Brasil y Sudáfrica, por otra parte, han modiicado 
progresivamente sus posturas, intentando en un primer momento no involucrarse en el 
conlicto. Sin embargo, frente a la persistencia de la situación de crisis se han mostrado 
cada vez más irmes en su oposición a un cambio de régimen, haciendo hincapié en la no 
intervención en los asuntos internos, lo cual redunda a favor del gobierno de  Bashar-Al-
Asad. China, por último, aunque dentro del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas 
suele alinearse con Rusia, no ve beneicios de una intervención directa. Pero, sobre todo, 
el gigante asiático quiere mantener su imagen de país no intervencionista intentando 
ofrecer una alternativa a lo que considera el intervencionismo estadounidense. Al mis-
mo tiempo, pretende disipar la desconianza que puede generar entre el resto de los paí-
ses su pujanza militar pues, paradójicamente, posee actualmente el segundo presupuesto 
de defensa más importante del mundo (diario El País, 03/10/2015).

 Así las cosas, la esfera estratégico militar aparece como un ámbito extremada-
mente complejo y sensible en donde los grandes poderes históricamente han dirimido 
sus intereses más vitales. Por tanto, resulta difícil establecer de qué manera efectivamente 
se diagramarán las alianzas político-militares que darán forma al orden internacional de 
nuestros días. 

 Sólo es posible asegurar que, tal como queda demostrado a través de las ejem-
pliicaciones aquí consideradas, los asuntos mundiales están siendo manejados crecien-
temente bajo una lógica colectiva en la cual participan tanto poderes tradicionales como 
emergentes y re-emergentes. Los cambios acontecidos en los últimos 25 años han pro-
gresivamente delineado un nuevo escenario que difícilmente tenga vuelta atrás.

 En dicho contexto, el ascenso de los poderes emergentes ha tenido sucesivos y 
recurrentes altibajos, con fases de estrepitoso crecimiento económico alternadas con pe-
ríodos de mesetas e incluso de crisis que, en realidad, esconden problemas estructurales 
aún  pendientes de resolución. No obstante, el camino recorrido demuestra una línea 
lentamente ascendente aunque plagada de enormes diicultades. Finalmente, se advierte 
que el progresivo ascenso de estos nuevos poderes no tiene como correlato una caída del 
poderío norteamericano. Antes bien, se trata del nacimiento de una estructura de poder 
más compleja donde los canales de negociación entre los poderes tradicionales y los 
nuevos emergentes serán más frecuentes, necesarios e inevitables.
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Emerging powers and global governance
Ian Taylor

Abstract
Existentialist angst about Western supremacy and its longevity is currently acute, in part 
due to the “rise” of some emerging economies, captured in the term “BRICS”. he res-
ponse in the capitalist core has been to formulate strategies for how the West (or invaria-
bly, the United States) should react to these challengers, primarily to retain Washington’s 
preeminent position within the extant world order. he BRICS concept might be seen 
as a political attempt to further the hegemonic status of liberal capitalism by accom-
modating emerging centres of accumulation and growth within the extant system. he 
Gramscian concept of global hegemony is here projected onto the architecture of global 
governance. he emergence of the BRICs has been an attempt by inance capital to in-
corporate new and “emerging” powers into the world order—with the active assistan-
ce and endorsement by the BRICS nations’ elites themselves. Within the BRICS states, 
social relations and the dominant modes of production have changed as these states 
have progressively embraced neo-liberalism. his has strengthened the hand of externa-
lly-oriented fractions and inance capital. his has encouraged the ruling classes in these 
countries to seek greater integration into the global neo-liberal project, not challenge 
existing global governance norms.

Key words: Global governance – BRICS – Gramsci- neoliberalism

Poderes emergentes y gobernanza global
Resumen
La angustia existencialista sobre la supremacía occidental y su longevidad es actualmen-
te aguda, en parte debido al “ascenso” de algunas economías emergentes, capturadas bajo 
el término “BRIC”. La respuesta, desde el núcleo capitalista, ha sido formular estrategias 
sobre cómo Occidente (o, invariablemente, Estados Unidos) debieran reaccionar ante 
estos desafíos, principalmente para mantener la posición preeminente de Washington 
en el actual orden mundial. El concepto BRIC podría ser visto como un intento po-
lítico para promover la hegemonía del capitalismo liberal al fomentar nuevos centros 
de acumulación y crecimiento dentro del sistema existente. El concepto gramsciano de 
hegemonía global está aquí proyectado sobre la arquitectura de la gobernanza global. 
La aparición de los BRIC ha sido un intento por parte del capital inanciero para incor-
porar nuevas y “emergentes” potencias en el orden mundial -con la ayuda activa y la 
aprobación de las propias élites de las naciones BRIC. Al interior de los estados BRIC, las 
relaciones sociales y los modos dominantes de producción han cambiado ya que dichos 
estados han adoptado progresivamente el neoliberalismo. Esta situación ha fortalecido a 
las facciones sociales vinculadas al exterior y al capital inanciero. Asimismo ha alentado 
a las clases dominantes de cada uno de estos países a buscar una mayor integración en el 
proyecto neoliberal global, sin cuestionar las normas de gobernanza mundial existentes.

Palabras claves: Gobernanza global – BRIC – Gramsci - neoliberalismo
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 As is now well-known, the BRIC acronym was originally coined back in 2001 
by Jim O’Neill, chief economist for Goldman Sachs, when the global investment banking 
and securities irm advanced the argument that these emerging economies were likely to 
surpass the traditional economic powerhouses of the global economy by 2040 (O’Neill, 
2001).What is interesting (and revealing) about the BRICS concept is that it is but the 
latest incarnation of eforts by the capitalist “Lockean Heartland” (van der Pijl, 1998) to 
deine and incorporate centres of accumulation outside the core as well as locate and 
identify new spaces for capitalist investment. Up until the 1980s, the term “less economi-
cally developed countries” (LEDCs) was used to denote markets that were deemed less 
“developed” than the West. According to Antoine van Agtmael, the World Bank econo-
mist in the International Finance Corporation (IFC) widely credited with inventing the 
term “emerging markets”, by the 1980s the Bank was:

“Identifying the opportunity to rebrand these countries, which, despite 
their enormous economic potential, were still lumped together with the 
world’s perennial basket cases as ‘underdeveloped countries’ stuck in the 
“hird World”. At the time, hird World stock markets were simply of 
the radar screen of most international investors…But until the IFC built 
its Emerging Markets Database and index in 1981, there was no way to 
measure stock performance for a representative group of these markets, a 
disabling disadvantage when stacked against other international indices, 
which were skewed in favor of developed countries” (van Agtmael, 2012: 
76). 

 As van Agtmael makes clear, this branding was done with the aim that it “provi-
ded investors with the conidence to launch diversiied emerging-market funds” (ibid.).
 
 he concept of emerging markets was switly and enthusiastically embraced, 
with the urging that such spaces ‘should be included in the global opportunity set’ 
(Errunza, 1983: 51). Given that the concept emerged from the IFC, an institution man-
dated to ofers advice on investment and asset management, it was unsurprising that the 
very purpose of the emerging markets idea was to promote ‘the integration of the world’s 
core stock markets with markets in peripheral and semi-peripheral states for purposes 
of portfolio investment’ (Lavelle, 2000: 194). As Lai (2006: 627) notes, this process has 
relected “the intriguing geographical ‘Imagineering’ that goes into the construction and 
maintenance of ‘emerging markets’ (EMs) as a category, and the roles played by fund 
managers, brokers and analysts”.

  Strictly speaking, the term “emerging markets” should not be considered as 
being equivalent to “emerging economies”, as the development of capital markets and 
the inance sector is seen as but one of the empirical indicators of a developing country 
moving towards industrial development and up the global division of labour. In practical 
terms, however, the notion of emerging markets and emerging economies very quickly 
became blurred and the two rapidly came to denote the same. 
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 Indeed, as economies outside of the capitalist core began to develop, increased 
attention began to be focussed on these upstarts, with discussion about the roots behind 
the “rise of the rest” (Amsden, 2001). he implications that such developments have for 
the dominant power relations in the global political economy were oten the implicit 
sub-text behind such analysis: Amsden’s own book’s sub-title was in fact, “challenges 
to the West from late-industrialising economies”. High levels of economic growth and 
future projections have invariably been tied to geopolitical considerations and how best 
might the core react. his became quite explicit in the concept of the “pivotal states” of 
the late 1990s which was primarily focussed on politico-security matters and the impli-
cations that this had for American military status (Chase et al., 1999). In such futurology, 
these pivotal states (Algeria, Brazil, Egypt, India, Indonesia, Mexico, Pakistan, South 
Africa and Turkey) were identiied as those where there was a threat of internal instabi-
lity but which exert signiicant inluence in their respective regions and, possibly, at the 
international level. 

 Alternatively, the “Big Ten” emerging markets was postulated, being “countries 
like China, India, and Brazil—which are acquiring enough power to change the face of 
global politics and economics” (Garten, 1997: xxv). he total Big Ten (Argentina, Brazil, 
China, India, Indonesia, Mexico, Poland, South Africa, South Korea and Turkey) were 
postulated as fundamentally changing international relations. his futurology has now 
become somewhat ridiculous, with all myriad of acronyms being put forward e.g. BRIC-
SAM (BRICS plus Mexico), the BRIICKS (the BRICS plus Indonesia and South Korea), 
the Next-11 (Bangladesh, Egypt, Indonesia, Iran, Mexico, Nigeria, Pakistan, Philippines, 
Turkey, South Korea, and Vietnam), CIVETS (Colombia, Indonesia, Vietnam, Egypt, 
Turkey and South Africa ), MINTS (Mexico, Indonesia, Nigeria and Turkey), TIMBIs 
(Turkey, India, Mexico, Brazil, and Indonesia) etc. ad nauseam. However, as Sharma 
(2012: 4) cautions:

“he current fad in economic forecasting is to project so far into the future 
that no one will be around to hold you accountable. his approach looks 
back to, say, the seventeenth century, when China and India accounted for 
perhaps half of global GDP, and then forward to a coming ‘Asian century’ 
in which such pre-eminence is reasserted. In fact, the longest period over 
which one can ind clear patterns in the global economic cycle is around a 
decade. he typical business cycle lasts about ive years, from the bottom 
of one downturn to the bottom of the next, and most practical investors 
limit their perspectives to one or two business cycles. Beyond that, fore-
casts are oten rendered obsolete by the unanticipated appearance of new 
competitors, new political environments, or new technologies”.

 Interestingly, these collective tropes, that late industrialisers would necessarily 
either threaten the West’s domination or require a robust response, can trace its origins 
in the ideas of Oswald Spengler and the declinist literature (Spengler, 1991). Existentia-
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list angst about Western supremacy and its longevity is currently acute, in part due to 
this rise of the rest (see Ferguson, 2011). We are told that the West rules, but only for now 
(Morris, 2011). Alternatively, the West has already reached the end of the road (Moyo, 
2012). 

 he response in the core to the emerging economies has been to formulate 
strategies for how the West (or invariably, the United States) should react to these cha-
llengers, primarily to retain Washington’s preeminent position within the extant world 
order. his concern stems from the assertion that “Today, a group of fast-growing deve-
loping countries—led by China and India—are rising up and in the next several decades 
will have economies that will rival the United States and Europe” (Ikenberry and Wright, 
2008: 3). Informed by Realism, responses so far have been little more than “problem 
solving theory” as per Cox’s formulation, as opposed to critical theory (Cox, 1981: 128-
129). As Steve Smith (2005: 40-41) summarises, “[t]he former takes the existing social 
and political relations and institutions as the given starting point for analysis and then 
sees how the problems arising from these can be solved or ameliorated; the latter enqui-
res into how these given relationships and institutions came into existence and how they 
might be changed”.

 Of course, there can be little doubt that China has indeed grown spectacular-
ly since the inception of its Socialist Modernisation policies and that the other BRICS 
have steadily—if more gradually—expanded their economies. Revealingly, if purchasing 
power parity (PPP) measure of GDP are used, Beijing’s economy is already three-quar-
ters the size of that of the United States, whilst Brazil, Russia and India have econo-
mies of similar size to Japan, Germany, Britain, France, and Italy (IMF, 2010). Whilst 
the BRICS “already have a bigger share of world trade than the US” (Beattie, Financial 
Times, January 18, 2010), what the BRICS term really captures revolves around both 
anxieties and expectations within international politics regarding how these rapidly 
emerging economies from the notional “developing world” will interact with the esta-
blished powers, possibly stimulating “a fundamental shit of inluence away from the 
Western world” (Financial Times, January 15, 2010). hus much focus on the BRICS is 
not so much economic (though that is certainly the realm from where the origins of the 
concept comes from), but has an intrinsically political centrality to it. Placing political 
economy central to any analysis helps towards a greater nuance vis-à-vis Western decli-
nism and “the rest”, in some studies leading to a challenge to what has been termed “the 
emerging market hype” (Heinz and Tomenendal, 2012). Instead, looking at the rise of 
the rest in terms of their semi-dependent, semi-peripheral status but as arbiters of the 
advancement of the broader global agenda of deepening capitalist accumulation is appo-
site. Lavelle (2000: 197) has commented on the emerging markets discourse that: 

“When a irm is located in the periphery of the world economy, the peri-
pheral state in which it is located by deinition struggles to attain a degree 
of local control over development. he state’s inluence over the inancial 
system can play a role in this struggle. herefore, if ownership is transferred 
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from owners in the periphery to owners in the core, the transfer reinforces 
the pre-existing asymmetrical structural power relationship between the 
core and periphery. In turn the peripheral state would theoretically ind 
it more diicult to assert local control over development if control of the 
irm is simultaneously transferred to the core” (Lavelle, 2000: 197).

 hus, is the excitement about emerging economies more generally and the 
BRICS more speciically about how these notionally “challenge” the core, or more about 
how these states are being incorporated into the extant global economy under conditions 
that promote the interests of dominant fractions and core elite interests, as well as deepe-
ning a form of dependency? And if that is the case, how does this impact upon their (the 
BRICS) own interactions with Africa? 

heorising the BRICS

 It can be contended that the BRICS concept might be seen as a political attempt 
to further the hegemonic status of liberal capitalism by accommodating emerging cen-
tres of accumulation and growth within the extant system. he Gramscian concept of 
global hegemony is here projected onto the architecture of global governance, whereby:

“Hegemony at the international level is…not merely an order among 
states. It is an order within a world economy with a dominant mode of 
production which penetrates into all countries and links into subordinate 
modes of production. It is also complex of international social relations-
hips which connect the social classes of the diferent countries. World he-
gemony is describable as a social structure, an economic structure, and a 
political structure; and it cannot be simply one of these things but must all 
three’ (Cox 1981: 171f.)”.

 Within this framework, hegemony is a device through which the norms of the 
economic order are propagated. Socialisation processes act to enforce certain dominant 
ideas, with organic intellectuals debating and promoting a particular hegemonic pro-
ject and who helping deine what is and what is not “realistic”. In capitalist societies, a 
core norm at the centre of the hegemony of capitalism is the “inherited respect for the 
sacredness of property” (Engels, 1845/1975: 503). Socialisation acts to facilitate and fur-
ther deepen the ability of a particular hegemonic norm to be generally accepted as the 
“correct” order of things: “Experts in legitimation” act “in mediating the ideological and 
political unity of the existing hegemonic structure, rendering it acceptable to allied and 
subordinate groups, universalising its dominance” (Merrington 1977: 153). Such activity 
is intimately linked to a clear economic base and “exercises an organisational function 
in the wide sense” -while at the same time transcending this so as to open up space for 
other social forces to give their consent- an integral component of notions regarding 
hegemony (Gramsci 1971: 97). 
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“What is important about multilateralism in the post-war order”, Lave-
lle (2000: 198) remarks, commenting on the emerging markets concept, 
is that “it takes a particularly American form. Speciically, the multilate-
ralism of the later twentieth century represents the eforts of US policy 
makers to remake the world in a distinctly American image of a liberal 
polity governed by the rule of law. hus any discussion of the integration 
of the world’s equity markets cannot be divorced from considerations of 
US hegemony, which in turn operates through multilateral organisations” 
(Lavelle, 2000: 198).

 he above reading takes as its starting point that the essential entities of the 
international system are not states per se rather but state-society complexes. he in-
ternational system then needs to be understood not as an inter-state system of discrete 
entities, but rather as an articulation of social forces, diferent forms of states and world 
orders. In this realm of world orders, “rationality” becomes so accepted as the “norm” 
that a “nation’s conception of the world becomes universalised” (Cox 1989: 829). In other 
words, a particular hegemonic project becomes so embedded as the normative order 
that the national elites overseeing state-society complexes view it as essentially inviola-
ble. his involves a “transnational process of consensus formation among the oicial ca-
retakers of the global economy. his process generates consensus guidelines, underpin-
ned by an ideology of globalisation that are transmitted into the policy-making channels 
of national governments and big corporations” (Cox 1996: 304).

 It is a contention of this chapter that the emergence of the BRICs is indeed an 
attempt by inance capital to incorporate new and “emerging” powers into the extant 
world order with the active assistance and endorsement by the BRICS nations’ elites 
themselves. Ater all, in discussing international politics, Gramsci asked: “Do interna-
tional relations precede or follow (logically) fundamental social relations? here can be 
no doubt that they follow. Any organic innovation in the social structure, through its 
technical military expressions modiies organically absolute and relative relations in the 
international ield too” (Gramsci, 1971: 176). Ater all, “No idea could be more erroneous 
or harmful than to separate foreign from home policy” (Lenin, 1917/1977: 85). Within 
the BRICS states, social relations and the dominant modes of production have changed 
as these states have progressively embraced neo-liberalism. his has strengthened the 
hand of externally-oriented fractions and inance capital and this in turn has “modi-
ie[d] organically absolute and relative relations in the international ield” for the BRICS. 
Simply put, this has encouraged the impulses to seek greater integration into the global 
neo-liberal project. he elites in the capitalist heartland have responded to such develo-
pments, welcoming the process, particularly given that the BRICS were “designed as a 
framework for dialogue where interests converge, not as a confrontational, anti-Western 
coalition” (Roberts, 2010: 51). 
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 his has particular implications for the developing world’s response to negative 
outcomes within the global order (Augelli and Murphy, 1988). hough space does exist 
for agency, it has been particularly constrained to a large degree by the massive shit in 
political and economic relations in the post-Cold War era and can perhaps be seen “con-
vert[ing] the state into an agency for adjusting national economic practices and policies 
to the perceived exigencies of the global economy” (Cox, 1996:302). his creates in the 
most perilous states the situation where agency “represents not so much the vital forces 
of [their] own country, as [those countries] subordination and economic enslavement to 
the hegemonic nations or to a certain of their number” (Gramsci, 1971:177). hough we 
can perhaps avoid the extreme pessimistic notions of a Foucaltian panopticon, as pictu-
red by Stephen Gill (1995) (though the disciplinary elements of the WTO may prove Gill 
correct), it is pertinent to echo warnings of a “new imperialism” where:

“[N]ational sovereignty is...readily overridden by a hegemonic power pur-
suing its own self-deined national interest; and [where] the neo-liberal 
policy prescription of the 1980s [is] even more single-handedly imposed...
with potentially serious consequences for large parts of the developing 
world.
...A more monolithic world is spinning an even tighter web of constraints 
through the creation of an increasingly integrated, institutionalised and 
liberalised global economy...In this new world people have greater politi-
cal freedom, but their range of choices has narrowed”(Bienefeld, 1994:43).

 In other words, in the post-Cold War era where a particular hegemonic project 
is dominant and where one order deines the choices available, the South is disadvanta-
ged to a large degree by its weakened state capacity and economic vulnerability. his is 
not to say that this is ixed, and competent investigations require an integrated approach 
“by combining parsimonious theories which analyse agency in terms of a conception of 
rationality with contextual theories which analyse structures institutionally and histori-
cally” (Gamble et al, 1996:5-6). “Making allowance for agency, there is nothing inevitable 
or pre-determined about outcomes, only opportunities deining the limits of the possi-
ble” (Mittelman, 1998:82). Yet constrained by a particular vision of world order that has 
achieved hegemony, “states can no longer determine; they can only bargain” (Higgott, 
1997:27)  and this bargaining takes place within certain constraints. hese can take on 
the form of “structural constraints which are oten taken as the limits of the possible” 
(Gill, 1993:36).

 To achieve and maintain hegemony, intellectual and moral leadership must be 
obtained by fashioning the ideological conditions for its construction. his role is fuli-
lled by a technical intervention within civil society by intellectuals, invariably working 
within the remit of advocacy-type “think tanks”, of which Goldman Sachs Asset Mana-
gement might be counted in this context. As Scholvin (2010: 12) notes, in discussing the 
likes of Goldman Sachs’ reports, “political science is oten merged with political advice 
and political ideology: the concepts presented so far are not scientiically objective but 
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rather tend to legitimise certain policies (for example, privileged cooperation with China 
and India)”. he think-tanks and other actors theorise on the optimal environment for 
accumulation and propose policies as to how this may be achieved within the extant 
world order.

he Global Crisis and Emerging Powers

 hose economies that were the most negatively afected by the inancial crisis 
were precisely those who had most intensely adopted the “free market” philosophy and 
the notion that neo-liberalism generate market eiciency principles. How apt then that 
Hayek’s theories were seen as “stupid” and leading down the “road to reaction” when 
they were irst publicised (Finer, 1963: 67). In contrast to those economies dominated 
by the neo-liberal ideologues, the emerging powers have relatively weathered the storm 
quite adeptly. Indeed, it is precisely those countries that did not embrace neo-liberalism 
willy-nilly that are now being called upon to provide massive capital injections in order 
to steady the global economy (Kose and Prasad, 2010: 7). 

 However, here we need some caution before celebrating the actual end of 
neo-liberalism. Whilst the inancial crisis has certainly raised consciousness of the ethics 
regarding inancial accountability and state regulation and the wisdom of increased con-
trol of the global economy, the actual philosophical underpinnings of neo-liberalism 
remain largely intact. Structural change in terms of governance or developmental poli-
cies has not really transpired. Instead, a problem-solving attitude dominates focused on 
“ixing” rather than replacing the status quo. his is one where takes “the world as it inds 
it, with the prevailing social and power relationships and the institutions into which they 
are organised, as the given framework for action” (Cox, 1986: 208). he essential aim of 
any problem-solving approach is to make these relationships and institutions operate as 
smoothly and eiciently as possible by dealing with particular sources of diiculty that, 
threaten the stability of the given order. As the model of institutions and relationships 
-the overarching normative order- is not disputed, issues can be investigated with regard 
to the specialised sections of activity in which they are situated. 

 For many analysts, this is precisely what has happened. Chakravartty and Schi-
ller (2010: 685) for instance argue that the unreformed IFIs “continue their emphasis on 
neo-liberal austerity, the policy that helped to foster the crisis in the irst place”, as they 
concentrate on trying to put the broken fragments back together again. As Babb rightly 
notes, with reference to Hall’s policy paradigms concept: 

“For Hall (1993: 284), the deining characteristic of a policy paradigm shit 
is the rise of a competing paradigm that radically alters both the ‘hierar-
chy of goals and [the] instruments employed to guide policy’. Anything 
less than this represents adaptation within the existing paradigm. Mea-
sured against this standard, neither the policy changes recently adopted 
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by national governments nor those adopted within the IFIs qualify as a 
paradigm shit. In this sense, the Washington Consensus lives on (Babb, 
2012: 18).

 It is quite obvious that the BRICS are structurally integrated into the ongoing 
world order under the hegemony of neo-liberal capitalism and within the broad policy 
paradigm of neo-liberalism. “What is important to emphasise is that generally speaking 
all -including those located in rising contender states- of [the] new global…players dis-
play an outward-looking, economically expansionist (rather than protectionist) outlook, 
integrating themselves into transnational circuits of capitalist production and inance” 
(van Apeldoorn et al., 2012: 482). hey do not represent a diferent or alternative or-
der, other than one where these new powers are incorporated as notional equals. Any 
cultural or historical diference that may exist between the BRICS and the “traditional” 
powers plays but a secondary role in determining their basic posture and interests, which 
in itself is shaped and constructed by the necessities of capital. his should be palpably 
obvious. Ater all, in the evolutionary development of Western capitalism, all manner of 
national diferences have been acculturated into accepting certain norms and standards 
(most notably why “the West” includes Japan). 

 Whatever conlicts and debates that may emerge between the BRICS and the 
capitalist heartland are of an inter-capitalist nature, within the broader hegemonic order. 
A turn to Marx may help elucidate the issue:

 “Conceptually, competition is nothing other than the inner nature of 
capital, its essential character, appearing in and realised as the reciprocal 
interaction of many capitals with one another, the inner tendency [pre-
sents itself] as external necessity. Capital exists and can only exist as many 
capitals, and its self-determination therefore appears as their reciprocal 
interaction with one another” (1858/1973: 414-415). 

 Marx’s analysis demonstrates that capital exists as private discrete centres of ac-
cumulation but which are driven by inter-capitalist competition. his is why, in its quest 
to expand and reproduce capital is continuously opening up new spaces for proitability 
and why investment banks such as Goldman Sachs are eager to identify and promote 
these new centres of accumulation and investment.

 Yet it cannot be denied that post-crisis and in tandem with the rise of the emer-
ging powers, alternative governance and developmental models are at least being deba-
ted. Despite neo-liberalism being hegemonic in recent decades, the variegated nature 
of actually existing capitalisms under conditions of free market orthodoxy belies any 
one strict application of an ideal type, as has already been noted. Varied in institutional 
form and spatially diferentiated, “neo-liberalism” as a catch-all phrase meant to capture 
contemporary capitalism in fact is refracted in diferent forms, such as the welfare-cen-
tred continental European model or the Asian state capitalism which integrate capital, 
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the state and subordinated labour (O’Brien and Williams 2004: 130). his existing space 
with regard to policy has been arguably ampliied post-crisis.
 
 Emerging powers, who are widely seen to have brought inlation under control, 
developed greater trade and inancial linkages among themselves (which then contri-
buted to their buoyancy as a group), and diversiied their productive bases and export 
proiles are tempting as alternative models to the much-resented Northern-inspired eco-
nomic projects (Kose and Prasad, 2010: 8-9). Recognition of how the inancial crisis pla-
yed out diferentially across the globe and the relative resilience of the emerging powers’ 
economies in comparison to the North’s has had a powerful efect on some thinking 
within Africa and where best the continent’s future lies in terms of strategic engagement. 
his is then tied to a re-thinking vis-à-vis Africa’s continued traditional ties to the North 
even if this is, at minimum, a realisation that other worlds exist beyond the North-South 
axis. 

 Certainly, ideational moves and the growing importance of the emerging 
powers in the broad international system have invigorated a wider debate regarding 
the “self-appointed right” of the United States and G-8 to dominate global governance 
(Wade, 2008: 25). As the emerging powers have augmented their material strength and 
concomitant political inluence, South-South political and economic linkages and the 
rhetoric and ideas that go with this have been revitalised and a testing of their collective 
position in the service of alteration to the “conventional practices and procedures” of 
the extant institutions of global governance now proceeds (Scott, 2010: 4). his has been 
most graphically illustrated by the lobbying by the emerging powers for increased re-
presentation within the IFIs. he ongoing crisis in Europe and the fragile recovery from 
recession in the United States has hurried the shit in world economic power towards 
the emerging markets, and clearly they want their growing weight to be relected. Deals 
on voting power were struck at the IMF in 2008 and late 2010, giving emerging nations 
greater inluence, including granting China from being the sixth largest shareholder to 
the third. Yet this shit of votes clearly will not satisfy. As one report put it: 

“Emerging countries accounted for two-thirds of global growth over the 
past ive years, the World Bank calculates. his has made the meagre voice 
of the likes of China, Brazil and India look woefully out of date. And the 
World Bank sees no let-up in this process. If, as the Bank expects, poorer 
nations continue to outpace richer rivals, the status quo power structure 
at the IMF and World Bank will constantly be lagging. his makes it all 
but certain that IMF chief Christine Lagarde and incoming World Bank 
President Jim Kim will be the last to beneit from the monopoly of Europe 
and the United States over the top jobs (Swann, 2012).

 Certainly, the emerging powers are “giving rise to the reordering of actual glo-
bal relations and highlighting the need to rethink deinitions and practices of global go-
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vernance”, such as facilitating a broader constituency to inluence the global governance 
agenda (Shaw et al.2009: 29). 

 Do these developments as exempliied regarding IFI voting rights relect a “de-
termination on the part of powerful states to strengthen multilateral institutions” in a 
“last gasp of an old-fashioned concert of great powers’ seeking new arrangements with 
the emerging powers (Woods, 2010: 59-60), or does this activism by the emerging powers 
signal an end to the ongoing world order? his is the question that future research must 
ponder.
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A trajetória do envolvimento do Brasil na Cooperação Técnica 
entre Países em Desenvolvimento:  atores, instrumentos e estratégias (1950-2010)(1) 

Iara Costa Leite
Resumen

El objetivo de ese capítulo es comprender la trayectoria del involucramiento de Brasil 
en la Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo (CTPD) entre 1950, cuando fue 
establecido el sistema brasileño de Cooperación Técnica Internacional (CTI), y 2010, 
último año del Gobierno Lula. Para ello, se analizará la evolución del sistema brasileño 
de CTI, con énfasis en la CTPD, incluyendo sus actores – instituciones decisorias y eje-
cutoras domésticas -, instrumentos y estrategias. A pesar de la mayor inluencia de la 
Presidencia en la CTPD durante la administración Lula, es posible observar continuidad 
en esas estrategias, aunque ellas hayan sido actualizadas al contexto post-in de la Guerra 
Fría. Entretanto, el análisis de los factores domésticos no es suiciente para comprender 
la evolución histórica del involucramiento de Brasil en la CTPD, haciéndose necesario 
también abordar factores externos relacionados a la evolución de la Cooperación Sur-
Sur y a de la arquitectura global de la cooperación Internacional para el Desarrollo.

Palabras clave: Cooperación Técnica entre Países en Desarrollo – Brasil - política exterior

he trajectory of Brazil’s involvement in Technical Cooperation between Develo-
ping Countries: actors, instruments and strategies (1950-2010)

Abstract

his chapter aims at understanding the trajectory of Brazil’s involvement in Technical 
Cooperation among Developing Countries (TCDC) between 1950, when the Brazilian 
system of International Technical Cooperation (ITC) was established, and 2010, the last 
year of Lula’s administration. In order to achieve that aim the evolution of Brazilian 
ITC system, emphasizing TCDC, will be analyzed, including its actors – domestic deci-
sion-making and executing institutions -, instruments and strategies. hough it is clai-
med that the Brazilian presidency started having more inluence on TCDC during the 
Lula’s administration, it is possible to observe continuity on those strategies, although 
they were updated to the post-Cold War scenario. However, analyzing domestic factors 
is not enough to understand the historic evolution of Brazil’s involvement in TCDC. It is 
also necessary to approach external factors related to the evolution of South-South Coo-
peration and of International Development Cooperation’s Global Architecture. 
                                                                                                                                                                                                                                                                                                            
Key words Technical Cooperation among Developing Countries; Brazil; foreign policy

1.  Este capítulo se baseia, em grande medida, na tese de doutorado da autora (ver Leite, 2013), cuja realização foi possível graças ao inanciamento 
do CNPq.
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 Embora a Cooperação Internacional para o Desenvolvimento (CID) tenha 
emergido como dinâmica de relevo nas relações internacionais desde o período pós-Se-
gunda Guerra Mundial, as teorias do mainstream das relações internacionais conferiram 
pouca atenção ao tema. Enquanto o neorrealismo deu ênfase aos temas da segurança e 
do conlito, focando o estudo das relações entre as grandes potências (Waltz, 1979), o 
neoliberalismo abriu espaço para temas relacionados ao desenvolvimento e à coope-
ração, embora com foco admitidamente restrito a evidências empíricas sobre as relações 
entre os países industrializados (Keohane, 1984). 

 Em busca de explicações teóricas para a pergunta “por que os Estados oferecem 
ajuda internacional?”, Lancaster (2007) classiicou-as em quatro perspectivas: a realista, 
para a qual o país doador tem como propósito central garantir a sua segurança; a marxis-
ta, para a qual o país doador busca manter a sua condição central no sistema capitalista 
global; a liberal internacionalista, para a qual a ajuda se conigura como instrumento 
para equacionar desaios relacionados à interdependência; e a construtivista, segundo a 
qual a ajuda expressa a norma internacional de que os mais ricos devem contribuir para 
promover o desenvolvimento dos mais pobres. A autora considerou, contudo, que nen-
huma dessas perspectivas leva em consideração o impacto da política doméstica sobre 
a ajuda, propondo-se, assim, a compreender a alocação geográica e setorial da ajuda a 
partir da análise da trajetória do sistema nacional e da inluência de instituições, interes-
ses e ideias em cinco doadores tradicionais: Alemanha, EUA, França, Japão e Dinamarca 
(Lancaster, 2007). 

 O objetivo deste capítulo é entender a trajetória do envolvimento do Brasil na 
Cooperação Técnica entre Países em Desenvolvimento (CTPD) por meio da análise da 
evolução do sistema brasileiro de Cooperação Técnica Internacional (CTI), com ênfase 
na CTPD; de seus atores – instituições decisórias e executoras domésticas; e de seus ins-
trumentos e estratégias. Como será visto, a análise dos fatores domésticos não é suicien-
te para compreender a evolução histórica do envolvimento do Brasil na CTPD, sendo 
necessário, também, abordar fatores externos relacionados à evolução da Cooperação 
Sul-Sul e à arquitetura global da CID. 

 O capítulo será dividido em três seções além desta introdução e das conside-
rações inais. A primeira aborda os anos 50 a 70, quando o sistema brasileiro de CTI 
foi estruturado e a CTPD emergiu como instrumento da política externa brasileira. A 
segunda, referente aos anos 80 e 90, mostra a expansão da CTPD brasileira em con-
texto marcado pela desmobilização global da Cooperação Sul-Sul, pela implementação 
do Plano de Ação de Buenos Aires e pela criação da Agência Brasileira de Cooperação 
(ABC). A terceira seção foca os anos 2000, quando a CTPD brasileira continuou expan-
dindo, alinhando-se tanto com diretrizes da política externa brasileira quanto com o 
aumento das demandas pela cooperação brasileira. 
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A estruturação do sistema brasileiro de CTI e a emergência da CTPD como instru-
mento da política externa brasileira (anos 50 a 70)
 
 O sistema brasileiro de CTI começou a ser estruturado em 1950, com o estabe-
lecimento, no âmbito do MRE, da Comissão Nacional de Assistência Técnica (CNAT). A 
criação desse órgão acompanhou, por um lado, a institucionalização da CID na arquite-
tura global no pós-guerra;(2) e, por outro, a busca pelo desenvolvimento nacional como 
pilar central da política externa brasileira (Lima e Hirst, 2006), bem como avanços no 
planejamento para o desenvolvimento (Lessa, Couto e Farias, 2009). 

 Nos anos seguintes o sistema brasileiro de CTI se complexiicou com a criação, 
em 1959, do Escritório Técnico do Ponto IV, ligado à representação brasileira junto ao 
programa; e, em 1965, do Conselho de Cooperação Técnica da Aliança para o Progresso 
(CONTAP), vinculado ao então Ministério do Planejamento e Coordenação Econômi-
ca.
 
 No im da década de 60 realizaram-se reformas destinadas a aprimorar a inte-
gração entre as demandas domésticas, expressas nas prioridades identiicadas nos planos 
nacionais e setoriais de desenvolvimento, e a oferta internacional da cooperação técnica. 
Ao então Ministério de Planejamento e Coordenação Geral, por meio da Subsecretaria 
de Cooperação Econômica e Técnica Internacional (SUBIN), coube estabelecer e coor-
denar a política interna de cooperação técnica, elaborando prioridades e compatibilizan-
do-as com o plano global do governo, enquanto a formulação da política externa de coo-
peração técnica, negociação de instrumentos básicos e encaminhamento de solicitações 
icaram a cargo do MRE, por meio da Divisão de Cooperação Técnica (Iglesias Puente, 
2010). 

 Tais reformas também previam que agências setoriais desempenhassem papel 
ativo no sistema brasileiro de CTI, colocando suas respectivas demandas por meio da 
indicação, ao Ministério do Planejamento, de pontos focais estabelecidos na adminis-
tração direta e indireta sob sua jurisdição, aos quais caberia a programação setorial, a 
formulação e análise de projetos e o acompanhamento de sua execução(3).

 Se, a princípio, o instrumento central para a captação da CTI eram os chamados 
“Acordos Básicos de Cooperação Técnica”, nos anos 70, seguindo diretiva de associação 
da CTI à captação de ciência e tecnologia, houve sua substituição pelos “Acordos Básicos 
de Cooperação Técnica, Cientíica e Tecnológica”, em consonância com os planos nacio-
nais básicos de desenvolvimento cientíico e tecnológico (Cervo, 1994).

2.  Essa institucionalização teve como marcos iniciais a aprovação da Resolução n.200/1948 da Assembleia Geral das Nações Unidas, que decidiu 
pela dotação de recursos humanos e inanceiros para o apoio a programas de desenvolvimento econômicos dos países “subdesenvolvidos”, no 
âmbito do conceito de “assistência técnica”, culminando com o estabelecimento do Programa das Nações Unidas de Assistência Técnica (no 
original, United Nations Expanded Program of Technical Assistance), em 1949; e o anúncio do Programa do Ponto IV pelo presidente Truman 
em 1949, o qual foi seguido do estabelecimento da Administração de Cooperação Técnica no Departamento de Estado dos EUA em 1950.

3. Segundo Valler Filho (2007), a criação desses pontos focais em órgãos da administração pública direta e indireta representa a origem da posterior 
criação de secretarias, subsecretarias e coordenadorias internacionais em diversos órgãos públicos no Brasil.
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 A cooperação técnica Sul-Sul também passaria a ocupar espaço na agenda di-
plomática brasileira, em especial a partir dos anos 70, acompanhando a evolução global 
da Cooperação Sul-Sul, que teve os seguintes marcos no período abordado nesta seção 
(1950-1970): 

a) a realização, em 1955, da Conferência Afro-Asiática (ou Conferência 
de Bandung), a primeira conferência internacional levada a cabo sem a 
presença de representantes de EUA, URSS e Europa (Morais, 2009)(4) e 
conhecida por ter originado os princípios do não alinhamento (Valler Fi-
lho, 2007);

b) a constituição do Movimento dos Não-Alinhados (MNA) na Conferên-
cia de Belgrado (1961), que marcou a convergência, entre os países do Sul, 
acerca da necessidade de defenderem sua autonomia, recém-conquistada 
no caso de muitos, diante de novas aventuras colonialistas da Guerra Fria;

c) o estabelecimento da Conferência das Nações Unidas sobre Comércio 
e Desenvolvimento (UNCTAD), em 1964, no âmbito da qual se formou 
a maior coalizão terceiro-mundista das Nações Unidas, o Grupo dos 77 
(G77), que passou a disputar os modelos de cooperação vigentes e a de-
mandar reestruturação do comércio internacional como veículo para o 
desenvolvimento;(5) 

d) a aprovação da Declaração pelo Estabelecimento da Nova Ordem 
Econômica Mundial (NOEI) em 1974, na esteira do alargamento do nú-
mero de países em desenvolvimento representados na ONU, da liderança 
exercida por estadistas como Jawaharlal Nehru (Índia), Julius Nyerere 
(Tanzânia), Mao Zedong (China), Luis Echeverría (México) e Mahathir 
bin Mohamad (Malásia) (Morais, 2009) e das articulações realizadas no 
âmbito do MNA e da UNCTAD (Valler Filho, 2007);

e) a criação, no âmbito do Programa das Nações Unidas para o Desenvol-
vimento (PNUD), da Unidade Especial de CTPD, à qual coube liderar a 
organização da Conferência das Nações Unidas sobre CTPD, realizada em 
Buenos Aires, em 1978. 

 O Brasil participou apenas como observador da Conferência de Bandung e da 
Conferência de Belgrado, mas foi membro fundador do G77 e exerceu liderança tanto na 
UNCTAD, em busca de um regime internacional de comércio que reletisse os interesses 

4. A Conferência de Bandung catalisou a difusão, nas relações internacionais, do termo “Sul”, que começou a ser utilizado de modo mais enfático 
pelo “Norte” em 1980, com a publicação do relatório da Comissão Independente sobre Problemas Internacionais do Desenvolvimento ou 
Diálogo Norte-Sul ou Comissão Brandt (Lechini, 2009).

5. A crítica aos modelos de cooperação vigentes aconteceu em contexto marcado pela deterioração dos termos de troca e foi veiculada pelos motes 
“Trade, not Aid” (Iglesias Puente, 2010) e “Trade is better than aid” (Corrêa, 2010). Mesmo países considerados aliados incondicionais dos 
países industrializados passaram a demandar mudanças nas relações econômicas internacionais (Menon, 1980).
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dos países em desenvolvimento (Lima, 2000)(6); quanto nas discussões sobre a CTPD 
realizadas no âmbito das Nações Unidas (Iglesias Puente, 2010), tendo ainda desempe-
nhado papel de destaque nas demandas para que o PNUD fosse dotado de meios para 
estimular a CTPD (Cervo, 1994).

 O estreitamento de laços com outros países em desenvolvimento se tornou ele-
mento central no âmbito da Política Externa Independente (PEI) (1961-1964), buscan-
do-se diversiicar as relações internacionais do país na esteira do processo de diversii-
cação da matriz produtiva brasileira. Após o golpe militar de 1964, apesar da retórica de 
rompimento com a PEI, tal aproximação teve continuidade em um contexto marcado, 
nos anos 60 e 70, pela emergência de componente de exportações ao modelo de desen-
volvimento nacional (Lima e Hirst, 2006). 
 
 Não obstante, o engajamento político do Brasil no movimento terceiro-mun-
dista seguiria limitado até o Governo Geisel(7), cujo “pragmatismo responsável” caracte-
rizou período em que o terceiro-mundismo se manifestou na política externa brasileira 
de forma mais visível (Vigevani e Cepaluni, 2007).
 
 Ainda nos anos 70, com a assinatura dos primeiros acordos de cooperação téc-
nica entre o Brasil e outros países em desenvolvimento, o MRE passaria a mediar a re-
cepção de demandas e o contato com as instituições brasileiras executoras tendo como 
“objetivo principal... airmar o Brasil como potência emergente, mediante a demons-
tração de sua capacidade tecnológica” (Valler Filho, 2007:75). A utilização da CTPD 
como instrumento da política externa brasileira balizava-se em propósitos políticos, “a 
im de assegurar e difundir a imagem do País” (Ibid:68) e “facilitar a articulação con-
junta dos países do Terceiro Mundo nos foros internacionais” (Ibid:75); e econômicos: 
“Airmava-se o Brasil como potência emergente, estreitamente vinculado à promoção de 
exportações e abrindo mercado para consultores e equipamentos brasileiros” (Ibid: 68).
 
 Referindo-se à política externa brasileira para a África durante o período mi-
litar como um todo, Lechini (2007b) airma que a diplomacia cultural, assim como a 
cooperação técnica e acadêmica, seriam usadas como instrumento de aproximação do 
Brasil com os países africanos. Por um lado, o enfoque pragmático, baseado na busca 
pela diversiicação dos parceiros comerciais, seria justiicado pelo princípio da solidarie-
dade Sul-Sul; por outro, buscava-se construir alianças que permitissem elevar a voz do 
Brasil em questões globais.

6. Azeredo da Silveira, embaixador brasileiro, foi eleito presidente do G77 para conferência da UNCTAD que aconteceu em 1968 em Nova Deli 
(Lima, 2005a).

7.  O engajamento limitado do Brasil no movimento terceiro-mundista pode ser veriicado na sustentação de posição ambígua no âmbito multilate-
ral, ao apoiar resoluções anticolonialistas de cunho geral e ao se opor ou se abster em resoluções que condenavam expressamente o colonialismo 
de determinadas nações (Pinheiro, 2007).
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A desmobilização da Cooperação Sul-Sul, a criação da Agência Brasileira de Cooperação e 
o envolvimento crescente do Brasil na CTPD (anos 80 e 90)

 Em geral, os anos 80 e boa parte dos 90 foram marcados pela desmobilização da 
Cooperação Sul-Sul. A queda da URSS veio questionar dois rationales centrais do movi-
mento terceiro-mundista: a centralidade do Estado como motor do desenvolvimento e a 
busca de autonomia diante da disputa bipolar. Na América Latina, região que vivenciou 
erosão do modelo de desenvolvimento baseado na substituição de importações, a agenda 
externa foi dominada por esforços voltados para solucionar a crise da dívida. De forma 
geral, a emergência de um novo modelo de desenvolvimento, focado no ajuste neolibe-
ral, acabou levando os países do Sul a competir pela recepção de investimento estran-
geiro direto, interrompendo décadas de mobilização conjunta pela reforma da ordem 
econômica mundial (Lechini, 2007; Lima, 2005 e 2010; Morais, 2009).

 Esse quadro geral de desmobilização da Cooperação Sul-Sul contrasta com a 
participação crescente do Brasil na CTPD. Conforme análise de documentação realizada 
por Cervo (1994), dos 694 projetos de CTPD envolvendo o país e registrados até 1989, 
dois tiveram início nos anos 60, 26 nos anos 70 e os demais nos anos 80. Além disso, o 
Brasil igurava como prestador na maior parte dos projetos regionais do PNUD e do 
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a maior parte dos quais havia sido 
iniciada nos anos 80.

 A maior participação do Brasil na CTPD aconteceu em contexto marcado por 
demandas externas crescentes. As experiências de desenvolvimento do país eram cada 
vez mais conhecidas e bem conceituadas entre os doadores tradicionais e entre os países 
recipiendários (Cervo, 1994). Para isso contribuíram tanto o avanço na implementação 
do Plano de Ação de Buenos Aires – no âmbito do qual o Brasil foi “chamado... a também 
contribuir nos esforços de cooperação Sul-Sul” (Iglesias Puente, 2010:31) –, quanto a 
paulatina divulgação externa de pesquisas e experiências vinculadas a instituições bra-
sileiras como a Embrapa, a Fiocruz, o Sebrae e o Senai, cujos funcionários participavam 
cada vez mais de seminários internacionais (Valler Filho, 2007). 

 Nesse período, a CTPD brasileira foi inanciada, em grande medida, por orga-
nismos internacionais que haviam se comprometido a apoiar a CTPD na Conferência de 
Buenos Aires. Destacavam-se, em particular, arranjos triangulares envolvendo o PNUD 
e o Banco Mundial, sendo que as contrapartidas brasileiras aconteciam por meio da 
cessão de horas técnicas pelas instituições implementadoras nacionais (Iglesias Puente, 
2010).

 Durante o Governo Figueiredo o acesso a conhecimentos e a tecnologias dos 
países desenvolvidos adquiriu dimensão renovada com o abandono do ideal de “potên-
cia emergente” e a reairmação do país como país em desenvolvimento (Valler Filho, 
2007). No entanto, a permanência da agenda da Cooperação Sul-Sul na política externa 
brasileira seria condicionada, além dos fatores já elencados, pelo efeito inercial do ativis-
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mo diplomático nos anos 70 e pela repercussão crescente da crise econômica mundial 
sobre a economia brasileira. A busca de mercados para produtos de maior valor agrega-
do e para serviços brasileiros, particularmente na América Latina e na África meridio-
nal, tornou-se cada vez mais imperativa diante da necessidade de equilibrar o balanço 
de pagamentos, afetado pelos gastos crescentes com a importação de petróleo e pelo 
protecionismo dos países desenvolvidos (Ibid).

 Nesse contexto, que também foi marcado pela graduação do Brasil e de outros 
países de renda média(8) e pela redução progressiva da capacidade inanceira da SUBIN 
a partir de 1979, o MRE voltaria a assumir as funções centrais no sistema brasileiro 
de CTI, permanecendo as ligadas à cooperação inanceira a cargo da Secretaria de As-
suntos Internacionais (Seain) do Ministério do Planejamento (Iglesias Puente, 2010). A 
transferência das funções relacionadas à CTI para o MRE, materializada com a criação 
da ABC em 1987, teria reletido, também, a concepção da CTPD como instrumento 
de política externa (Ibid, 2010) ou a busca de “inalidades não próprias”, voltadas para 
a criação e aprofundamento de laços econômicos, tecnológicos e culturais com outros 
países em desenvolvimento (Cervo, 1994).
 
 A ABC, vinculada inicialmente à Fundação Alexandre Gusmão (FUNAG), ab-
sorveu os recursos humanos da extinta SUBIN e contou, desde o início, com coorde-
nação para tratar especiicamente da CTPD. Previa-se que a agência teria autonomia 
inanceira, a qual seria exercia por meio do Fundo Especial de Cooperação Técnica (FU-
NEC), que reuniria recursos líquidos ou em espécie coletados no país ou no exterior. 
Caberia à ABC co-inanciar e oferecer apoio inanceiro direto a programas e atividades 
de cooperação e, à alta direção do MRE, formular a política de cooperação. A ligação 
da captação de CTI com a captação de cooperação em ciência e tecnologia permane-
ceu como objetivo, expresso no fato de o Diretor-Executivo da ABC acumular também 
a função de chefe do Departamento de Cooperação Técnica, Cientíica e Tecnológica 
(Iglesias Puente, 2010).

 A previsão de autonomia inanceira da ABC, porém, não se realizou. A agência 
havia herdado desaios básicos do sistema anterior, particularmente no que se refere à 
escassez de recursos humanos especializados e inanceiros e à inexistência de marco re-
gulatório autorizando o uso de recursos públicos para a promoção do desenvolvimento 
internacional. Poucos anos depois, o FUNEC foi extinto (Ibid.).

 O PNUD, que havia apoiado a criação da ABC, assumiu funções operacionais 
ligadas à contratação temporária de proissionais, sua formação e capacitação, a metodo-
logia e a implementação das ações brasileiras de CTPD, no último caso facilitada por sua 
estrutura mundial(9). A intermediação operacional do PNUD, pensada a princípio como 
transitória, acabou se irmando em vista da persistência de desaios inanceiros e legais à 
prestação de cooperação (Ibid).

8. A graduação na CID, instituída a partir dos anos 80, estabeleceu que o foco da comunidade de doadores deveria ser os países de menor desenvol-
vimento relativo. Com a introdução da graduação, o governo brasileiro passaria a ter de arcar com custos crescentes para receber cooperação, 
além de se comprometer a replicar a cooperação recebida em terceiros países.

9. Diferentemente da ABC, que não possui estrutura internacionalizada e sofre limitações legais à realização de gastos no exterior, o PNUD está 
presente em mais de 150 países, o que confere maior alcance e abrangência às iniciativas de CTPD (Barbosa, 2011).
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 Em 1996, a ABC deixou de ser ligada à FUNAG e foi absorvida pela estrutura 
da Secretaria Geral de Relações Exteriores do MRE, cabendo a indicação de seu diretor 
ao chanceler e permitindo-se que seus quadros fossem formados por técnicos externos. 
Seguindo o Artigo 14º do Decreto nº 2.070, de 13 de novembro de 1996, as funções da 
agência passariam a ser:

I- coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em âmbito nacio-
nal, a cooperação para o desenvolvimento em todas as áreas de conhe-
cimento, recebida de outros países e organismos internacionais e aquela 
entre o Brasil e países em desenvolvimento;

II- administrar recursos inanceiros nacionais e internacionais alocados a 
projetos e atividades de cooperação para o desenvolvimento por ela coor-
denados. 

 No que se refere aos mecanismos de inanciamento, no biênio 1995-1996, com a 
extinção do FUNEC, a CTPD brasileira contou temporariamente com o apoio de recur-
sos da FUNAG. Foram estabelecidos, ainda, o Fundo Brasileiro de Cooperação (FBC) 
junto à OEA, o Acordo de Uso de Peritos da CTPD junto à FAO e o programa conjunto 
de cooperação técnica Brasil-BID (PCCT), mas essas iniciativas priorizaram a realização 
de ações pontuais de CTPD (Iglesias Puente, 2010).

 Paralelamente, o MRE determinou que os recursos não utilizados nos projetos 
de cooperação multilateral recebida fossem aplicados em um fundo (Fundo de rendi-
mentos PNUD) cujos rendimentos seriam alocados, a partir de 1998, para iniciativas de 
CTPD. Esse mecanismo, que se tornou central no inanciamento da CTPD brasileira, 
permite alocação de recursos de origem pública, mas não orçamentários, no âmbito de 
iniciativas multianuais (em geral de cinco anos) conhecidas como “guarda-chuva” (ins-
trumentos irmados entre a ABC e o PNUD para implementar programas e projetos de 
CTPD do Brasil), contornando assim as limitações impostas pela legislação nacional no 
que se refere à execução anual de despesas (Ibid). 

 A busca pela diversiicação de instrumentos que permitissem inanciar a CTPD 
brasileira aconteceu em um contexto marcado, por um lado, pela continuidade das 
“pressões” internacionais para que o país assumisse liderança na matéria. Em 1995, jun-
to a outros 21 países, o Brasil foi elevado à condição de “país-pivô” pelo Comitê de Alto 
Nível das Nações Unidas para a Cooperação Sul-Sul. Segundo Iglesias Puente (2010:83),

 [...] a esses países emergentes e “graduados”, que se beneiciaram em cer-
ta medida da cooperação tradicional oferecida pelos países do Norte, da 
qual souberam tirar proveito razoável (sobretudo no entender dos países 
desenvolvidos), cabia então desempenhar novo papel: ser protagonistas 
na cooperação Sul-Sul. Não por outra razão foi instituído em 1995 o con-
ceito de “países-chave” na CTPD. 
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 Por outro lado, no âmbito diplomático, o aumento da CTPD brasileira acom-
panhou a retomada do ativismo do país em organismos internacionais(10) e a reaproxi-
mação com América Latina e África (Valler Filho, 2007). No caso da América Latina e 
Caribe, a CTPD foi apresentada como instrumento para construir a liderança regional 
brasileira (Ibid). No caso da África, nota-se que a criação da Comunidade dos Países de 
Língua Portuguesa (CPLP), em 1996, foi seguida pela aprovação de fundos brasileiros 
para inanciar ações de CTPD (Iglesias Puente, 2010).

 Vale mencionar ainda que a CTPD brasileira avançou, nos anos 90, em um 
contexto marcado pela emergência da “autonomia pela participação” como estratégia da 
política externa brasileira, substituindo a “autonomia pela distância” em relação a temas 
polêmicos e alinhamentos indesejáveis que havia caracterizado a política externa do pe-
ríodo ditatorial (Fonseca Júnior, 1998). 

 O im da Guerra Fria e o aprofundamento da globalização e da interdependên-
cia haviam levado a uma diminuição do peso das capacidades militares e à emergência 
de novos temas nas relações internacionais, como meio-ambiente, desenvolvimento e 
direitos humanos. Por um lado, esse novo contexto era visto como favorável ao Brasil 
pelo fato de o país nunca ter se constituído como potência militar e por se alinhar com 
valores nacionais e princípios diplomáticos como a defesa da cooperação, da paz e do 
direito internacional, abrindo espaço para o país incidir sobre o meio internacional por 
meio de recursos relacionados ao poder brando (Abdenur, 1994 apud Vigevani, Oliveira 
e Cintra, 2003). 

 Por outro lado, o novo contexto era percebido como desaiante em pelo menos 
duas esferas. Em primeiro lugar, o “tempo da mídia” era visto como um desaio à cre-
dibilidade internacional do Brasil e ao seu poder brando, em vista do monitoramento 
constante e da atenção excessiva a eventos, em detrimento de questões de longo prazo. 
Por essa razão a diplomacia presidencial e as reuniões de cúpula passaram a ser utiliza-
das como mecanismos para criar eventos e mostrar os processos avançados no âmbito 
doméstico brasileiro (Danese, 1998 apud Lafer 2000). Em segundo lugar, os novos arran-
jos globais de cooperação eram vistos como desaio à autonomia nacional, devido à sua 
inluência crescente sobre as políticas nacionais. 

 Passou-se, assim, a revalorizar-se o universalismo e a se promover participação 
ativa do Brasil na construção dos regimes internacionais, sendo a articulação com outros 
Estados tida como necessária, diante do poder limitado do Brasil, para apoiar a cons-
trução de regimes favoráveis aos interesses brasileiros, permitindo consequentemente, 
que o país ampliasse sua autonomia nas relações externas ou “o poder de controle sobre 
o seu destino” (Vigevani, Oliveira e Cintra, 2003:37). 

10. Segundo o diplomata Valler Filho (2007, p. 96), o aumento da CTPD brasileira teria acompanhado o maior ativismo do Brasil em organismos in-
ternacionais, visível a partir do im dos anos 80, quando o país retorna ao Conselho de Segurança das Nações Unidas (jan./1988-dez./1989). Pos-
teriormente o Brasil integraria o mesmo em três períodos não consecutivos (jan./1993-dez./1994; jan./1998-dez./1999; jan./2004-dez./2005), 
retomando o pleito de se tornar membro permanente do órgão.
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 Nesse sentido, é possível que a CTPD brasileira tenha se conigurado como ins-
trumento para a projeção internacional das políticas nacionais na busca de credibilidade 
e de inluência sobre o desenho dos regimes internacionais. Não obstante, Iglesias Puen-
te (2010) considera que o fato de o crescimento da CTPD brasileira em todas as áreas 
geográicas na segunda metade dos anos 90 ter sido acompanhado por parcas referências 
à CTPD pelo discurso diplomático do Governo Cardoso denotaria percepção restrita 
em relação à sua instrumentalidade para a política externa brasileira. Apontando fatores 
limitadores a essa instrumentalidade, Barbosa (2011:110) airma que

 [...] durante o Governo Cardoso, o Brasil e o mundo passaram por um 
período de turbulência econômica. Além das crises em grandes países 
em desenvolvimento, como o Brasil em 1999, muitos Estados passaram 
por processos de reestruturação econômica de acordo com os preceitos 
neoliberais, estando, portanto, despreparados para incrementar seus laços 
comerciais. Isso ica evidente ao se constatar que, entre 1994 e 2003, houve 
retrocesso ou crescimento exíguo das trocas comerciais brasileiras com 
alguns países. A CTPD brasileira, por mais que contribua indiretamente 
para a promoção da presença econômica e comercial brasileira nos países 
em desenvolvimento, tinha sua instrumentalidade limitada não só pelo 
contexto turbulento que viviam os parceiros do Brasil, como também pe-
las próprias limitações orçamentárias da ABC. 

Anos 2000

 A segunda metade dos anos 90 e, particularmente, os anos 2000, marcaram 
a remobilização da Cooperação Sul-Sul. Essa retomada pode ser veriicada na multi-
plicação de eventos multilaterais voltados para delimitar e impulsionar a Cooperação 
Sul-Sul (SEGIB, 2008), na formação de novas coalizões envolvendo países em desenvol-
vimento – como o G20 e o Cotton-4, no âmbito da OMC, e os agrupamentos BRICS e 
IBAS – e no incremento de contribuições realizadas pelos países em desenvolvimento 
no âmbito da Assistência Oicial para o Desenvolvimento (AOD)(11); acompanhando o 
aumento dos luxos de comércio e investimento Sul-Sul(12). 

 Fatores de ordem doméstica e global contribuíram para a reemergência da 
Cooperação Sul-Sul, entre eles o impacto negativo das crises inanceiras dos anos 90 nos 
países em desenvolvimento, levando à disseminação de críticas ao seu acesso desigual 
à globalização (Iglesias Puente, 2010); o unilateralismo norte-americano no contexto 
pós-11 de setembro (Alden e Vieira, 2005); a insatisfação com os impactos sociais dos 

11. Os desembolsos de AOD que tiveram como origem governos dos países do Sul, ou os chamados “novos parceiros do desenvolvimento”, passou 
de 1,7% dos luxos mundiais de assistência em 1995 para 12% em 2008. Neste ano, a AOD oferecida pela Arábia Saudita (US$ 5,6 bilhões) foi 
maior do que as contribuições realizadas por 15 dos 23 países que integram o CAD; a AOD oferecida pela China (US$ 3,8 bilhões) foi maior 
que as realizadas por 11 países do CAD; e a Coreia do Sul e a Turquia, cada um, destinaram mais AOD do que quatro países do DAC. Ao todo, 
os quatro países contribuíram com US$ 11 bilhões no ano de 2008 (Park, 2011).

12. A participação das exportações Sul-Sul nas exportações mundiais praticamente dobrou entre 2001 e 2011, passando de 13% para quase 25% 
(UNCTAD, 2013). O comércio Sul-Sul é apontado como o segmento mais dinâmico do comércio mundial, tendo seu valor total crescido a uma 
média anual de 19,3% (17,5% se o comércio com a China for excluído) na última década, ao passo que as exportações dos países em desenvol-
vimento para países de renda alta cresceram a média de 11% ao ano (Banco Mundial, 2013). Já os Investimentos Estrangeiros Diretos Sul-Sul 
passaram de 25% dos investimentos globais em 2007 para 34% em 2010 (Aykut, 2011)
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programas de ajuste estrutural e a emergência de governos progressistas em vários países 
do Sul, levando a uma revalorização do papel do Estado no desenvolvimento (Morais, 
2009); e a incorporação da agenda da Cooperação Sul-Sul como eixo central de atuação 
de organismos internacionais e de agências de cooperação dos países desenvolvidos 
(Leite, Suyama e Pomeroy, 2015; Morais, 2009). 

 Como característica distintiva dessa nova fase da Cooperação Sul-Sul, Lechini 
(2007a) considera que alguns países aprenderam com as experiências passadas, buscan-
do aprofundar a cooperação funcional em várias áreas, como democracia, justiça so-
cial, comércio e investimentos, meio-ambiente e segurança. Outros analistas também 
sublinham um viés mais pragmático dessa nova fase (Abdenur, 2009; Ayllón, 2011; Lima, 
2008), convergindo com a identiicação, em estudos voltados especiicamente para a 
Cooperação Sul-Sul para o Desenvolvimento, de propósitos econômicos e geopolíticos 
na ajuda prestada por doadores do Sul (Ecosoc, 2008; Rowlands, 2008).
 
 No que se refere especiicamente à CTPD, Iglesias Puente (2010:84) airma que 
os novos desaios trazidos pelo aprofundamento da globalização levaram os países em 
desenvolvimento a buscarem novas formas de se inserir na arena internacional, sendo a 
CTPD considerada “um dos mecanismos inovadores de interdependência, para minimi-
zar os riscos da globalização e fazer melhor uso das oportunidades trazidas em seu bojo”. 

 No Brasil, o sistema de CTI passou por diversas transformações nos anos 2000, 
destacando-se o processo que icou conhecido como “itamaratização” ou “despenudi-
zação” da ABC iniciado em 2004. Em resposta a decisões emitidas por órgãos judiciários 
e de controle brasileiros questionando a não adesão da ABC a leis nacionais trabalhistas 
e licitatórias, o MRE buscou inserir a agência na sua estrutura funcional e metodoló-
gica por meio da criação da Subsecretaria Geral de Cooperação, passando a ABC a se 
vincular a esta(13); da realização de concursos públicos para preencher os quadros da 
agência(14); e do estabelecimento de Núcleos de Cooperação Técnica (NCTs) em algumas 
embaixadas brasileira(15). Agências implementadoras da CTPD brasileira também passa-
ram a disponibilizar quadros em campo, em missões de longa duração, para acompanhar 
projetos prioritários(16).

13. Em 2004, a ABC deixou de ser vinculada à Secretaria-Geral das Relações Exteriores e foi integrada à Subsecretaria Geral de Cooperação e 
Comunidades Brasileiras no Exterior (Decreto nº 5.032, de 5 de abril de 2004). Em 2006, foi submetida à Subsecretaria-Geral de Cooperação 
e Promoção Comercial (Decreto nº 5.979, de 6 de dezembro de 2006); e inalmente, em 2010, à Subsecretaria-Geral de Cooperação, Cultura e 
Promoção Comercial (Decreto nº 7.304, de 22 de setembro de 2010). O Decreto nº 5.032, de 5 de abril de 2004, também suprimiu a segunda 
competência da ABC – “administrar recursos inanceiros nacionais e internacionais alocados a projetos e atividades de cooperação para o 
desenvolvimento por ela coordenados”; e deixou de designar literalmente a quem caberia nomear o Diretor Geral da ABC – chanceler ou pre-
sidente da República (o Decreto n. 2.070, de 13 de novembro de 1996, previa que tal competência seria do chanceler, ao passo que, no Decreto 
nº 3.959, de 10 de outubro de 2001, caberia ao presidente da República nomear o Diretor-Geral da ABC).

14. Seguindo as normas internas do MRE relacionadas à progressão funcional, os oiciais e assistentes de chancelaria lotados na ABC em 2005 
deixaram a agência dois anos depois. Assim, a partir de 2007, boa parte do quadro funcional da ABC voltou a ser preenchida por proissionais 
contratados pelo PNUD, desta vez seguindo harmonização de suas normas com a legislação brasileira (Iglesias Puente, 2010).

15. Os NCTs foram estabelecidos em 2004 para equacionar a inexistência de estrutura internacionalizada da ABC. Seu estabelecimento também 
veio na esteira de decisões judiciais e de órgãos de controle brasileiros, que consideraram irregular a contratação de consultores do PNUD para 
suporte operacional temporário em campo. Os NCTs seguiram o dos Setores de Promoção Comercial (SECOMs), permitindo seleção pública 
de assistentes técnicos locais (Iglesias Puente, 2010). Segundo Cabral e Weinstock (2010), foram estabelecidos NCTs em Angola, Cabo Verde, 
Guiné Bissau, Mali, Moçambique, Quênia e São Tomé e Príncipe e Timor Leste. Iglesias Puente (2010) airma que foram estabelecidos NCTs nos 
PALOPs, no Haiti e no Timor Leste. Avalia-se, contudo, que o desempenho satisfatório das funções desempenhadas pelos quadros contratados 
para os NCTs icou comprometido por contratos de curto prazo (Cabral e Weinstock, 2010).

16. O estabelecimento de centro de formação proissional do Senai no Timor Leste inaugurou a prática, seguida posteriormente pela Embrapa e 
pela Fiocruz.
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 Também em 2004, já durante o Governo Lula, compromissos assumidos pelo 
presidente e pelo chanceler em viagens internacionais foram posicionados no topo das 
prioridades a serem seguidas pela Coordenação Geral de Países em Desenvolvimento 
(CGPD) da ABC. Embaixadores que haviam dirigido a ABC contrastam o peso de tais 
atores na deinição da agenda da CTPD brasileira com uma maior incidência do MRE 
em períodos anteriores, considerando que viagens presidenciais e de chanceleres eram 
utilizadas para conferir visibilidade a iniciativas de longo prazo que já estavam em curso 
ou para remover possíveis obstáculos à iniciação de algum programa (Iglesias Puente, 
2010).

 Diplomatas apontam como característica distintiva da CTPD brasileira duran-
te o Governo Lula, ainda, o destaque inédito conferido à instrumentalidade da CTPD 
brasileira para a política externa brasileira (Barbosa, 2011; Iglesias Puente, 2010). O au-
mento exponencial do número de ações de CTPD sob a coordenação da ABC iniciadas 
a cada ano, assim como do orçamento da agência (Gráico 1), foi acompanhado por 
referências explícitas e inéditas ao papel da “cooperação internacional para o desenvol-
vimento e para a paz” no discurso diplomático brasileiro, assim como por menções es-
pecíicas ao tema da CTPD mais numerosas, particularmente no  segundo mandato de 
Lula (Iglesias Puente, 2010). 

Gráico 1: Evolução do número de ações de CTPD sob a coordenação da ABC
iniciadas por ano e do orçamento da ABC (2003-2010)

 
Fonte: Baseado em Barbosa, 2011.

 A expansão da CTPD brasileira pode ser relacionada a fatores externos e do-
mésticos. No âmbito externo, além dos fatores destacados no início desta seção, houve 
o lançamento da agenda dos Objetivos de Desenvolvimento do Milênio (ODMs) em 
2000 – que, associada à já mencionada incorporação do intercâmbio de “boas práticas” 
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entre países em desenvolvimento pelos doadores tradicionais, contribuiu para promover 
a disseminação de experiências brasileiras relacionadas aos ODMs e a outras políticas 
sociais(17). 

 No âmbito doméstico, o aumento das ações de CTPD, durante o Governo Lula, 
aconteceu na esteira da transição da estratégia diplomática da “autonomia pela parti-
cipação” para a “autonomia pela diversiicação”. Esta é entendida como “a adesão [...] 
aos princípios e normas internacionais por meio de alianças Sul-Sul”, baseando-se na 
crença de que essas alianças “reduzem as assimetrias nas relações externas com países 
poderosos e aumentam a capacidade negociadora internacional” (Vigevani e Cepalu-
ni, 2007:283). Com tal estratégia, o Governo Lula teria resgatado tradição diplomática 
“autonomista”, oposta ao alinhamento à ordem estabelecida e aos seus players centrais, 
principalmente os EUA, apresentando semelhança em relação a visões que pautaram a 
política externa do Governo Geisel (Ibid). 

 Analistas também sublinham a relação entre as diretrizes da política externa 
brasileira durante o Governo Lula e visões sustentadas pelo Partido dos Trabalhadores 
(Almeida, 2003 e 2004; Saraiva, 2010; Vigevani e Cepaluni, 2007). Além do estreitamen-
to de laços com outros países em desenvolvimento, os ideais do partido se reletem na 
ênfase do discurso diplomático em uma globalização mais justa e inclusiva (Barbosa, 
2011); na defesa de direitos sociais, permitindo maior equilíbrio entre Estados e po-
pulações (Vigevani e Cepaluni, 2007); na inclusão da agenda social na política externa 
brasileira (Lima e Hirst, 2006); e na ênfase ao princípio da solidariedade. 

 Ainda assim, no caso especíico da CTPD é possível identiicar continuidade 
nos seus propósitos diplomáticos na década de 2000 como um todo. Ecoando elabo-
rações dos anos 70, o papel da CTPD como instrumento para o estreitamento de laços 
bilaterais construção da liderança brasileira vis-à-vis outros países em desenvolvimento 
continuou sendo ressaltado, embora os meios para exercer tal liderança tenham sido 
atualizados. Uma dessas atualizações começou a ocorrer já nos anos 90, com a emergên-
cia das chamadas “missões de consolidação da paz” e o início do envio de civis brasileiros 
para apoiar o desenvolvimento e a construção de Estados (Fontoura, 1999). A promoção 
da estabilidade política e institucional, seja nos países vizinhos, seja em países egressos 
de conlitos, é apontada como critério para a alocação da CTPD brasileira, e nos anos 
2000 países como Bolívia, Equador, Guiné-Bissau, Haiti, Paraguai e Timor-Leste recebe-
ram missões da ABC após passarem por crises políticas, representando 

[...] esforço signiicativo de promoção não somente de desenvolvimento 
econômico e social, mas com consequências sobre os objetivos gerais de 
paciicação e de estabilização política. Essa dimensão gera impactos não 

17. Um caso emblemático é o da difusão internacional do Programa Bolsa Família. A criação deste programa, no Brasil, havia sido apoiada inan-
ceira e tecnicamente pelo Banco Mundial e pelo Departamento de Desenvolvimento Internacional do Reino Unido (DFID), organizações que 
posteriormente passaram a promover o compartilhamento do programa com outros países em desenvolvimento. Ambas também produziram 
extensa documentação sobre a experiência do Bolsa Família na literatura internacional sobre programas de transferência de renda, além de 
terem patrocinado a realização de eventos com a participação de delegados brasileiros, o que gerou grande difusão internacional de informações 
sobre o programa (Leite, Suyama e Pomeroy, 2013; Morais, 2010).
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apenas sobre as relações bilaterais, mas também em termos de projeção 
internacional, e de credibilidade e liderança continental (Iglesias Puente, 
2010:259).

 Estes atributos são elaborados no âmbito da construção do poder brando por 
parte do Brasil em um sistema internacional “crescentemente multipolar e globalizado” 
(Barbosa, 2011:22). Por ser potência emergente, “disposta a buscar espaço crescente no 
cenário internacional”, o Brasil recorreria a “diversos meios para expandir sua capaci-
dade de atrair outras nações para posições e propostas de interesse especíico” (Ibid), 
sendo a CTPD um deles. Na concepção de Lima (2010:155), devido ao fato de o Brasil 
não acumular capacidades tradicionais que o classiiquem como grande potência, o país 
seguiria atributos típicos de uma potência média, buscando irradiar e inluenciar “outros 
países, particularmente em dimensões culturais, políticas públicas voltadas para o des-
envolvimento e padrões de organização social que possam servir como modelos a serem 
imitados e copiados pelos países de menor desenvolvimento relativo”.

 Mais especiicamente, a CTPD é apresentada como meio para a busca de even-
tual apoio dos países recipiendários a posições do Brasil em foros e em organismos inter-
nacionais, como nos casos do pleito do país para ocupar vaga permanente no Conselho 
de Segurança das Nações Unidas (Iglesias Puente, 2010); e da candidatura de José Gra-
ziano da Silva à FAO (Barbosa, 2011).

 Diplomatas, analistas e documentos governamentais convergem, contudo, na 
avaliação de que a utilização da cooperação como instrumento da política externa bra-
sileira não vem acompanhada de condicionalidades nem exclui o propósito de realmen-
te contribuir para o desenvolvimento dos países recipiendários e para a construção de 
uma ordem mundial mais justa e igualitária (ABC e IPEA, 2010; Barbosa, 2011; Iglesias 
Puente, 2010; Lima, 2008; Saraiva, 2012; Valler Filho, 2007). Ecoam-se, assim, visões 
alinhadas à abordagem liberal internacionalista à CID.

 Menos presente nas relexões de diplomatas sobre a CTPD brasileira nos anos 
2000 está a sua eventual relação com interesses econômicos brasileiros. Para Iglesias 
Puente (2010:33-34), tal elemento é menos mencionado pelo discurso diplomático para 
não se comprometer o discurso da “natureza não comercial da CTPD”. Por um lado, 
ressalta-se que eventuais ganhos econômicos do Brasil com a CTPD são espontâneos, e 
não previamente planejados (Iglesias Puente, 2010; Barbosa, 2011). Por outro lado, pro-
pósitos econômicos são reconhecidos na cooperação brasileira nos anos 70 (ver primeira 
seção) e durante o Governo Cardoso, quando a CTPD teria sido utilizada como instru-
mento para a consolidação do Brasil como global trader e para promover a integração 
regional como mecanismo para a inserção internacional competitiva do país (Barbosa, 
2011). 

 No caso do Governo Lula, predominou a ênfase no discurso da solidariedade, 
sendo esta erigida como um dos pilares da CTPD brasileira. Isso não signiica, contudo, 
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que questões de cunho econômico tenham necessariamente deixado de incidir sobre a 
cooperação brasileira, embora ainda sejam necessários estudos mais aprofundados que 
permitam explorar eventual relação de causalidade entre as duas áreas. O que se pode 
notar, de forma preliminar, é que o aumento da cooperação brasileira acentuou-se após a 
crise de 2008, o que pode guardar relação tanto com a abordagem marxista à cooperação 
internacional, em que esta é interpretada como instrumento para a abertura de merca-
dos; quando com abordagens às relações Sul-Sul baseadas na teoria da dependência, que 
preveem o expansionismo econômico, liderado pelo Estado, da semiperiferia para a pe-
riferia em momentos de contração da economia global (Carlsson, 1982). Nesse sentido, é 
possível que a aproximação política do Brasil com países menos desenvolvidos de forma 
geral – sendo a cooperação técnica um dos instrumentos para tanto - seja condicionada, 
em parte, por pressões econômicas estruturais.  

Considerações inais

 O lugar ocupado pelas agências de cooperação no aparato estatal constitui-se 
como um dos indicadores utilizados para a análise sobre quais propósitos incidem sobre 
a cooperação oferecida por determinado país. Instâncias localizadas no âmbito de mi-
nistérios de Relações Exteriores apontariam a relevância de propósitos diplomáticos; no 
âmbito de pastas relacionadas a áreas econômicas, de propósitos econômicos; autôno-
mas, de propósitos relacionados ao desenvolvimento internacional (Lancaster, 2007). 

 No caso brasileiro, nota-se que a construção do sistema nacional de CTI foi 
marcada, inicialmente, pelo propósito de aprimorar a recepção da cooperação pelo Bra-
sil. Quanto à CTPD, nota-se que o componente diplomático – expresso na mediação do 
MRE entre demandas externas e o contato com as instituições executoras nacionais, a 
partir dos anos 70, e na própria criação da ABC dentro do Itamaraty, em 1987 – é uma 
marca contínua na trajetória da CTPD brasileira. Tal componente diplomático não se co-
necta estritamente com questões relacionadas à segurança do Brasil, mas principalmente 
com o fato de o desenvolvimento ocupar lugar central na política externa brasileira des-
de os anos 30. Nesse sentido, a utilização da CTPD como instrumento para promover o 
desenvolvimento do país, por meio do poder brando, não deve ser encarado como algo 
surpreendente. 

 Não obstante, mudanças nos padrões do desenvolvimento brasileiro podem 
condicionar as prioridades da política externa (Lima e Hirst, 2006), assim como mu-
danças de governo – já que, além do MRE, a Presidência da República é também ator 
central nas deinições das prioridades da política externa brasileira. Os dados disponí-
veis sobre a evolução da CTPD não permitem, contudo, airmar que a ênfase do Governo 
Lula nas políticas sociais e na participação social tenha levado a mudanças signiicati-
vas na CTPD brasileira realizada sob a coordenação da ABC ou mesmo que eventuais 
mudanças tenham sido condicionadas apenas por mudanças de governo, já que temas 
sociais já haviam emergido na agenda internacional desde os anos 90, consolidando-se 
com o lançamento dos ODMs em 2000; e que tais temas foram paulatinamente incorpo-
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rados pelos doadores tradicionais, que também passaram a priorizar a agenda do inter-
câmbio de “boas práticas” entre países em desenvolvimento. 
  
 De modo geral, o capítulo nota algumas continuidades na concepção da CTPD 
como instrumento de política externa, voltada para estreitar laços políticos e econômi-
cos com países em desenvolvimento, seja no âmbito estritamente bilateral, seja em busca 
de apoio para pleitos brasileiros no âmbito multilateral; ressaltando-se ainda seu papel 
na construção de bens públicos globais em um mundo cada vez mais interdependente. 
 
 Além disso, cumpre notar o peso tradicional de fatores externos e “paradiplo-
máticos” na participação do Brasil na CTPD. No primeiro caso, o envolvimento crescen-
te do país na matéria aconteceu em um contexto marcado pela incorporação da agenda 
da Cooperação Sul-Sul pelos doadores tradicionais – visível já no período de implemen-
tação do Plano de Ação de Buenos Aires, mas erigida como estratégia central dessas 
organizações nos anos 2000. 

 No segundo caso, nota-se a interação internacional crescente das instituições 
brasileiras executoras da CTPD com instituições homólogas no âmbito de redes e organi-
zações internacionais desde os anos 50. Nos anos 1990 e 2000, com revolução nos meios 
de transporte e de comunicação, tal interação parece ter aumentado exponencialmente, 
o que pode se conigurar como uma das razões pelas quais Iglesias Puente (2010:34) 
identiica incidência menor do MRE na deinição das áreas temáticas da CTPD brasileira 
e a “tendência de que [as demandas pela CTPD brasileira] sejam induzidas pelas entida-
des nacionais cooperantes”. 

 Se, por um lado, tal processo gerou ruídos no diálogo entre instituições imple-
mentadoras da CTPD brasileira e o MRE (o que, aliás, não se conigura como caracterís-
tica distintiva do Brasil), com preocupações por parte deste com a politização da CTPD 
brasileira e com seus efeitos sobre a concepção dessa política em longo prazo, por outro 
indica a elaboração de estratégias próprias por parte de diversas organizações governa-
mentais e não governamentais implementadoras da CTPD brasileira. 

 Ao mesmo tempo, o aumento exponencial das demandas pela CTPD brasileira 
nos anos 2000 – para o qual o ativismo internacional de Lula na matéria foi elemento 
crucial – contribuiu para que as instituições implementadoras acumulassem experiên-
cias de atuação internacional em diversas áreas e países; e para que aprimorassem suas 
respectivas estruturas voltadas para as relações internacionais, fortalecendo-as na busca 
por um diálogo mais horizontal tanto com instituições homólogas sediadas em países 
com nível de desenvolvimento semelhante ou superior ao brasileiro, quanto com doado-
res tradicionais. 
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Modelos de Desarrollo y Política Exterior como trasfondo de la 
Cooperación Sur-Sur en Argentina y Brasil en el siglo XXI

Gisela Pereyra Doval
Resumen
El objetivo de este trabajo es caracterizar los modelos de desarrollo de Argentina y Bra-
sil durante la primera década del siglo XXI y un poco más allá, durante los gobiernos 
de Cristina Fernández y el primer mandato de Dilma Roussef. La hipótesis es que, en 
función de la política exterior, la aplicación de estos modelos ‘teóricamente’ iguales dio 
como resultado dos tipos diferentes de cooperación Sur-Sur. El recorte temporal está 
dado en función del ‘relanzamiento’ de la cooperación Sur-Sur como estrategia de políti-
ca exterior a partir de los gobiernos de Néstor Kirchner y Lula da Silva. El punto inal se 
da en la clausura de las gestiones de Fernández que coincide con un ‘giro’ en la política 
exterior de Roussef. De esta manera, intentaremos unir desarrollo y política exterior 
en una dupla fundamental para observar los outputs de cooperación Sur-Sur, tomando 
al modelo de desarrollo como la variable independiente y a la política exterior como la 
dependiente. 

Palabras claves: Modelo de desarrollo – política exterior – cooperación Sur-Sur – Argen-
tina - Brasil

Models of Development and Foreign Policy as background of the
South -South cooperation in Argentina and Brazil in the 21st century

Abstract
he objective of this paper is to characterize Argentina and Brazil’s development models 
during the irst decade of the 21st century and through the Governments of Cristina 
Fernández and Dilma Roussef ’s irst term. he hypothesis is that, on the basis of foreign 
policy, the application of these models ‘theoretically’ equal resulted in two diferent types 
of South-South cooperation. he period was chosen according to the ‘relaunch’ of the 
South-South cooperation as a strategy of foreign policy in Néstor Kirchner and Lula 
da Silva’s Governments. he end of the period under analysis coincides with the end 
of Fernandez administration which coincides with a ‘twist’ in Roussef ’s foreign policy. 
herefore we will try to link development and foreign policy in a key duo to observe the 
outputs of South-South cooperation, taking the development model as the independent 
variable and the foreign policy as the dependent one.

Key words:  Development model – foreign policy – South-South cooperation – Argentina 
- Brazil 
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Introducción

 Tal como plantea la presentación de este libro, la cooperación Sur-Sur se ha 
convertido en la manera que los estados del Sur, muchos de ellos emergentes, han co-
menzado a escalar lugares y hacerse oír en la coniguración de la agenda mundial. Sin 
embargo, creemos que mientras algunos establecen una colaboración de tipo horizontal, 
otros se han posicionado como dadores o donantes reproduciendo viejas lógicas de do-
minación, al tiempo que mantienen un discurso horizontalista. Esto signiica que mien-
tras que el propósito de algunos países es combatir males comunes, el de otros podría ser 
una ayuda paternalista para “desembarcar” en territorios más pobres. 

 Sin embargo, en este trabajo no discutiremos la cooperación Sur-Sur en tér-
minos teóricos ya que la misma ha sido ampliamente difundida en varios textos (Lechi-
ni, 2007, 2009; Pereyra Doval, 2010; Costa Leite & Passarelli Hamann, 2012; Morasso, 
2011). El objetivo del mismo es caracterizar los modelos de desarrollo(1) de Argentina 
y Brasil durante la primera década del siglo XXI y un poco más allá, incluyendo los 
gobiernos de Cristina Fernández (2007-2015) y el primer mandato de Dilma Roussef 
(2011-2014). La hipótesis es que, en función de la política exterior, la aplicación de estos 
modelos ‘teóricamente’ iguales dio como resultado dos tipos diferentes de cooperación 
Sur-Sur.

 El recorte temporal está dado en función del ‘relanzamiento’ de la cooperación 
Sur-Sur como estrategia de política exterior a partir de los gobiernos de Néstor Kirchner 
y Lula da Silva. El punto inal se da en la clausura de las gestiones de Fernández que 
coincide con un ‘giro’ en la política exterior de Roussef (Pereyra Doval & Actis, 2016). 
En este sentido, no se puede pensar en una política externa disociada de las necesidades 
del país por lo que los gobiernos argentinos y brasileños que han transitado diferentes 
modelos de desarrollo económico se han valido de la misma para lograr sus objetivos. 
Asimismo recurrimos al métodocomparativo que, como bien explica Lijphart “(…) is 
here regarded as a method of discovering empirical relationships among variables, not 
as a method of measurement” (1971: 683). De esta manera, intentaremos unir desarrollo 
y política exterior en una dupla fundamental para observar los outputs de cooperación 
Sur-Sur, tomando al modelo de desarrollo como la variable independiente y a la política 
exterior como la dependiente. 

 Como sostienen Devlin & Moguillansky (2009) todos los gobiernos, explícita 
o tácitamente, cuentan con una estrategia de desarrollo que puede deinirse como un 
lineamiento de acción o un plan para lograr ciertos objetivos, los cuales estarán, en últi-
ma instancia, orientados por un modelo de desarrollo determinado. La política exterior 
como política pública debe contemplar esa estrategia y, en función de la misma, el Estado 
actuará en la arena internacional de forma de cumplir con esos objetivos económicos 

1. El éxito de cualquier política de desarrollo depende de que la misma esté basada en un modelo económico adecuado. Así, un modelo de desa-
rrollo deine, dentro de una perspectiva de largo plazo y con base en la previa determinación de sectores prioritarios, los medios y modos de 
eliminar el atraso económico (de Almeida Magalhaes, 2010).
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internos delineados por un modelo particular. La principal línea divisoria en cuanto a 
las distintas estrategias radica en el grado de intervención pública y el modo en el que se 
realizan las transformaciones productivas.

 En este caso particular, nos centraremos en el modelo desarrollista(2), el cual 
otorga al Estado un rol protagónico en el manejo de la economía. Sin embargo, llegando 
al siglo XXI, este modelo ha sido mixturado con una complementación por parte del 
mercado, siendo el llamado enfoque neodesarrollista como modelo mixto -dada la es-
trecha relación entre lo público y lo privado- al cual apuntaremos. 

 Antes de comenzar con el tratamiento del capítulo cabe hacer una salvedad: la 
aplicación del modelo neodesarrollista ha sido desigual en cada uno de los casos, pu-
diendo establecer una primera diferencia ya en la denominación que ambos gobiernos 
le dieron al mismo. Por este motivo, en el primer punto aclararemos a qué hacemos 
referencia exactamente cuando hablamos de modelo neodesarrollista y al contexto re-
gional e internacional que posibilitó su surgimiento; en el segundo, caracterizaremos al 
modelo argentino, el cual fue denominado por la esposa del entonces presidente y ex pri-
mer mandataria como “modelo de peril industrialista, pero con matriz de acumulación 
diversiicada”; por último, describiremos el modelo brasileño, identiicado por Amado 
Cervo (2008) con el nombre de “Estado Logístico”. 

Modelo neodesarrollista

 El nuevo siglo mostró una América del Sur levantando banderas reivindicato-
rias. Un grupo de gobiernos con cierta convergencia ideológica, y llamados posliberales, 
adoptaron una serie de posiciones comunes; nos referimos principalmente a la creación 
del Grupo de Amigos ante la crisis político-institucional de Venezuela; la oposición a 
Estados Unidos para la creación del ALCA ante la propuesta brasileña de la negociación 
en building blocks; la creación del G-20 y del NAMA-11 en el ámbito de la OMC para 
defender el precio de los productos agrícolas; entre otros. Una combinación de integra-
ción y cooperación permitió alinear indicadores económicos con posicionamientos de 
concertación de política externa. 

 La integración y la concertación eran prioridades en la agenda regional. Así 
Argentina encontró en la relación con Brasil un eje de repercusión política nacional 
e internacional.  Desde la visita del entonces candidato Néstor Kirchner a Brasil y su 
abrazo con Lula se selló un tiempo y una imagen contundente de la política externa 
y doméstica. Desde aquella foto se hilvanaron una larga lista de acciones en múltiples 
escenarios que convergieron en lo que dio en llamarse Alianza Estratégica(3); propuesta 

2. El modelo desarrollista primó en Argentina y Brasil durante las décadas del 50 y del 60. El mismo apelaba al capital privado en función de las 
necesidades del mercado interno (desarrollo asociado) y del desarrollo de la industria pesada. El Estado tenía un gran peso en la economía y 
direccionaba los recursos provenientes de las inversiones según criterios selectivos.

3. Cabe aclarar que esta convergencia o Alianza se produjo mayormente en el aspecto diplomático y político-ideológico. A pesar de que comercial-
mente las relaciones se han multiplicado desde la conformación del MERCOSUR, aún existen importantes desavenencias en torno a sectores 
como el automotriz, la línea de blanco, el azucarero, el alimenticio y el calzado, aunque es indudable la interdependencia en materia de importa-
ciones y exportaciones. En este sentido, la Argentina ha reclamado una balanza comercial deicitaria durante gran parte de la última década; con 
el agravante de que la mayoría de las exportaciones argentinas están dadas por los denominados commodities, dejando el paso libre a un Brasil 
mucho más industrializado -esta tendencia general reconoce excepciones como la del sector automotriz (Pereyra Doval, 2014).
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como eje vertebrador de la integración en el MERCOSUR así como de la regionalización 
política surgida con la UNASUR. Esta Alianza (aunque atenuada) continuó con Fer-
nández y Roussef: “Em frequentes encontros na Argentina, Roussef se dispõe a salvar 
o entendimento político bilateral, porém ela e agentes econômicos lamentam medidas 
administrativas que emperram os luxos do comércio, acentuam o isolamento inan-
ceiro argentino e espantam investidores (...) a industrialização da Argentina, legítima e 
necessária sob o aspecto econômico e social, é conduzida no período por decisões que 
denotam exacerbada introspecção econômica e choques entre governo e setores econô-
micos, enquanto o Brasil mantém sua parceria público-privada interna e maior abertura 
aos mercados externos” (Cervo & Lessa, 2014: 144).

 En lo que respecta puntualmente al modelo económico, éste se caracteriza prin-
cipalmente por su rechazo al modelo económico anterior –Modelo Neoliberal-, al que 
acusaban de generar y perpetuar desigualdades sociales. De esta forma, se buscó reeditar 
el desarrollismo, adaptándolo a las mutaciones contemporáneas. A partir de este punto 
común, se fue delineando el modelo neodesarrollista que tiene algunos rasgos distin-
tivos como: “el retorno” del rol del Estado, la intervención en el mercado, el énfasis en 
el mercado interno, las políticas sociales inclusivas –hasta paternalistas-, la autonomía 
relativa de los centros de poder mundiales, tendencia a renegociar deudas externas im-
poniendo importantes descuentos; recuperación de la demanda por el incremento del 
gasto público y el compensar la distribución del ingreso por la ampliación del sistema 
asistencialista. Como puede observarse, sería en teoría un modelo mixto que combina 
elementos del keynesianismo con el liberalismo: propicia una economía abierta, pero 
sólo parcialmente; la intervención del Estado en la regulación social, pero con un merca-
do de trabajo lexible. El Estado sería el agente fundamental del desarrollo, construyendo 
una estrategia que estimule a los empresarios a invertir en los sectores de mayor valor 
agregado que generen bienes intensivos en tecnología y conocimiento para crecer con 
base en el ahorro nacional. Se trataría de un desarrollismo de economía abierta, más 
orientado a la exportación que a la sustitución de importaciones (Laguado Duca, 2013).

 Asimismo, dos factores externos o estructurales se combinaron para que los 
gobiernos bajo estudio amplíen su margen de maniobra tanto doméstico como inter-
nacional, estos son: los atentados del 11 de Septiembre y el aumento del precio de los 
commodities. Con respecto al primer punto, la desatención de Estados Unidos a sus 
compromisos globales (con excepción de las áreas que consideraba estratégicas para su 
interés nacional) permitió a algunos poderes “en emergencia”, entre ellos Brasil, incre-
mentar sus niveles de participación y responsabilidad a nivel internacional y en sus zo-
nas de inluencia (Giaccaglia, 2010); y también a algunos países de “renta media”, como 
Argentina, tratar de solucionar problemas estructurales de negociación directa sin la 
inluencia norteamericana. Con respecto a esto, el protagonismo y el carisma  de Lula da 
Silva a nivel tanto interno como internacional, sumado a una diplomacia personalista y 
al acompañamiento de un Ministro de Relaciones Exteriores (Amorim) con experiencia 
y una fuerte sintonía con el presidente, también contribuyeron a que el Estado brasileño 
pudiese hacer uso de sus márgenes de maniobra para catapultarse a la escena interna-
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cional con otro ímpetu. En un sentido distinto, Kirchner, habiendo asumido el gobierno 
con sólo el 22% de los votos, rápidamente supo mejorar su imagen pública supeditando 
la política exterior al pago de la deuda externa con el FMI. Con respecto al precio de los 
commodities, el notable aumento de la demanda hizo que el precio subiera considera-
blemente. Obviamente esto favoreció las balanzas de pagos de los países exportadores de 
productos primarios como los son Argentina y Brasil. 

 Basados en los pilares mencionados, cada uno los aplicó de diferentes maneras 
ya sea por voluntad política o por imposibilidad de hacer otra cosa. En los próximos 
apartados analizaremos los rasgos distintivos que al modelo neodesarrollista le impri-
mieron ambos gobiernos. Incluso trataremos de ahondar esta cuestión extendiéndola a 
los gobiernos de las sucesoras de estos mandatarios.

Modelo brasileño del estado logístico 

 En el caso de Brasil, el excedente de liquidez que generó el ingreso de divisas 
producto de lo antedicho fue invertido en proyectos fuera del país. Es decir, el modelo se 
vinculaba a mejorar los niveles de crecimiento económico avanzando en la realización 
de Inversiones Extranjeras Directas (IED), las cuales han tenido como destino principal 
a los países de América del Sur. Lula Da Silva implementó durante sus ocho años de go-
bierno una estrategia de desarrollo híbrida que se observó en la adopción de una política 
monetaria de corte ortodoxo con una política económica heterodoxa por el rol que se 
le asignó al Estado (Pereyra Doval & Actis, 2012). La política económica del gobierno 
privilegió el control de la inlación sobre el crecimiento a partir de un tipo de cambio re-
valuado, altas tasas de interés y de un exhaustivo control del gasto público. No obstante, 
de acuerdo a la división de estrategias de desarrollo mencionadas, los fundamentos de 
la política económica tienen su raíz desarrollista dada la creencia que el rol del Estado 
es indispensable para la transformación productiva, desconiando de que ventajas com-
parativas estáticas por sí solas puedan impulsar dicha transformación (Devlin & Mogui-
llansky, 2009). En este sentido, la relación capital transnacionalizado-Estado de origen es 
clave para comprender el porqué del éxito del movimiento de esos capitales. 

 En términos macroeconómicos, la decisión de mantener un tipo de cambio 
revaluado explica en parte el fenómeno. Como sostienen Barbosa & Pereira de Sou-
za, “(…) una de las consecuencias de la apreciación del real fue que los activos exter-
nos resultaron relativamente baratos para las grandes empresas brasileñas que, a su vez, 
aprovecharon un momento de elevación de sus ganancias y liquidez internacional para 
internacionalizarse” (2010: 99). Además, la crisis económica mundial aceleró procesos 
de fusiones y adquisiciones, generando la creación de grandes monopolios con inan-
ciamiento y ayuda estatal. Sin embargo, donde se puede observar de manera nítida la 
impronta desarrollista que tiene la internacionalización de la economía brasileña, es en 
el rol del Banco Nacional de Desarrollo Económico y Social (BNDES). Desde el año 2003 
el Banco apoyó los proyectos de IED de empresas brasileñas en el exterior por medio del 
inanciamiento o de participación accionaria (BNDES, 2008). A partir de ese año, el fo-
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mento a la internacionalización de empresas fue identiicado como un objetivo. Por otra 
parte, como señalan Ribeiro & Casado Lima (2008), el BNDES incorporó la integración 
sudamericana como una prioridad en su estrategia de actuación, acompañando y inan-
ciando tanto operaciones vinculadas a las exportaciones como a la internacionalización 
de empresas. 

 La política exterior, como política pública, no ha sido ajena al proceso de in-
ternacionalización de capitales. Retomando la línea de análisis del artículo, la adminis-
tración Da Silva dejó bien en claro, una vez en el poder, que su política exterior iba 
a estar estrechamente ligada a una estrategia de desarrollo internacionalista. Por esto, 
nos parece interesante citar in extenso la hipótesis de Coelho que plantea: “A busca por 
novos mercados para os produtos brasileiros e a estratégia de projeção internacional do 
país consolidou a relação de grandes empresas brasileiras com as ações externas do país 
no exterior (…) Assim, ao mesmo tempo em que os recursos do BNDES auxiliaram 
empresas nacionais a expandir suas atividades no exterior, o Banco consolidou-se como 
instituição inanceira de amplo alcance regional aumentando, de forma generalizada, a 
inluência do Brasil no cenário internacional” (2011: 6).

 El ejemplo más contundente de cómo la diplomacia puede generar iniciativas 
en pos del modelo de desarrollo económico lo brindan Vigevani & Cepaluni (2007). 
Según estos autores en la 1° Reunión de Jefes de Estados de América del Sur, realizada 
en el año 2000, en Brasilia, donde fue acordada la puesta en marcha de la Iniciativa para 
la Integración de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA), Itamaraty tuvo un 
rol central dado que fue su principal propulsora. En 2005, ante la falta de inanciamiento 
para la realización de los proyectos pautados, Brasil comprometió el BNDES para ser 
parte de la iniciativa. Esta situación implicó un cambio en los propios objetivos del ban-
co, el cual pasó a concebirse como un actor inanciero para la integración sudamericana, 
mediante el apoyo a inversiones directas de empresas brasileñas en el exterior. Puede 
observarse la funcionalidad de IIRSA (actual Consejo Sudamericano de Infraestructura 
y Planeamiento –COSIPLAN-) en la expansión de multinacionales brasileñas en el área 
de ingeniería y construcción, como Odebrecht y Grupo Andrade Gutierrez. Desde una 
visión holística, dicha situación hace tangible la estrecha relación entre política exterior 
y desarrollo en Brasil. Si bien la internacionalización de capitales, tanto inancieros como 
por IED de multinacionales brasileñas a nivel sudamericano, puede ser considerada un 
mecanismo de inluencia política en América del Sur, también es una forma de llevar 
adelante la  estrategia de cooperación Sur-Sur brasileña. En breve profundizaremos en 
esta idea, pero cabe adelantar que, en el caso de la relación entre BNDES-IIRSA/COSI-
PLAN, se trata de una estrategia de cooperación Sur-Sur en sentido restringido que, al 

4. Según Santander Campos (2016,98-99), bajo la forma de ayuda al desarrollo pueden llevarse a cabo prácticas que pueden ser útiles para la 
consecución de objetivos muy diversos de interés nacional: de tipo comercial, cuando se recurre, por ejemplo, a la ayuda ligada, vinculando la 
dedicación de los recursos otorgados a los bienes y servicios del donante, lo que puede ser útil para objetivos como la internacionalización de la 
empresa; de tipo inanciero, fundamentalmente cuando se recurre a la ayuda decarácter reembolsable que, aun concediéndose en condiciones 
más ventajosas que las que ofrece el mercado, acaba presentando un saldo neto favorable para el donante; de tipo energético, cuando existe una 
cierta conexión entre la transferencia derecursos inancieros y la obtención de un mejor acceso por parte del donante a los recursos naturales 
del país receptor; de tipo político, cuando la ayuda se vincula a la búsqueda de una mayor inluencia y poder o la obtención de contrapartidas 
concretas, lo que puede adquirir formas muy diversas; por último, de tipo doméstico, cuando el despliegue de una determinada política de 
ayuda puede tener implicaciones para la legitimación de los discursos dirigidos a la ciudadanía nacional. 
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mismo tiempo que constituye una ayuda al desarrollo, es útil para lograr intereses nacio-
nales puntuales(4).

 Así, como sostienen Soares de Lima & Castelan (2012), el lulismo ha estado 
presente en el escenario internacional a través de tres instancias: 1- por medio de la in-
ternacionalización de empresas –públicas y privadas- y de sus inversiones, con un fuerte 
apoyo estatal (herramienta de cooperación Sur-Sur); 2- por medio de la construcción 
de instancias de concertación política y participación en coaliciones articuladoras de 
posiciones comunes en foros multilaterales (también ejemplo de una cooperación Sur-
Sur en sentido más amplio o ‘político’); y 3- por la cooperación para el desarrollo, en que 
Brasil ha pasado de ser recipiendario neto a ser también dador de los países de menor 
crecimiento relativo (ejemplos de cooperación Sur-Sur en un sentido más restringido o 
‘técnica’). De esta forma, la pata de la llamada cooperación Sur-Sur, fue fundamental tan-
to en el armado de coaliciones con otras potencias emergentes así como la cooperación 
técnica a países con menores recursos, tanto como para ser considerada un recurso de 
sotpower(5).

 La capacidad económico inanciera brasileña en los años del lulismo posibi-
litada, entre otras cosas, por el ingreso de divisas resultado del aumento del precio de 
los commodities, amplió la base de cooperación Sur-Sur en ambos sentidos. En el caso 
especíico de coaliciones políticas, más posibilidades se abrieron con el objetivo de po-
der ejercer un balance (balancing) mediante la presión de varios estados de un similar 
status, unidos en busca de un mismo objetivo. Como plantea Lechini, Brasil jugaría con 
los mismos actores en distintos escenarios mediante un “(…) sistema de construcción 
de alianzas que pueden coexistir o superponerse, para generar un entramado de rela-
ciones que permita adquirir mayores márgenes de autonomía en el contexto internacio-
nal” (2008:178). En este sentido, varios ejemplos pueden brindarse: la iniciativa IBSA y 
BRICS, G-4, UNASUR y CPLP son algunos ejemplos paradigmáticos del ‘uso’ que Brasil 
ha hecho de la cooperación Sur-Sur. 

 Por otra parte, en este libro se darán también múltiples ejemplos del uso que 
hace Brasil de la cooperación Sur-Sur en sentido restringido o cooperación técnica por 
lo que no ahondaremos en la misma. Independientemente de las varias interpretaciones 
que puedan hacerse de este tipo de cooperación y sin ánimo de restar importancia a la 
labor de solidaridad realizada, acordamos con Santander Campos, que la caracteriza 
como “egoísmo cooperativo” dado que, “en última instancia, descansan en un cierto re-
forzamiento del vínculo entre el bienestar propio y el colectivo” (2016, 85). En el caso 
brasileño, la cooperación técnica bilateral se estableció en su mayoría con países de Áfri-
ca y América del Sur.
 
 De todos modos, la cooperación técnica se ha constituido en una herramienta 
insoslayable en el momento de cumplir el objetivo de política exterior de aumentar la 
presencia brasileña en el sistema internacional y de cobrar más visibilidad. Sumado a 

5. Ver Ayllón Pino (2011).
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esto, la participación en organismos multilaterales y grupos de presión que Brasil con-
forma, impulsa y a través de los cuales actúa, también se han constituido en una opor-
tunidad para mover el eje del Sur al centro del orden internacional. Sobre todo bajo el 
liderazgo de Lula da Silva, Brasil se convirtió en la fuerza motriz detrás de cada uno de 
ellos, no sólo para ayudar a otros sino también para canalizar sus propias demandas. 
Desde este tipo de coaliciones de fuerte contenido político también se promueven accio-
nes de cooperación técnica más especíicas, de modo que puede plantearse que Brasil ha 
sabido combinar la cooperación técnica con la política.

 Para terminar, cabe hacer una mención al funcionamiento de dichas coalicio-
nes y cooperación Sur-Sur durante el período de gobierno de Dilma Roussef. La coo-
peración Sur-Sur continuó siendo una estrategia prioritaria de la política exterior, sin 
embargo,  disminuyeron tanto el peril de acción como el presupuesto. Esto no podía ser 
de otra manera si se considera la crisis económica y política que el país ha estado atrave-
sando desde un poco antes de la reelección de la actualmente suspendida presidente. 

Modelo argentino de peril industrialista, pero con matriz de acumulación diversiicada
 
 Ahora bien, a pesar de la supuesta convergencia política e ideológica entre Lula 
y su contraparte argentina, tanto la política interna como la externa de Kirchner fueron 
totalmente distintas pues, entre otras cosas, éste tuvo que lidiar con variables domésticas 
bastante más complicadas que las del presidente brasileño. En primer lugar, partía de 
una base productiva y económica menos diversiicada y de menor calidad, además de 
que el país atravesaba una de sus mayores crisis. La industria intentó ser reacondiciona-
da, y junto a las ventajas que ofrecía un contexto internacional favorable, el gobierno de 
Kirchner se sirvió de recursos internos tales como los subsidios, la exención de impues-
tos, el crédito patrocinado y la asistencia técnica como núcleo de la política industrial 
(Wylde, 2012: 114).  La crisis de 2001 implicó que Kirchner pusiera todas sus energías 
en la estabilidad económica y el pago de la deuda externa al FMI con un criterio que 
disociaba, al menos discursivamente, la política exterior de la doméstica.

 Sin embargo, la política externa fue utilizada con el propósito de hacer lobby 
para conseguir apoyos para negociar la deuda. En este sentido, si bien el discurso de Kir-
chner había sido afín y complaciente con los nuevos gobiernos “populistas” de la región 
–particularmente con la Venezuela de Chávez-, en los hechos, el gobierno argentino fue 
contemplativo y negociador con los Estados Unidos de Bush Jr. Por este motivo, creemos 
que la ruptura con la Política Exterior de la era neoliberal se plasma en el repudio a los 
organismos inancieros, pero, en este punto, si bien existe un alejamiento de las tan da-
ñinas “relaciones carnales”, no se produce una discordia con Estados Unidos. 

 De hecho, el país del norte se convirtió en el nexo entre Argentina y el FMI(6)  

al momento de salir del default, el cual se vio comprometido por dos problemas fun-

6. Para comprender cabalmente el rol de Estados Unidos en la negociación entre Argentina y el FMI, se recomienda la lectura de Miranda (2014).
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damentales. El primero fue que para lograr una cierta cohesión y legitimidad interna 
(recordemos que Kirchner asume con sólo el 22% de los votos) el presidente llevó a cabo 
una campaña discursiva de desacreditación del organismo de crédito; el segundo y más 
importante fue que una vez efectuado el canje los negociadores principales de ambas 
partes(7) dejaron de cumplir funciones públicas y Kirchner comenzó a incumplir las con-
diciones que él mismo había aceptado para la solución concertada. El estado de situación 
con el FMI no llegó a agravarse pues el presidente hizo efectivo el pago de la deuda.

 La reestructuración del pago de la deuda externa se realizó con base en tres pi-
lares: la disposición de divisas producto del aumento del precio de los commodities, las 
reservas internacionales del país y el endeudamiento con Venezuela. Los pilares tenían 
un pequeño defecto, el precio de los commodities en un momento comenzó a bajar(8)  y 
las reservas no pudieron recobrarse al nivel que estaban previamente al pago. Con res-
pecto al endeudamiento con Venezuela, inversamente a lo que planteaba el discurso de 
los “hermanos latinoamericanos” o lo que se percibió como un “favor” de Chávez, los 
títulos de la deuda argentina (Boden) que Kirchner le vendió al presidente venezolano 
terminaron siendo un 40% más gravosos en términos de capitales(9). Por otra parte, con 
respecto a los acreedores privados, se estableció un plan de pagos basado en la emisión 
de nuevos bonos para reemplazar los que no habían sido solventados. El 93% de los 
prestamistas aceptaron esta solución, circunstancia que en ese momento permitió al país 
salir del default en el que estaba inmerso. Esto derivó años después en el conlicto de los 
holdouts que tendría un impacto político y económico a partir del año 2011, cuando el 
fondo Elliott Associates demandó al gobierno argentino. Recién en abril de 2016, cuando 
el nuevo gobierno de Mauricio Macri negoció el desbloqueo de fondos, esta situación se 
destrabó, a pesar de no quedar totalmente resuelta.

 Como puede observarse, y por los motivos previamente explicados, del año 
2003 al 2005, la Política Exterior de Kirchner combinó la no confrontación con Estados 
Unidos y un acercamiento cuali y cuantitativo hacia Venezuela. Pero también una de las 
relaciones bilaterales prioritarias se estableció con Brasil, país con el cual se generó un 
nuevo acercamientoque podría denominarse de Alianza Estratégica, independiente de la 
aproximación previa a partir de mediados de la década del ochenta y de la implementa-
ción del MERCOSUR en la década del noventa. Si bien el concepto de alianza estratégica 
es algo vago y generalizado, en este trabajo, entendemos por la misma a “(…) un tipo 
de relación interestatal que por diversos motivos y factores, se distingue en cuanto a 
consideración e importancia del resto de las relaciones bilaterales que componen el uni-
verso diplomático de un país” (Cortés & Creus, 2009: 120). Es decir, la relación bilateral 

7. Nos referimos a Roberto Lavagna, por entonces Ministro de Economía, y a John Taylor, ex subsecretario del Tesoro norteamericano en asuntos 
internacionales.

8. La crisis inanciera internacional de 2008 fue uno de los factores que contribuyó a la desaceleración de la economía argentina.
9. Para comprender el proceso por el cual la venta de bonos a Venezuela fue peor el remedio que la enfermedad, citaremos a Lorenzini in extenso: 

“El episodio de la compra de bonos de la deuda argentina por parte de la RBV generó múltiples advertencias y críticas. La desconianza y los te-
mores que generaba esta modalidad de acceso al inanciamiento externo fue justiicada puesto que el gobierno de Venezuela decidió utilizar los 
bonos comprados a la Argentina como fuente de dólares a través de la colocación en el mercado internacional. Por eso, cuando la RBV decidió 
desprenderse de los bonos argentinos provocó el derrumbe de su valor y, en consecuencia, aumentó el riesgo país de la Argentina” (2011, 13).
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establecida o anunciada por Kirchner a comienzos del nuevo milenio otorgaría mayor 
importancia a Brasil como socio privilegiado que a cualquier otro país. 

 Sin embargo, esta relación bilateral tuvo algunos inconvenientes que no permi-
tieron que la simbiosis superara lo discursivo. En primer lugar, el presidente argentino 
esperaba que su par se comprometiera más con el bloque existente (el MERCOSUR) 
para sustentar la asociación en la conianza mutua y desplegarla en un conjunto de he-
rramientas jurídicas y políticas al interior del proceso integracionista y cooperativo. Es 
decir, Kirchner demandaba un incremento de la institucionalización del MERCOSUR. 
Sin embargo, Lula optó por ampliar sus opciones en lugar de profundizar lo dado. 

 En este punto comenzó a jugar el estrechamiento de las relaciones con Vene-
zuela. El presidente recibió muchísimas críticas porque el acercamiento a Venezuela era 
visto bajo un prisma ideológico; por tanto “(…) era frecuente caliicar al Presidente de 
impericia e ignorancia respecto a las cuestiones internacionales, y lo acusaban de quedar 
anclado en un peronismo setentista, que lo llevaba a identiicarse con regímenes de tinte 
ideológico anti-imperialistas como Cuba o Venezuela” (Colombo, 2011: 9). Sin embargo, 
podemos airmar que este acercamiento fue totalmente funcional a los intereses del país 
en la óptica de Kirchner. En primer lugar, y más importante, porque Venezuela compró 
los mencionados Boden; y “ió” petróleo a cambio de deuda; por lo que el estrechamiento 
de relaciones tendría intereses económicos por detrás –en paralelo a la petro-diplomacia 
ejercida por Chávez-. Y segundo, porque esperaba con esta relación ejercer un contra-
peso al liderazgo brasileño en la región dado que Lula tenía intereses estratégicos en 
América del Sur.

 Posteriormente al año 2005, la política exterior pudo implementarse con mayor 
autonomía, no solo por el pago de la deuda sino porque del 22% de apoyo popular ini-
cial, Kirchner consiguió la mayoría en las elecciones legislativas de ese año. La relación 
con Estados Unidos estableció un claro ejemplo de ello. En este sentido, hubo momentos 
en donde el gobierno argentino acompañó las decisiones y declaraciones norteamerica-
nas (como en el issue del terrorismo) y momentos en los que no lo hizo (abstención del 
voto contra Cuba en la Comisión de Derechos Humanos). En segundo lugar, la relación 
con Brasil se resintió tácitamente porque Kirchner se sintió con mayor libertad para 
negociar con respecto a los intercambios comerciales en el seno del MERCOSUR –pero 
principalmente con su poderoso vecino- que desde el año 2003 habían sido deicitarios 
para Argentina; lo cual comenzó a generar fricciones entre los “aliados”. Estas fricciones 
se agudizaron con algunos temas como el reclamo brasileño de un asiento permanente 
en el Consejo de Seguridad, la creación de la UNASUR patrocinada por Lula, la incli-
nación del gigante a las alianzas con otros poderes emergentes que dejaban a Argentina 
de lado (casos IBSA y BRICS), entre otras cuestiones. Esto hizo que nuestro tercer lugar 
fuera ocupado por la relación con Venezuela que se fue estrechando en la medida en que 
la brasileña se resquebrajaba.
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 Con respecto a la cooperación Sur-Sur, la misma se tornó prioritaria en el dis-
curso. Dado que, en general, los relacionamientos Norte-Sur eran “intrínsecamente ma-
los” para este gobierno, las opciones se ampliaron hacia otros horizontes. Como plantea 
Lechini, la misma fue “(…) concebida como un espacio destinado a la búsqueda de nue-
vas vías hacia el desarrollo y la autonomía, aunque en la práctica tome más aspectos de 
cooperación técnica o comercial” (2009, 76). Es decir, la participación de Buenos Aires 
en las reuniones y los grupos de concertación multilateral no tuvo a Argentina como 
principal propulsora ni quedó maniiesto un claro deseo de usar las esferas internaciona-
les para ampliar el diálogo político multilateral. Más bien se utilizaron esos espacios para 
colocar en esos ámbitos temas de la propia agenda doméstica y externa cual la reivindi-
cación de la soberanía sobre las Islas Malvinas y el pedido de apoyo a raíz del conlicto 
de los llamados fondos buitres.

 Para el gobierno kirchnerista, la cooperación era entendida con una noción de 
horizontalidad. Según informes gubernamentales(10), la cooperación técnica Sur-Sur se 
establecía mediante proyectos de dos años de duración y de manera bilateral. Esto mues-
tra tres pautas 1- la cooperación tenía vencimiento; 2- era para proyectos especíicos de 
transferencia de tecnología; y 3- no buscaba ningún tipo de concertación para objetivos 
grupales. Así, el gobierno remarca que: “Durante la última década, la Argentina imple-
mentó 884 proyectos de cooperación técnica que requirieron de la realización de 3817 
misiones de expertos. En el 2003, nuestro país desarrolló 79 proyectos de cooperación 
Sur-Sur en 16 países. Sólo durante el año 2012, profesionales argentinos trabajaron en 40 
países en 150 proyectos” (DGCIN: 2015,13). Esta explicación arroja luz sobre la idea de 
cooperación como una forma de colaboración estrecha pero sólo para un área especíica.

 Por otra parte, con respecto a los socios elegidos, aunque diversos estudios 
mencionan la cooperación del gobierno argentino con los continentes africano y asiáti-
co, se observa que ella se dirigió, en su mayoría, a la región de Latinoamérica y el Caribe. 
Así lo demuestran los anexos de los informes de cooperación de la Dirección General de 
Cooperación Internacional de la Nación, con un 85% de los proyectos ejecutados y pla-
niicados a países de esa región. Todas estas tendencias no cambiaron con la presidencia 
de Cristina Fernández.

Conclusiones

 A partir del cuerpo del artículo, podemos deducir algunas conclusiones. En 
primer lugar, puede observarse que aunque las premisas teóricas tengan más puntos en 
común que en contra, cuando se tienen bases y márgenes de acción distintos, los resul-
tados serán muy diferentes. Si bien, como ya mencionamos, en ambos casos se vivió 
un “retorno” del Estado a la vida económica de los países junto con políticas sociales 
activas y un mayor margen de autonomía en los asuntos internacionales (teniendo en 
cuenta también el alejamiento de Estados Unidos de la región); también, en el período 

10. www.cooperacionarg.gob.ar
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estudiado, mientras uno era considerado una “potencia emergente” desde los aspectos 
económicos y políticos, el otro batallaba con discursos en los organismos inancieros. 

 Por otra parte, en el caso brasileño, la política industrial se ocupó de acentuar 
la capacidad y la disposición de las empresas de innovar e invertir en el exterior, bajo el 
respaldo del  BNDES y con participación de otros organismos estatales en varios pro-
yectos de infraestructura regional. En cambio, en el caso argentino, el desmantelamiento 
de la industria del período neoliberal obligó al Estado a brindar incentivos que implica-
ron políticas netamente proteccionistas como los mencionados subsidios, exención de 
impuestos, créditos patrocinados y asistencia técnica. De esta forma, si bien en ambos 
se recurrió al Estado para fomentar la industria, en el primer caso la participación y el 
respaldo fueron los incentivos principales para establecer contactos y allanar el camino 
para que los empresarios promovieran los negocios en el exterior (el “Estado Logístico” 
en palabras de Cervo)  mientras que en el caso argentino, el Estado se convirtió en un 
Estado paternalista. 

 Otra diferencia importante para mostrar puntos de partida diferentes, es que en 
el caso argentino se estatizaron empresas que habían sido privatizadas durante la década 
del noventa, lo que supuso un esfuerzo de energías y inanciero que el Estado brasileño 
no tuvo que realizar. Esto último, también supuso que Lula recuperara mucho más fácil-
mente la economía luego del pago de la deuda al FMI (realizado al mismo tiempo que 
en el caso argentino), mientras que Kirchner utilizó las reservas del tesoro argentino y 
inalmente tuvo que recurrir a otro endeudamiento con nuevos acreedores(11). 

 Ahora bien, aunque con aplicaciones y consecuencias diferentes, el modelo 
neodesarrollista que conllevó la fuerte intervención del Estado en ambos casos, no hu-
biera sido posible sin los ingresos  recibidos por el fuerte aumento en el precio de los 
commodities debido a la suba  de la demanda  internacional. 

 Sin embargo, y paradójicamente, esta similitud de base estableció otra diferen-
cia ya que, en el caso brasileño, le dio a Lula la posibilidad de combinar la política externa 
con la política económica, mientras que, en el caso argentino, Kirchner subordinó la pri-
mera a la segunda. Compartimos el planteo de Malacalza que “(…) el consenso y la esta-
bilidad brasileña en el marco de las políticas económicas y de apoyo a la competitividad 
de sus empresas multinacionales contrasta con las medidas ad hoc y las luctuaciones 
argentinas en torno a la deinición del Modelo de Desarrollo” (2014: 44), y creemos que 
la misma idea puede aplicarse a la vinculación que pudiera existir entre este último y la 
política exterior. 

 De todo esto se derivan también las grandes diferencias en cuanto a la interpre-
tación y aplicación de la cooperación Sur-Sur. En este sentido, si bien Brasil desarrolló 
un sinnúmero de programas, proyectos conjuntos e inversiones en países de África y 

11. Lula también utilizó sus reservas internacionales para pagar la deuda con el FMI pero, a pesar de que el monto era muy superior al argentino, el 
porcentaje de reservas que tuvo que desembolsar fue mucho menor. Asimismo, por motivos ya mencionados, Lula pudo recuperar sus reservas 
rápidamente mientras en el caso argentino siguió produciéndose una sangría.
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América del Sur, su “fuerte” en este período fue generar y fortalecer instancias multilate-
rales para intentar ganar mayores márgenes de autonomía en negociaciones internacio-
nales. Es decir, el vecino país pudo articular la cooperación técnica con la política para 
aumentar su presencia internacional. De esta manera, Brasil supo complementar su mo-
delo de desarrollo con la estrategia de cooperación Sur-Sur, más especíica de la política 
exterior. Como plantea Santander (2016), el modelo neodesarrollista en Brasil incorpora 
la dimensión internacional, a diferencia del desarrollismo más clásico anclado a la lógica 
interna. Por su parte, Argentina integró algunos grupos pero siempre a instancias de 
Brasil o acoplándose con el hermano mayor. La lógica de la urgencia argentina por supe-
rar problemas domésticos no supo unir el modelo de desarrollo con la política exterior 
y, por lo tanto, la estrategia de cooperación Sur-Sur quedó residual y poco aprovechada.

 Sin entrar en la discusión de si la actuación brasileña reprodujo lógicas de do-
minación clásicas, puede decirse que a raíz de su desempeño internacional como po-
tencia emergente ha tenido en el período bajo estudio más opciones que en el caso ar-
gentino. Para este último país, la funcionalidad de la cooperación Sur-Sur fue limitada y 
con una visión sesgada con respecto al conjunto de países que identiican al Sur Global 
con demandas colectivas (Ayllón: 2011). Es decir, mientras que Brasil pudo ampliar el 
espectro de cooperación de una técnica o restringida a una amplia o política, en el caso 
argentino la cooperación no fue o no pudo ser utilizada como estrategia de internacio-
nalización por las limitaciones propias de su situación económica, independientemente 
que –como ya mencionamos- los modelos de desarrollos hayan presentado similitudes 
en términos teóricos.
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¿Donante emergente o socio en el desarrollo?
Un análisis de la Cooperación Sur-Sur de India en el siglo XXI

María Noel Dussort
Resumen
A pesar de sus muchas limitaciones, India ha sido catalogada como una potencia emer-
gente. Su “boom” económico iniciado en los 90’ fue acompañado por un esfuerzo cre-
ciente de ser reconocida dentro del club de las grandes potencias. Tal es así que su po-
lítica exterior ha pasado de ser principista y statuquoista a una más pragmática y con 
objetivos globalmente orientados. 
Desde su independencia, India ha sido una iel promotora de la solidaridad Sur-Sur. 
Mientras que sus iniciativas de Cooperación Sur-Sur (CSS) estuvieron históricamente 
caracterizadas por la cooperación técnica al desarrollo debido a sus escasos recursos 
económicos, en la actualidad los programas de CSS se han expandido a préstamos y 
subsidios en efectivo, condonaciones de deuda y programas de promoción comercial, 
motivados por intereses económico-comerciales.
En el presente capítulo se realizó un análisis de la CSS de India, focalizándose en la pri-
mera y segunda década del siglo XXI. Se parte del supuesto que el país asiático, contando 
con recursos limitados en relación a otras potencias emergentes como China, está gene-
rando un impacto positivo en los países receptores, principalmente por la centralidad de 
la construcción de capacidades (capacity building) y por la tradición en la cooperación 
técnica que India supo cultivar desde su independencia.

Palabras claves: India – potencia emergente - Cooperación Sur-Sur - Desarrollo

¿Emerging donor or development partner?
An analysis of the South-South Cooperation of India in the 21st century

Abstract
India has been recognized as an emerging power despite its multiple limitations. India’s 
economic boom in the early 90’ helped to provide a growing sense of being recognized 
as a part of the ‘great powers club’. In this sense, its foreign policy has changed to a more 
pragmatic one and is now globally oriented. 
Since its independence, India has been a promoter of South-South solidarity. While In-
dia’s South-South Cooperation (SSC) initiatives were historically linked to technical coo-
peration because of its money scarcity, nowadays SSC programmes, motivated by econo-
mic interests, have spread to loans, grants, debt relief and the promotion of trade links.
he aim of this chapter is to analyse India’s South-South Cooperation focusing on the 
irst two decades of the 21st Century. he main assumption is that taking into account 
its inancial limits, India seems to have a better performance in comparison with China. 
his is due to the importance given to the capacity building and the Indian technical 
cooperation tradition which was forged since its independence.

Key words: India – emerging power - South-South Cooperation – Development
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Introducción

 El sistema internacional actual está caracterizado por la transición de poder 
(Nye, 2011) que se explica por el desplazamiento del centro de gravedad global de la zona 
euroatlántica a Asia-Pacíico. Este proceso tiene como consecuencia el aumento del peso 
mundial de estados asiáticos importantes como China e India.

 En este contexto y a pesar de sus muchas limitaciones, India ha sido catalogada 
como una potencia emergente. Su “boom” económico iniciado en los 90’ fue acompaña-
do por un esfuerzo creciente de ser reconocida dentro del club de las grandes potencias. 
Tal es así que su política exterior ha pasado de ser principista y statuquoista a ser más 
pragmática y con objetivos globalmente orientados. En palabras de Sahni (2013: 104) “el 
ascenso de la India está directa y causalmente ligado al deseo del país de transformar su 
prestigio en mayor inluencia en el sistema político internacional”.

 Cabe recordar que durante el período post-independentista, India priorizó los 
lazos con los países en desarrollo, adoptando una política exterior de no alineamiento 
ante el orden bipolar vigente. Como parte de sus prioridades estaban centradas en aian-
zar su posición en el contexto regional, las primeras acciones de cooperación estuvieron 
dirigidas a sus vecinos inmediatos. Finalizada la Guerra Fría e inmersa en un período de 
reformas económicas internas, Nueva Delhi se vio en la necesidad de ampliar su espectro 
de actuación a nivel global.

 Desde su independencia, India ha sido una iel promotora de la solidaridad 
Sur-Sur. Esta posición, que se ve relejada en las acciones de su política exterior, fue mol-
deada por el idealismo de Mahatma Gandhi y Jawaharlal Nehru y forjada en el hecho de 
haber compartido con otros países en desarrollo un pasado colonial común que debía 
ser superado de manera conjunta. Al presente, dicha “solidaridad india” se ve explicitada 
en la formación de alianzas multilaterales, tales como IBSA, BRICS, Indian Ocean Rim 
Association for Regional Cooperation (IORA), entre otros,  así como en la implementa-
ción de programas de Cooperación Sur-Sur (CSS) que se vinculan, cada vez más explíci-
tamente, con sus intereses estratégicos, económicos y comerciales.

 India, por pertenecer al Tercer Mundo, recibió Ayuda Oicial al Desarrollo 
(AOD) hasta llegar a convertirse en el mayor receptor de AOD del mundo. Pero en la 
década del 2000, al ascender a la categoría de “potencia emergente” comenzó a rechazar 
parte de la ayuda del Norte, recibida durante años. Aquel reconocimiento internacional 
también modiicó sus programas de cooperación internacional: ahora ya no serían so-
lamente iniciativas de cooperación técnica al desarrollo sino que se expandirán hacia 
préstamos y subsidios en efectivo, condonaciones de deuda y programas de promoción 
comercial, todo bajo un mismo paraguas llamado CSS.
 
 Aquella dualidad mencionada entre receptor y donante, que mostró durante 
gran parte de su vida independiente, continúa vigente. De la misma manera, el discurso 
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principista a favor del multilateralismo y la democratización de las organizaciones inter-
nacionales para superar el subdesarrollo no ha variado a lo largo del tiempo. Esto se ve 
relejado en su aspiración por formar parte del Consejo de Seguridad de la ONU como 
miembro permanente, ambición que guía la mayoría de las políticas desplegadas en el 
Sur Global tales como los programas de CSS.

 Ante este contexto, cabe preguntarnos ¿Cómo ha impactado su doble cualidad 
de receptor y donante en sus programas de CSS? ¿Qué características distintivas posee la 
CSS llevada a cabo por India desde su ascensión como potencia emergente? ¿Cuáles son 
los objetivos que han guiado las acciones de CSS en el nuevo siglo? ¿Han cambiado desde 
la asunción del Bharatiya Janata Party en 2014?

 Con el in de responder a estos interrogantes, en el presente capítulo se realizó 
un análisis de la CSS de India, focalizándose en la primera y segunda década del siglo 
XXI. Se parte de la presunción que los programas de CSS del país asiático, contando con 
recursos limitados en relación a otras potencias emergentes, está generando un impacto 
positivo en los países receptores, principalmente por la centralidad de la construcción de 
capacidades -también conocido como ‘capacity building’ en su acepción inglesa- y por 
la tradición en la cooperación técnica que India supo cultivar desde su independencia. 
En dicha modalidad de CSS se reconoce la importancia de la educación y formación de 
los recursos humanos como una condición para erradicar el subdesarrollo y lograr la 
autonomía política.

 Cabe aclarar que si bien el gobierno de India rechaza el concepto de “donante 
emergente” ya que se reconoce a sí misma como “un socio en el desarrollo”, dicha cate-
goría -con la que se va a debatir a lo largo del capítulo- corresponde a la forma en la que 
ha sido categorizada desde el año 2000 tanto por los círculos académicos especializa-
dos como por los donantes tradicionales reunidos en el Comité de Ayuda al Desarrollo 
(CAD) de la OCDE.

 En el primer apartado, entonces, se caracteriza a la Cooperación Sur-Sur de 
India desde su independencia hasta 1990, cuestionando el concepto de “donante emer-
gente”. Asimismo, se indaga sobre su doble cualidad por constituir el mayor receptor 
de Ayuda Oicial al Desarrollo (AOD) del mundo y al mismo tiempo socio del Sur, que 
presentó durante gran parte de su vida independiente. En el segundo apartado, se des-
cribe el cambio de política en 2003 respecto a la cooperación internacional, ahondando 
en las iniciativas de CSS tanto a nivel bilateral como multilateral. En las conclusiones se 
trazan algunas consideraciones sobre la llegada de Modi al poder, como un posible factor 
disruptor en el rumbo de las acciones de CSS.

Génesis de la lexis y la praxis de la Cooperación Sur-Sur india

 La CSS ha sido tradicionalmente un pilar importante en la política exterior y la 
diplomacia india. Si bien no hay una deinición que aluda a la concepción oicial que el 
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Estado indio acepta como válida, se pudieron identiicar ciertos postulados que se han 
mantenido inalterados desde su independencia.

 Según el discurso ofrecido por la ministra de Estado para los Asuntos Externos 
y jefa de la delegación india en la Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas 
sobre la Cooperación Sur-Sur en Nairobi, Smt. Preneet Kaur, “la CSS es un concepto 
mucho más amplio y más profundo que la ayuda tradicional Norte-Sur. Es una asocia-
ción cooperativa entre países en desarrollo arraigada en el intercambio de experiencias, 
conocimiento, tecnología y provisión de asistencia, basada en las capacidades nacionales 
y como una expresión de solidaridad y cooperación mutua. Es enteramente voluntaria 
en su naturaleza y promueve las prioridades de desarrollo nacionales (…)”(1). 

 India no se reconoce a sí misma como un “donante regular de ayuda”. La di-
ferencia fundamental que separa los abordajes de India de aquellos provenientes de los 
miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo es que Nueva Delhi se considera como 
un igual, un par, en una relación de beneicio mutuo con sus países socios. La CSS está 
basada en la no interferencia en los asuntos internos de los estados y en el respeto a su 
soberanía, con lo cual, la cooperación brindada no está sujeta a las condiciones políticas 
de un determinado país. Asimismo, persigue el objetivo de ayudar a desenvolver sus 
capacidades, fortalecer sus instituciones y sus recursos humanos a in de alcanzar el de-
sarrollo propio a los países que así lo demanden (Mathai, Ministry of External Afairs, 
Government of India, 2013).

 Como se ha airmado, el término construcción de capacidades tiene particular 
importancia en la concepción de la cooperación internacional india. En términos ge-
nerales, es un acercamiento conceptual que se focaliza en entender los obstáculos que 
inhiben a las poblaciones, los gobiernos y las organizaciones internacionales y no gu-
bernamentales a alcanzar el desarrollo, mientras que fortalece las habilidades que les 
permitirán obtener resultados medibles y sustentables (Sethi, Andharia y Nupur 2012: 
16). Entonces, la idea central que guía la CSS es compartir las lecciones que la sociedad 
india ha aprendido con otros países que estén atravesando el mismo camino hacia el 
desarrollo.

 En resumidas cuentas, los programas de cooperación internacional llevados a 
cabo por India con otros países en desarrollo son en gran medida iniciativas de coopera-
ción técnica y cooperación cientíico-tecnológica, que desde sus inicios en 1950 sirvieron 
como herramienta de política exterior para ganar apoyo en los foros internacionales en 
defensa de su posicionamiento internacional, el no-alineamiento. Finalizada la Guerra 
Fría, la cooperación técnica continuó siendo el mayor activo de India en sus relaciones 
Sur-Sur como forma de alcanzar sus propios intereses nacionales.

Del porqué India no es un “donante emergente”

 De la misma manera que los casos de China o Brasil, la CSS india no es una 
política reciente. Su concepción de la cooperación ha sido moldeada por su pasado colo-
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nial y un sentido de solidaridad con otros países que tuvieron que atravesar los mismos 
avatares del proceso de descolonización. En 1947, los padres fundadores de India, Ma-
hatma Ghandi y Jawaharlal Nehru, convocaron a la primera Conferencia sobre Relacio-
nes Asiáticas en Nueva Delhi, a sólo cuatro meses de lograr su propia independencia(2)  
(Chaturvedi et all, 2014). La conferencia, que reunió a representantes de 28 naciones 
asiáticas(3), fue un intento de deinir el estado de situación del continente en plena pos-
guerra. El objetivo era reunir a los líderes de Asia en una plataforma común para discutir 
los problemas sociales, económicos y culturales de todo el continente a in de fomentar 
el entendimiento mutuo. 

 Dicho encuentro no condujo a los resultados imaginados por los líderes indios. 
La imagen de unidad y de cooperación entre los países asiáticos impulsada por Gandhi, 
fue reemplazada por la división que impuso la Guerra Fría en Asia desde 1950. No obs-
tante, el Primer Ministro Nehru, inspirado en la ideología gandhiana, forjó una política 
exterior idealista, moderada por la prudencia y por la fragilidad de la economía india. 
El idealismo nehruviano, que se mantuvo vigente hasta 1966, intentó mantener a su país 
alejado del conlicto Este-Oeste, posicionándolo como líder de los países no-alineados 
(Malone y Chaturvedy, 2009).

 Aquellos contactos condujeron a diversas iniciativas de cooperación a nivel bi-
lateral entre India y algunos países asiáticos. Los primeros programas de ayuda se inicia-
ron a principios de 1950 y estuvieron dirigidos a vecinos países, como Bután y Nepal(4).
Este accionar fue un claro intento por ganar inluencia a nivel subregional y fortalecer 
su posición en el orden internacional bipolar. Si bien la cooperación proporcionada era 
modesta en cuanto a recursos inancieros, el mayor aporte realizado se centraba en el 
entrenamiento y la transferencia de conocimiento en las áreas militar, económica y de 
infraestructura. 

 Otro antecedente de CSS del Estado indio fue su participación en el Plan Co-
lombo para la Cooperación al Desarrollo Económico en el Sur y Sudeste de Asia, una ini-
ciativa multilateral surgida en la Conferencia de Asuntos Exteriores de la Commonweal-
th en Colombo, Sri Lanka, en 1950. Australia, Gran Bretaña, Canadá, Sri Lanka, Nueva 
Zelanda, Pakistán e India(5) acordaron que aquel plan de asistencia de países desarrolla-
dos hacia países en desarrollo, comprendía la transferencia de capital y de tecnología así 
como de los conocimientos para hacer uso de los mismos(6). La participación de Nueva 
Delhi como miembro fundador del Plan Colombo perseguía dos objetivos. Por una par-

1. Traducción propia
2. La Conferencia sobre Relaciones Asiáticas se desarrolló en los meses de marzo y abril de 1947 y la India logró la independencia del Reino Unido 

en agosto de ese mismo año. 
3. Participaron representantes tanto de gobiernos asiáticos recientemente independizados como de países aún bajo mandato colonial: Afganistán; 

Armenia; Azerbaiyán; Bután; Burma (actual Myanmar); Camboya, Cochinchina y Laos; Ceylán (actual Sri Lanka); China; Egipto; Georgia; 
India; Indonesia; Irán; Kazajstán; Kirguizia (actual Kirguistán); Corea; Malasia; Mongolia; Nepal; Delegación judía-palestina; Filipinas; Siam 
(actual Tailandia); Tayikistán; Tíbet; Turquía; Turkmenistán; Uzbekistán y Vietnam. Australia, Nueva Zelanda y la ONU enviaron observadores. 
Información extraída de Indian Council of World Afairs http://icwadelhi.info/asianrelationsconference/y de http://nehrumemorial.nic.in/en/
digital-archives/category/70-asian-relations-conference-1947.html [Consultado el 07/04/2016].

4. A modo de ilustración, la primera carretera de Nepal, que conectó Katmandú con Terai, fue construida con asistencia recibida del Estado indio 
e inaugurada en 1956 (Sharma, 2011).

5. Estados Unidos se sumó como país donante en 1951 y Japón en 1954.
6. Información extraída de http://www.colombo-plan.org/index.php/about-cps/history/ [Consultada en 07/04/2016].
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te, asegurarse la ayuda necesaria para afrontar las necesidades económicas internas, que 
procedería de los países desarrollados. Por otra parte, se posicionaba como un proveedor 
activo de asistencia técnica (Sato and Shimomura, 2013), como forma de balancear la 
presencia China en su zona de inluencia(7). 

 No obstante, el idealismo nehruviano no renunció a los postulados enunciados 
en la Conferencia sobre Relaciones Asiáticas. Por el contrario, su empeño sumado al cli-
ma de época desembocó en una nueva Conferencia Afro-Asiática en Bandung en 1955, 
que contó con la participación de 29 países de Asia y África. “El trueno de Bandung” fue 
el acontecimiento fundante de la emergencia de los países del Sur recientemente inde-
pendizados en el sistema internacional. Cabe destacar que “los diez principios de Coe-
xistencia Pacíica” que emanaron de aquella reunión histórica, estaban inspirados en el 
Acuerdo de Pachsheel entre India y China de 1954, para dirimir sus disputas territoriales 
sobre el Tíbet (Lechini y Dussort, 2016)(8). Aquellos principios han marcado la política 
exterior de la India desde entonces, siendo la base para sus relaciones exteriores. 

 Como se mencionó, si bien ya se habían dado inicio a ciertas acciones de coo-
peración a nivel bilateral como multilateralmente, en 1964 Nehru oicializó el Programa 
indio para la Cooperación Técnica y Económica (Programa ITEC, por siglas en inglés) 
que desde entonces se ha constituido en el estandarte de la CSS india. El programa, de 
carácter bilateral, está focalizado en la construcción de capacidades, la transferencia de 
tecnología y el intercambio de experiencias y se constituye en un elemento importante 
de la interacción de India con los países en desarrollo. Más aún, como consecuencia 
de la competencia directa con China (quien en medio de la situación de ruptura de la 
alianza con la URSS se manifestaba dispuesta a extender su propia revolución más allá de 
las fronteras nacionales), Nueva Delhi comenzó a dirigir sus programas de cooperación 
internacional a los países africanos desde la década de 1960, principalmente el Programa 
ITEC (Kragelund, 2010).
 
 En deinitiva, sus primeras acciones de CSS fueron un intento por lidiar con las 
exigencias de seguridad que le planteaba el contexto regional y de desarrollo económico 
al interior del país. Además dicho modus operandi se encaminó a ganar simpatizantes 
en el Tercer Mundo que apoyaran su posición de no-alineamiento. Tal es así que los es-
fuerzos de India como anitriona de la Conferencia sobre Relaciones Asiáticas de 1947, 
allanaron el camino para Bandung y rindieron sus frutos recién en 1961, con la confor-
mación del Movimiento de los No-Alineados y la coronación de Nueva Delhi como uno 
de los líderes del movimiento. 

 Aquellos años de gran actividad fueron seguidos por un período de manteni-
miento de los logros obtenidos durante los 70’ y los 80’. Esta situación estaba directamen-

7. Cabe recordar que China comenzó sus labores de cooperación para sostener a países comunistas como Vietnam o Corea del Norte. Además, a 
modo de extender su inluencia en su contexto regional inmediato y ganar aliados a su causa, China construyó una segunda carretera en Nepal, 
después que el gobierno indio inanció la primera carretera en este país en 1956.

8. Los Cinco Principios de Coexistencia Pacíica fueron enunciados por primera vez en el Acuerdo de Comercio entre la región de Tíbet, China e In-
dia, irmado el 29 de abril de 1954. Los principios de “respeto mutuo por la soberanía y la integridad territorial, la no agresión mutua, la no inter-
ferencia en los asuntos internos de otros países, la igualdad y beneicio mutuo y la coexistencia pacíica”, fueron incorporados en la Declaración 
para la Paz Internacional y la Cooperación emanada de la Conferencia de Bandung (Ministry of External Afairs, Goverment of India, 2004).
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te relacionada a la fragilidad que presentaba la economía india, a las tensiones crecientes 
con el bloque Occidental y a los problemas de seguridad que le ocasionaba su contexto 
inmediato. Desde 1966, India se alineó con Moscú a pesar de mantener una retórica 
de no-alineamiento (Malone y Chaturvedy, 2009). Para algunos analistas (Kragelund, 
2010), Nueva Delhi perdió interés en la CSS como una herramienta de política exterior 
durante estos años, siendo recuperada ante la implosión de su aliado principal y los cam-
bios económicos internos que trajeron consigo los años 90’.

De receptor de AOD a “donante no tradicional”

 Ahora bien, las necesidades económicas internas que India comenzó a padecer 
luego de su independencia hicieron que el idealismo nehruviano evitara posicionarse 
hacia alguno de los polos en conlicto, para poder así beneiciarse de la ayuda propor-
cionada tanto del bloque Occidental como del Oriental (Malone and Chaturvedy, 2009). 
En consecuencia, durante los primeros veinte años de vida independiente, Nueva Delhi 
penduló entre Estados Unidos y la Unión Soviética bajo su posición de país no-alineado.

 El Primer Ministro Nehru había establecido como prioridad económica co-
menzar a transitar las sendas de la industrialización. Para ello, el proceso de fabricación 
de bienes de capital requería del desarrollo de las industrias del acero, la energía, los 
fertilizantes y la química. Los capitales y la tecnología necesarios para impulsar este pro-
ceso fueron obtenidos principalmente con ayuda norteamericana y destinados al sector 
privado. Los préstamos de los organismos inancieros internacionales, como el Banco 
Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), estaban destinados al desa-
rrollo de infraestructura. 

 Para mediados de los 60’ India obtenía magros resultados en su progreso eco-
nómico. A su vez, los reveses externos sufridos en la guerra con China de 1962 y la 
guerra con Pakistán en 1965, intensiicaban la crisis económica por los altos costos que 
supusieron ambos conlictos bélicos(9). En parte debido a la oposición del gobierno nor-
teamericano a la estrategia nacional india de construir una economía mixta y en parte 
por la guerra de Pakistán, Estados Unidos suspendió la ayuda externa a India en 1965. 
Al mismo tiempo, Nueva Delhi fue presionada por Washington y los organismos inan-
cieros internacionales para liberalizar sus restricciones al comercio, condicionamiento 
impuesto para que la AOD fuera reanudada.  

 En 1964 India era un país muy dependiente de la ayuda alimentaria proveniente 
de Estados Unidos (Programa PL 480(10)). No obstante, las diicultades mencionadas hi-

9. Cabe aclarar que el idealismo de Nehru había llevado a evitar destinar cualquier tipo de gasto presupuestario hacia el desarrollo de las fuerzas 
armadas indias. La creencia de India como una nación pacíica, que no resolvería sus problemas a través del uso de la fuerza, trajo consecuencias 
desastrosas para este país luego de la derrota ante China. A partir de ese momento, el idealismo característico de aquellos años fue reemplazado 
por una política externa más realista, al considerar que la pertenencia de una milicia preparada y equipada era la clave para poder sobrevivir a 
un entorno regional crecientemente hostil.

10. “Public Law 480” fue una ley sancionada por el presidente Eisenhower en 1954. El propósito de dicha legislación era extender las bases para una 
expansión permanente de las exportaciones de productos agrícolas para beneiciar tanto al pueblo norteamericano como a las sociedades de 
otros territorios. El presidente Kennedy subrayó la importancia de dicha ley, renombrándola “Alimentos por Paz” y ubicándola en la Agencia 
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cieron que al interior de India se comenzaran a escuchar posiciones críticas sobre la polí-
tica de ayuda norteamericana como ideologizada, unilateral y con el objetivo de imponer 
el modelo de desarrollo liberal-occidental a los países recipiendarios (Sato y Shimomura, 
2013). 

 El resultado fue que India terminó devaluando su moneda en junio de 1966 y 
a los diez días de producido este acontecimiento, Estados Unidos inalizó los programas 
de ayuda con el país asiático. Es importante mencionar que las relaciones con Estados 
Unidos comenzaron a empañarse con el creciente alineamiento “de facto” de India con 
Moscú. Las críticas de Nueva Delhi a la guerra de Vietnam también jugaron un rol cru-
cial en el cambio de la política norteamericana.

 Si bien la cooperación formal entre la India y la Unión Soviética tuvo su inicio 
en 1960 cuando los dos países acordaron un programa de cooperación militar, cinco 
años antes Nikita Kruschev había ofrecido préstamos para el fomento de la industria 
básica con mejores condiciones que las establecidas por Estados Unidos. Ante las men-
cionadas restricciones impuestas por Occidente, en 1965 la URSS pasó a convertirse en 
el segundo donante más importante de India a nivel bilateral. La relación llegó a su mo-
mento cumbre con la irma del Tratado de Paz, Amistad y Cooperación en 1971. Desde 
entonces, la superpotencia contribuyó con apoyo económico, político, militar y diplomá-
tico hasta el inal de la Guerra Fría. Para mediados de 1970, la URSS era el principal socio 
económico de la India (Malone y Chaturvedy, 2009).

 Importa agregar que durante este período, bajo iniciativa del Presidente del 
Banco Mundial se organizó el Consorcio de Ayuda a India (Aid-to-India Consortium) 
en 1958, como una operación de rescate a la crisis de balanza de pagos que presentaba 
este país(11). Los miembros fundadores fueron el propio Banco Mundial, Canadá, Alema-
nia, Japón, Gran Bretaña y los Estados Unidos. Con posterioridad, se adhirieron Austria, 
Bélgica, Dinamarca, Francia, Italia, los Países Bajos, Noruega y Suiza(12). La AOD propor-
cionada por el consorcio era de carácter bilateral y fue destinada a proyectos especíicos 
que los donantes consideraban como contribuciones valiosas al desarrollo indio. Entre 
1974 y 1989, de los 630 mil millones de rupias en AOD recibidos por India(13), más del 
60% provino del Consorcio (Akita, 2014).

 La ayuda recibida por instituciones privadas también tuvo gran relevancia. La 
“Revolución Verde”(14) ingeniada por expertos indios y extranjeros, fue inanciada sig-

norteamericana para el Desarrollo Internacional, más conocida como USAid. La renombrada ley fue establecida en un momento en que Estados 
Unidos tenía sobreproducción de productos agrícolas, los cuales eran enviados a países que sufrían escasez grave de alimentos. Información 
extraída de US Food Aid and Security http://foodaid.org/[Consultado el 13-04-2016].

11. Las importaciones sectoriales que realizaba el gobierno fueron inanciadas con los lujos de capitales provenientes de las ayuda externa desde 
1960 hasta mediados de 1970, dada la exigua cantidad de reservas de divisas debido a los impedimentos a la inversión externa y el estancamiento 
en las exportaciones (Singh, 2003). El déicit en su balanza de pagos se mantuvo desde 1947 hasta mediados de los 90’ (Mathur, 2006 en Malone 
y Chaturvedy, 2009).

12. Prácticamente todo los países reunidos en el CAD de la OCDE de aquel momento.
13. Unos 5 mil millones de dólares.
14. La Revolución Verde se denominó al proceso iniciado en los años 60’ y 70’ en varios países de Asia. Este proceso tenía como objetivo aumentar 

el rendimiento de las cosechas a través de la aplicación de semillas mejoradas, tecnologías de cultivo, irrigación artiicial y fertilizantes químicos. 
En India, la producción de alimentos registró un sustancial incremento en ese período. No obstante, tal enfoque de desarrollo no ha contribui-
do necesariamente a lograr la seguridad alimentaria. A su vez, sus técnicas han causado un grave deterioro ambiental, provocando un menor 
rendimiento en el largo plazo. Información extraída de http://www.fao.org/ [Consultado el 10-05-2016].
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niicativamente por las Fundaciones Ford y Rockefeller. La asistencia se extendió des-
de 1967 hasta 1978 y contribuyó a la transformación de India de un país con grandes 
diicultades en el autoabastecimiento de alimentos a un país líder en el sector agrícola 
(Malone y Chaturvedy, 2009). 

 A pesar del giro en la política exterior de la India hacia Moscú(15) y las sanciones 
impuestas a India con posterioridad a los ensayos nucleares de 1974(16), la AOD recibida 
desde los miembros del CAD se reanudó en la década de 1980 ante los primeros inten-
tos de liberalización económica iniciados por el gobierno de Rajiv Gandhi. De acuerdo 
a cifras del Banco Mundial, en 1981 India recibió 1.083 millones de dólares en AOD 
otorgados por el CAD, manteniéndose constante hasta 1991, año que aumentó a 1.800 
millones(17). 

 Con la implosión de la Unión Soviética y el in de la Guerra Fría, India ahora 
huérfana de su principal socio, se vio ante la necesidad de replantear su política exterior 
en beneicio de su desarrollo económico. En palabras de Malone y Chaturvedy (2009: 
2), “(…) since 1990, the main driver of Indian foreign policy can be seen as support for 
India’s successful break-out from economic stagnation”. Es por ello, que el gobierno de 
Narasimha Rao profundizó las medidas de liberalización económica, con el objetivo de 
salir del aislamiento y reinsertarse en el sistema económico internacional. 

 Cabe destacar que en 1994, el Consorcio de Ayuda a India fue renombrado 
como Foro de Desarrollo de India (India Development Forum) y la AOD proporcio-
nada pasó de ser mayormente en formato de préstamos a encauzarse en asociaciones 
público-privadas (Singh, 2003). La asistencia proporcionada en este período fue de gran 
ayuda para llevar a cabo las reformas estructurales en curso, además de haber tenido un 
rol muy destacado en la estabilización de la balanza de pagos. Hasta mediados de los 
90’ India dependía de la AOD del CAD a tal punto que se había convertido en uno de 
los mayores receptores del mundo. Sin embargo, como consecuencia de su crecimiento 
económico, a partir del año 2000 la asistencia externa pasó a ser un rasgo marginal en el 
desarrollo económico del país, contabilizando menos del 0.3% del PBI (Agrawal, 2007).

 A pesar que gran parte de los analistas (Chaturvedi, 2008; Agrawal, 2007) con-
sideran que India fue uno de los mayores receptores de AOD, para otros (Singh, 2003) el 
porcentaje de la ayuda ha sido mínimo en comparación con otros países en desarrollo. 
Esto se debe principalmente a que la ayuda recibida ha sido en un 90% en formato de 
préstamos, los cuales India ha cancelado con éxito a partir del despegue económico.

 En resumen, y en base a lo expuesto en el presente apartado, Nueva Delhi fue 
beneiciaria de grandes montos de ayuda inanciera que estuvieron sujetos a los límites 

15.En este aspecto, debemos considerar que para el momento en que India irmó el Acuerdo de Paz, Amistad y Cooperación con la Unión Soviética 
en 1971, se estaba dando la reinserción internacional de la República Popular China gracias al acercamiento norteamericano implementado 
por la política kissingeriana.

16. Los ensayos nucleares de 1974, si bien se evaluaron como una demostración de fuerza necesaria ante las sospechas del apoyo en materia nuclear 
de China a Pakistán, supusieron grandes sanciones a India tales como la inalización de la AOD de gran parte de los donantes pertenecientes 
a la OCDE (Ganguly, 2010).

17. Información extraída de http://data.worldbank.org/indicator/DC.DAC.TOTL.CD [Consultado el 10-04-2016].
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establecidos por el orden bipolar imperante y el restringido margen de maniobra que te-
nía por su debilidad económica interna. La ayuda de las potencias occidentales, siempre 
condicionada políticamente(18), estuvo concentrada en un primer momento en la ayuda 
alimentaria y luego en préstamos y subvenciones para contrarrestar los desequilibrios 
de la balanza de pagos. Estados Unidos cumplió un rol muy importante como donante 
desde 1947 hasta 1965. Luego fue reemplazado por la Unión Soviética hasta 1990. Cabe 
destacar también la asistencia externa de Japón y Gran Bretaña desde 1960 y con mayor 
énfasis a partir de 1991(19).

La CSS de India en el siglo XXI. El cambio de rumbo a partir de 2003

 Entre 1951 y 1992, India recibió 55 mil millones de dólares en asistencia externa 
(Bijoy, 2010). No obstante, este país asiático ha pasado a convertiste en uno de los socios 
principales del Sur Global, siendo caracterizado como un “donante no tradicional”. Este 
cambio de rol en el régimen de cooperación internacional, se debió a los éxitos económi-
cos que supusieron la implementación de los ajustes estructurales de corte neoliberales 
desde principios de los 90’. El cambio de rumbo económico, que se ha mantenido hasta 
la actualidad, resultó en una gran acumulación de capital, un rápido crecimiento econó-
mico y con ello, un mayor sentido de conianza que alimentó el deseo de jugar un papel 
más activo en el escenario internacional.

 En 2003 India se convirtió en un acreedor neto del FMI y del Programa Mun-
dial de Alimentos(20) después de haber sido un deudor de dichas organizaciones desde 
su independencia. A su vez, Nueva Delhi anunció ese mismo año la cancelación de gran 
parte de las deudas contraídas con prestamistas de quince países(21) por un total de 1.600 
millones de dólares. Esta situación había sido antecedida por el pago anticipado de 2.800 
millones de dólares al Banco Mundial y al Banco de Desarrollo Asiático entre 2002 y 
2003 (Bijoy, 2010). 

 Estas medidas fueron el preludio al cambio anunciado por el Ministro de Fi-
nanzas, Jaswant Singh, en su discurso del presupuesto 2003-2004 en febrero de 2003. 
En dicha alocución, el gobierno de Vajpayee dio a conocer que discontinuaría la AOD 
recibida de todos los donantes a excepción de Alemania, Japón, Rusia, Gran Bretaña, Es-
tados Unidos y la Unión Europea. Los demás donantes regulares de ayuda al desarrollo, 
que contabilizaban veintidós países diferentes, en caso que quisieran continuar con sus 
programas bilaterales de asistencia debían direccionarla a través de organizaciones no 
gubernamentales (ONGs) y organismos multilaterales, como la ONU.

18. A modo de ilustración, en 1998 los gobiernos de Australia, Canadá, Estados Unidos, Japón, Alemania y los países escandinavos utilizaron 
la AOD como herramienta de presión política al suspender sus programas, como protesta contra los ensayos nucleares realizados por India 
(Singh, 2003). 

19. Cabe dar a conocer que Gran Bretaña inalizó la ayuda inanciera (subsidios) que otorgaba a India a partir del 1° de enero de 2016, siendo trans-
feridos a proyectos de asistencia técnica. Dicho cambio se debió al creciente estatus económico indio (Bagchi, 31/12/2015).

20. El Programa Mundial de Alimentos es un organismo especializado de la Organización de Naciones Unidas creada en 1961 para dar respuesta al 
lagelo del hambre. Para mayor información, consultar http://es.wfp.org/ [Consultado el 13-04-2016].

21. A saber, Holanda, Canadá, Rusia, Italia, Suecia, Bélgica, Dinamarca, Kuwait, Austria, Suiza, España, Australia, Arabia Saudita, la República 
Checa y la República Eslovaca.
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 El gobierno indio justiicó este nuevo régimen para la AOD, por un lado, como 
forma de reducir los costos de transacción gubernamentales en procesar la ayuda bilate-
ral recibida y, por otro lado, como forma de acelerar las transacciones y los movimientos 
de fondos, fomentando el papel de las ONGs. Según autores como Singh (2003), India 
pudo prescindir de dichos montos de asistencia externa porque más del 60% del presu-
puesto de AOD recibida provenía de organismos multilaterales.

 Ante las reacciones de los diferentes donantes(22), Nueva Delhi dio a conocer 
que el nuevo régimen no signiicaba que se había convertido en un país poderoso, de-
sarrollado o que dejara de necesitar asistencia al desarrollo, sino que se trataba de una 
forma de invitar a los donantes tradicionales a ser parte del cambio de paradigma de 
la AOD (Singh, 2003).No obstante, cabe mencionar que ante las críticas recibidas por 
gran parte de la comunidad de donantes, el gobierno de Manmohan Singh decidió en 
septiembre de 2004 reanudar los planes de ayuda bilateral con Canadá, Francia, Italia y 
los países escandinavos (Bijoy, 2010).

 Al mismo tiempo, el gobierno indio anunció que a partir de ese momento re-
chazaría todo tipo de “ayuda condicionada”. Es decir, aquella AOD por la cual el país 
receptor debe seguir las condiciones impuestas por el donante, para poder recibir el 
préstamo o el subsidio ofrecido. Este tipo de ayuda disminuye su efectividad y, a su vez, 
la soberanía de los países receptores, al quitarle la habilidad de deinir las políticas de 
implementación(23).

 Cabe destacar que en el discurso de 2003, el gobierno indio decidió lanzar su 
propio proyecto de cooperación conocido como Iniciativa de Desarrollo de la India (In-
dia Development Initiative), destinado a promover al país asiático tanto como un centro 
productivo como un destino de inversiones. La iniciativa se lanzó como parte del Minis-
terio de Finanzas, con una asignación de 200 millones de rupias(24) para el período 2003-
2004. Según Jaswant Singh (Budget Speech 2003-04) este nuevo proyecto iba a promover 
los intereses económicos estratégicos en el exterior. Asimismo, el gobierno de la India 
anunció que como parte del cambio se aplicarían paquetes de alivio de deudas. En con-
secuencia, a mediados del 2003 se cancelaron 24 millones de dólares de deuda de siete 
países que formaban parte del grupo de los Países Pobres Muy Endeudados (PPME), a 
saber: Ghana, Mozambique, Tanzania, Uganda, Zambia y Nicaragua (Bijoy, 2010).

 Como se puede avizorar, aquella postura formaba parte de un plan mayor de 
política exterior, que tenía como propósito demostrar que India había pasado a ser una 
potencia económica del Sur. Contrariamente al giro planteado, India continuó recibien-

22. Hubo grandes repercusiones en algunos donantes. Desde 1950, Canadá había contribuido con 23 millones de dólares anuales de AOD. Holanda 
había donado alrededor de 90 millones por año, mucho más que los Estados Unidos. Suecia, por su parte, estaba preparando un nuevo plan de 
asistencia por una duración de cinco años y un valor de 25 millones de dólares anuales, cuando Nueva Delhi decidió que iba a prescindir de su 
asistencia externa (Singh, 2003).

23. Este tipo de ayuda puede producirse de tres maneras. En primer lugar, el dinero se desembolsa siempre que el país receptor adquiera los bienes y 
servicios necesarios para llevar a cabo el proyecto en el país donador. En segundo lugar, la ayuda debe ser destinada especíicamente a proyectos 
o programas sectoriales determinados por el país donador. Por último, la ayuda se encuentra condicionada a cierto desempeño y/o resultados.

24. Aproximadamente 3 millones de dólares.
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do AOD proveniente de los países del CAD por 155 millones de dólares en 2003, que 
siete años después escaló a 2.300 millones. Si bien India está reconocida en la actualidad 
como uno de los países con menor monto de AOD per cápita a nivel mundial, en 2014 la 
cifra fue de 2.984 millones de dólares(25). En otras palabras, el supuesto cambio de para-
digma que la India pretendía llevar a cabo no pudo ser mantenido por mucho tiempo y 
continuó beneiciándose de la cooperación Norte-Sur, cual “donante necesitado”(26).

Estructura administrativa de la cooperación de India

 Los primeros ensayos de institucionalización de las acciones de cooperación 
llevados a cabo por el gobierno indio comenzaron en la década de los 50’ y tuvieron un 
alcance acotado. Es decir, fueron organismos gubernamentales creados para iniciativas 
de cooperación internacional puntuales e instaladas en los territorios beneiciarios. A 
modo de ilustración, cabe mencionar la Misión de Ayuda India establecida en Katman-
dú, Nepal, renombrada Misión de Cooperación India en 1966. En 1969, se erigió una 
Comisión Conjunta en Afganistán a nivel ministerial con el objetivo de monitorear los 
proyectos de cooperación. 
 
 A nivel interno, en la década de los 50’ el programa de becas de capacitación de 
estudiantes otorgadas bajo el paraguas del Plan Colombo -el Programa de Cooperación 
Técnica (TCS, por sus siglas en inglés)- yacía bajo la administración del ministerio de 
Finanzas. Recién en 1961 se inauguró una división especíica dentro del ministerio de 
Relaciones Exteriores, conocida como la División de Economía y Coordinación, que se 
encargó de regular la cooperación técnica así como otros programas del propio ministe-
rio (Chaturvedi et all, 2014).
 
 Ahora bien, el papel emblemático de la cooperación técnica para India condujo 
a que en 1964 se erigiera una división especializada dentro del ministerio de Relaciones 
Exteriores (MEA, por sus siglas en inglés). En consecuencia, fue fundada la División 
para la Cooperación Técnica, posteriormente al nacimiento del Programa ITEC y de su 
corolario, el Programa de Asistencia Especial de la Commonwealth para África (SCAAP, 
por sus siglas en inglés). Justamente tal división dentro del ministerio de Relaciones Ex-
teriores se encargó de ofrecer capacitación bajo los mencionados programas (Agrawal, 
2012).
 Por tanto, se puede vislumbrar que la estructura institucional destinada a dia-
gramar y establecer los programas de cooperación se encontró considerablemente frag-
mentada durante gran parte de la vida independiente del país. No obstante, el ministerio 
de Relaciones Exteriores ha cumplido un rol central en la administración de la CSS pro-
vista por la India. En términos generales, ha operado de forma bilateral y su presupues-
to ha sido destinado a programas de asistencia cultural y de entrenamiento técnico. A 
su vez, ha sido el organismo gubernamental con mayor inluencia, y por tanto, mayor 

25. El año 2014 fue el último año de actualización de las cifras de la OCDE. Datos extraídos de http://www.oecd.org/statistics/datalab/oda-reci-
pient-sector.htm [Consultado el 23-04-2016].

26. El término ha sido ampliamente discutido por Andreas Fuchs y Krishna Chaitanya Vadlamannati en “he Needy Donor: An Empirical Analysis 
of India’s Aid Motives”. 
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volumen presupuestario para la implementación de las acciones de cooperación, tales 
como los programas establecidos con Bután, Nepal y Afganistán y, el programa ITEC y 
el Consejo Indio de Relaciones Culturales(27). Además, ha sido el organismo encargado 
de recomendar a los ministerios de Finanzas y de Comercio en asistir económicamente 
a otros países (Agrawal, 2007).

 El ministerio de Finanzas, si bien ha jugado un rol secundario, su inluencia en 
la administración de los proyectos de cooperación al desarrollo no ha sido menor. Desde 
la década de los 80’, este ministerio se ha dedicado a la supervisión de los créditos blan-
dos que comenzó a otorgar el Exim Bank(28). A pesar de la apariencia de coordinación 
central bajo el mando del MEA, este organismo no aglutinaba la totalidad de los pro-
gramas de CSS bajo una estructura coherente (Agrawal, 2007). Más aún, las diferentes 
instituciones no se encontraban integradas y carecían de un mecanismo de coordinación 
central entre los ministerios, generando superposiciones y, por lo tanto, dilapidación de 
recursos. 

 A partir del año 2000, gracias a la mayor asertividad internacional que India 
fue ganando, fundada en su crecimiento económico sostenido y en la categorización 
de este país como un mercado emergente(29), surgió la necesidad de establecer una nue-
va agencia que coordine todas las acciones de CSS que venía realizando en el exterior. 
En este sentido, comenzaron las disputas entre los ministerios que tenían ciertas cuotas 
presupuestarias destinadas a tal accionar. El MEA dio un paso adelante al crear en enero 
de 2005 una nueva división denominada Asociación para el Desarrollo (Development 
Partnership Division).
 
 A pesar de tal avance, se debió esperar hasta el año 2007 para su anuncio en el 
discurso del presupuesto 2007-2008: “In keeping with India’s growing stature in inter-
national afairs, we must willingly assume greater responsibility in promoting develop-
ment in other developing countries (…). Government proposes to establish the India 
International Development Cooperation Agency (IIDCA). he Ministries of External 
Afairs, Finance and Commerce and other stakeholders will be represented on IIDCA” 
(P. Chidambaram, Minister of Finance, Government of India, 2007).

 En el interregno hasta su implementación deinitiva, se produjo un cambio en 
la administración de uno de los históricos programas de asistencia. El Programa de Coo-
peración Técnica perteneciente al Plan Colombo, que se encontraba bajo administración 
del ministerio de Finanzas, fue transferido al MEA a partir de abril de 2010 (MEA, An-
nual Report 2010-2011).

 Finalmente, el organismo comenzó a funcionar en el año 2012, previo cam-
bio de denominación y recorte de competencias. La ahora Administración India para la 

27. El Indian Council of Cultural Relations (ICCR), a cargo del MEA, se ha encargado de promover los lazos culturales a través de programas de 
intercambios para estudiantes, profesores, escritores, artistas, etc.

28. Banco de crédito indio a la exportación y a la importación.
29. Cabe notar que en el año 2001 apareció la publicación de Goldman Sachs relevando a algunos países considerados mercados emergentes, entre 

ellos Brasil, Rusia, India y China, dando paso al acrónimo BRIC.
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Asociación al Desarrollo (DPA, por sus siglas en inglés), se inauguró con una asignación 
presupuestaria inicial de 11.000 millones de dólares y el designio de aplicarlos en los 
Países Menos Desarrollados particularmente de África (Chaturvedi et all, 2014). La DPA 
fue creada como una unidad de coordinación de la CSS de India, y desde entonces ha 
funcionado dentro del propio MEA.

 La DPA no formula las políticas de CSS pero se encarga de su implementación. 
A través de este organismo, el MEA controla la designación, la ejecución y la inalidad 
de los proyectos de cooperación internacional brindados por India. Al presente, el orga-
nismo se compone de tres divisiones. La DPA-I se encarga de las líneas de crédito y las 
subvenciones destinadas a los países de África Subsahariana así como de gestionar las 
subvenciones para proyectos de asistencia en Bangladesh y Sri Lanka. La DPA-II admi-
nistra los programas de construcción de capacidades tales como el ITEC, el SCAAP y el 
Plan de Cooperación Técnica del Plan Colombo. Asimismo, dirige la concesión de pro-
yectos de asistencia en Asia y en América Latina y la ayuda humanitaria otorgada en caso 
de desastre. Por último, la DPA-III se encarga de la implementación de subvenciones a 
través de proyectos a Afganistán, Maldivas, Myanmar, Nepal y Sri Lanka (Chaturvedi et 
all, 2014). 

 Al mismo tiempo, varios ministerios actúan en coordinación con el MEA, tanto 
a nivel bilateral como multilateral (el departamento de Ciencia y Tecnología, el ministe-
rio de Agricultura, el ministerio de Salud, el ministerio de Energía Nueva y Renovable y 
el ministerio de Petróleo y Gas Natural) para asesorar en los proyectos de cooperación 
que atañen a sus áreas de actuación.
  
 En deinitiva, la DPA asumió muchas de las funciones que antes se encontra-
ban nucleadas principalmente en el ministerio de Relaciones Exteriores, de Finanzas y 
de Comercio. Su creación estuvo sujeta a pujas de poder de los organismos guberna-
mentales mencionados. De todas formas, no se erigió como un organismo autárquico 
sino que depende directamente del MEA. Dicha división puso de maniiesto el lugar de 
importancia que tiene la CSS como herramienta de política exterior de Nueva Delhi, 
consolidándose como tal a partir del siglo XXI.

Montos, modalidades y inalidad de la CSS india

 Se han podido observar ciertas particularidades en la evolución de las referen-
cias conceptuales en los informes anuales del MEA, dándose a conocer los ajustes en la 
noción de la CSS, en sintonía con los cambios políticos y económicos que el país está 
atravesando desde inicios del siglo XXI. 

 En el primer informe anual del MEA disponible, que data del período 2000-
2001, fue contemplado un pequeño apartado sobre los programas de ayuda de India. 
Justamente, la categorización utilizada fue la de “ayuda”, destinándose un 92% del total a 

30. Las cifras correspondientes a este apartado, originalmente contabilizadas en rupias, han sido convertidos a dólares corrientes.
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los países limítrofes. Cabe aclarar que en ese momento el monto de la ayuda publicado 
fue de 105 millones de dólares(30). 
 
 Sin embargo, se registró un cambio de nomenclatura a partir del informe anual 
del MEA 2004-2005, sumándose por primera vez un apartado dedicado a la “Coopera-
ción Técnica”. Desde entonces, dicha sección comenzó a detallar las acciones de coope-
ración gestionadas por la División de Cooperación Técnica, particularmente los Pro-
gramas ITEC y SCAAP, la asistencia humanitaria otorgada y los proyectos puntuales a 
terceros países. El presupuesto anual para la Cooperación Técnica y Económica fue de 
198 millones de dólares.

 En el informe anual del MEA 2005-2006, se volvió a producir una nueva mo-
diicación en la forma de nombrar a la sección, pasándose a denominar “Cooperación 
Técnica y Económica y Asociación para el Desarrollo”. Dicha reforma en la designación 
se produjo por la creación dentro del MEA de la nueva ‘División Asociación para el De-
sarrollo’ en 2005. En tanto, el apartado dedicado a los proyectos puntuales con terceros 
estados pasó a denominarse Asociación para el Desarrollo y Proyectos de Cooperación. 
El presupuesto anual ascendió a 238 millones de dólares. 

 Frente a la creación de la DPA en 2012, a partir del informe anual 2012-2013, la 
sección pasó a llamarse “Cooperación al Desarrollo”. Desde entonces, se comenzaron a 
incluir los montos y destinos de las líneas de crédito otorgadas, considerándolas compe-
tencia de la DPA, mientras que hasta el año anterior habían estado a cargo del ministerio 
de Finanzas. Otra modiicación de importancia, fue la disquisición que se empezó a 
realizar en el apartado dedicado a los proyectos de cooperación internacional. De ahí 
en más, se dividió entre las subvenciones para proyectos con países vecinos y se hizo lo 
propio con los países africanos y otras regiones. El monto presupuestario anual también 
se modiicó, sumando 483 millones de dólares, habiéndose duplicado en tan sólo cinco 
años.

 En la última partida presupuestaria anual correspondiente al período 2015-
2016, se destinó un total de 853 millones de dólares al área relativa a la Cooperación Téc-
nica y Económica (Informe Anual MEA, 2015-2016). Aunque en el período inmediato 
anterior, correspondiente a 2014-2015, se había registrado el mayor número alcanzado 
para este sector contabilizando 937 millones de dólares (Informe Anual MEA, 2014-
2015). Dicha disminución denota el cambio de dirección en el gobierno, que bajo el 
Bharatiya Janata Party decidió reducir el presupuesto de tales iniciativas a partir de mayo 
de 2014.

 Aún así, cabe aclarar que es complejo poder considerar una cifra que sea repre-
sentativa de toda la CSS que realiza el país asiático, por lo multifacético de su coopera-
ción(31) y también porque India no adhiere a las normativas del CAD. En otras palabras, 

31. Por ejemplo, compañías como la petrolera ONGC de capitales estatales, invirtió 10 millones de dólares en la construcción de una autopista en 
Nigeria, beneicio que no se ha categorizado en las cifras oiciales como cooperación al desarrollo (Agrawal, 2007).
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resulta difícil contabilizar el monto total, debido a que es el resultante de líneas de crédi-
to, préstamos en condiciones favorables, alivio de deuda, asistencia técnica y otras sub-
venciones a proyectos (Chaturvedi et all, 2014). A su vez, el país realiza contribuciones a 
organizaciones multilaterales o subsidios a instituciones, tales como fondos de asistencia 
al desarrollo o alivio de la pobreza, que no son comprehendidos en tales cifras, sino que 
se encuentran discriminados aparte. 

 La OCDE considera que la política de cooperación al desarrollo de India, al 
operar fuera del marco del CAD, está basada en una estrategia holística que incluye 
también el comercio y las inversiones y que se cimienta en dos pilares fundamentales: el 
primero se reiere a la cooperación económica, focalizándose en el comercio; el segundo 
pilar es la cooperación técnica, enfocada en la construcción de capacidades a través de 
entrenamiento y el intercambio de expertos, experiencias y know-how (OCDE, 2012).

 Se observa que históricamente una de las mayores contribuciones de India a 
los países en desarrollo ha sido a través de la cooperación técnica. Sin embargo, en gran 
medida debido a las ambiciones de convertirse en una gran potencia, y en parte por la 
competencia que se comenzó a plantear con China, desde 2003 la CSS comenzó a incluir 
elementos meramente comerciales, tales como las líneas de créditos blandos o los alivios 
de deuda. Todos ellos, más que iniciativas de cooperación al desarrollo, son factores que 
ayudan a promover la economía de un país a través del comercio. De esta manera, los 
países en desarrollo, anteriormente endeudados, pueden acceder nuevamente a los pro-
ductos y servicios del Estado que ha perdonado la deuda y que además, ofrece beneicios 
crediticios.

 Es por ello que el viraje que se ha dado desde 2003 puede interpretarse como 
una forma de acercarse a los números que los demás emergentes destinan a la CSS, a los 
efectos de extender su inluencia en el mundo en desarrollo. De todos modos, el esfuerzo 
debería ser extraordinario para poder acercarse a los números chinos, que según el Libro 
Blanco sobre Ayuda Externa de 2014 alcanzó una cifra de 14.000 millones de dólares(32)  

(Lechini y Dussort, 2016). O más aún, India podría estar utilizando la CSS como un 
instrumento para ganar acceso a mercados para sus bienes y servicios, allanar el cami-
no para sus propias inversiones y asegurarse el acceso a recursos naturales estratégicos 
(Agrawal 2007; Kragelund 2010).

Características de los programas de CSS y los socios más beneiciados

 Como hemos podido observar, India se ha convertido en uno de los “donantes 
no tradicionales” más importantes de CSS junto a otros países que han sido catalogados 
de la misma manera, tales como China o Brasil. En la actualidad, los programas de coo-
peración de India son en un 75% de carácter bilateral, mientras que el 25% restante se 
destina a iniciativas de CSS en ámbitos multilaterales. 

32. Importa aclarar que de acuerdo a las estrategias de medición que se consideren, los números de la ayuda externa china varían de forma abrupta. 
En este sentido, es válido mencionar el trabajo de Walz y Ramachandran (2011) en el que han establecido un mínimo y un máximo, conside-
rando que la ayuda externa china oscila entre 1.500 millones y 25.000 millones de dólares anuales.
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 Históricamente, Nueva Delhi ha focalizado su CSS en dos regiones geográicas. 
En primer lugar, su contexto regional inmediato y, en segundo lugar, los países de África 
Subsahariana. Como se adelantó previamente, en el informe anual del MEA 2000-2001 
se dio a conocer que el 92% de la ayuda proporcionada estuvo dirigida a Bután, Bangla-
desh, Nepal, Sri Lanka, Myanmar y Maldivas. Bután fue el país más beneiciado, conta-
bilizando un 75% del total, alrededor de unos 82 millones de dólares. El 8% restante fue 
dividido entre los países africanos y otros países en desarrollo no especiicados, que en 
conjunto compartieron 750 mil dólares.

 A pesar de los cambios en la estructura doméstica india referidos a la coopera-
ción internacional sucedidos en los últimos 13 años, no ha cambiado la selección de los 
países a donde se dirigen los programas de cooperación indios. No obstante, Afganistán 
se ha convertido en el segundo destino de la cooperación internacional india después 
de Nepal, por su compromiso en asistir a la reconstrucción del país. A nivel mundial, 
India es el sexto mayor socio, habiendo aportado dos mil millones de dólares desde 2001 
(Haidari, 2015).
 
 Con todo, en su deseo de convertirse en una gran potencia, India ha comenza-
do a extender y profundizar su cooperación al desarrollo con otras regiones. Tal es así 
que los países africanos han escalado en las partidas presupuestarias de forma paulatina. 
De situarse en 16 millones de dólares en 2004-2005, diez años después esa cifra se ha 
quintuplicado. Por otra parte, es de notar que la región latinoamericana apareció margi-
nalmente en el esquema de cooperación indio, a partir del período 2007-2008 (Informe 
anual del MEA 2007-2008). También se ha incluido a la región euroasiática, consideran-
do a los países de Asia Central y el Sudeste Asiático.
 
 Lo propio ha sucedido con las vacantes del Programa ITEC y SCAAP. En otras 
palabras, el gobierno indio no sólo ha extendido la cantidad de países en desarrollo be-
neiciarios y el número de becas para capacitación y entrenamiento (en el período 2004-
2005 era de 117 países con un total de 3.579 vacantes y, diez años después se extendió a 
161 países, ofreciendo 8.300 becas), sino que también las ha redistribuido e incrementa-
do principalmente en África Subsahariana y América Latina.
 
 En lo concerniente a las áreas prioritarias donde se destina la CSS, en los países 
del Sur de Asia, tales como Bután, Nepal y Afganistán, han predominado los proyectos 
de asistencia a la infraestructura, la salud y la educación. Mientras que en los países 
africanos se encuentra desglosada de la siguiente manera: 60% a capacitación de civi-
les, ingenieros y representantes del sector público, 30% a préstamos para habilitar a los 
gobiernos a adquirir equipamiento y servicios procedentes de India y 10% para activi-
dades relacionadas a proyectos como estudios de viabilidad y envío de expertos indios 
(Agrawal, 2007).

 India pretende conseguir el reconocimiento como líder regional a través de 
la CSS destinada a las naciones del Sur de Asia. Mientras que sus intereses en África, 
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además de políticos, se han vuelto crecientemente económico-comerciales (Bijoy, 2010). 
Una de las características distintivas de la cooperación internacional india es la cuasi 
inexistencia del formato de subsidios en efectivo. Sin embargo, el monto destinado a este 
tipo de cooperación se ha incrementado hacia los países africanos (Chaturvedi et all, 
2014), como forma de ganar terreno en su competencia con China.

 A pesar que el gobierno indio considera como acciones de CSS una combina-
ción de programas destinados a la cooperación al desarrollo, a la promoción al comer-
cio y a la asistencia humanitaria, creemos que es necesario realizar una distinción entre 
ellos. Con ello se busca poder demostrar su trayectoria en las iniciativas de formación de 
recursos humanos que históricamente ha tenido este país. 
 
 Al respecto, dentro de los programas destinados a la cooperación al desarrollo 
de larga data importa mencionar el Programa ITEC que está dirigido a todas las regio-
nes del mundo en desarrollo, siendo el Sur de Asia la más beneiciada. Está dividido en 
seis componentes, a saber: 1) entrenamiento, 2) proyectos, 3) envío de expertos indios 
al exterior, 4) viajes de estudio, 5) donación de equipamiento y 6) asistencia en caso 
de desastre; siendo el primero de ellos el más importante (Grover, 2011). El Programa 
SCAAP, de características similares, se dirige exclusivamente a los países de África. Por 
otra parte, el Programa de Cooperación Técnica (TCS) de carácter multilateral, puede 
clasiicarse dentro de la misma línea de los programas anteriores, aunque está orientado 
a los países asiáticos en desarrollo integrantes del Plan Colombo.

 Los programas de becas del Consejo Indio de Relaciones Culturales para es-
tudios de educación superior (grado, posgrado y doctorado) y cursos profesionales (en 
farmacia, ingeniería, administración de negocios, etc.) conforman también las iniciati-
vas de cooperación al desarrollo del gobierno indio. Bajo el ICCR se ofrecen anualmente 
3.365 becas divididas en 24 programas diferentes(33). Cabe distinguir el programa de be-
cas para estudiantes africanos, lanzado en 2008, bajo el cual se disponen 900 vacantes de 
estudio. De la misma manera, Afganistán en particular cuenta con una partida de 1.000 
vacantes(34).   

 En cuanto a las acciones y programas lanzados a partir de la primera década del 
siglo XXI, cabe nombrar al Proyecto de Pequeños Desarrollos (Small Development Pro-
ject) que data del año 2003 y que fue una iniciativa para apoyar actividades de pequeña 
escala para promover avances signiicativos en los sectores de la educación, la salud y la 
infraestructura. Este tipo de proyecto fue diseñado para cubrir necesidades de pequeñas 
comunidades e instituciones con la intención de ahorrarles los costos de implementa-
ción. Desde su lanzamiento, se aplicó en Nepal, Sri Lanka y Afganistán (Jaitli y Mohan, 
2013).

33. Entre los programas se incluyen vacantes predeterminadas para Bangladesh; Sri Lanka; Bután, Mongolia y Maldivas; Nepal; para los miembros 
de la Asociación Surasiática para la Cooperación Regional (SAARC); para los miembros del Grupo de Cooperación del Mekong-Ganga, entre 
otros.

34. Información extraída de ICCR http://www.iccr.gov.in/ [Consultado el 27/04/2016].
35. La ACPF fue establecida en 1991 y su objetivo se centra en construir capacidades humanas e institucionales para la buena gobernanza y el 

desarrollo económico en África. Entre los socios extra-regionales de la fundación, India es el único país en desarrollo. Información extraída de 
http://www.acbf-pact.org/ [Consultado el 27/04/2016].
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 India fue el primer país asiático en convertirse en miembro pleno de la Africa 
Capacity Building Foundation (ACPF)(35) en 2005, después de haber garantizado un mi-
llón de dólares para entrenamiento de recursos humanos en desarrollo sustentable y ali-
vio de la pobreza. Asimismo, un número considerable de proyectos de este tipo en África 
son un ejemplo de que el gobierno indio busca favorecer la educación de alta calidad y 
las instituciones de entrenamiento vocacional(36) (Taylor, 2012).

 El Proyecto Panafricano e-Network es una iniciativa conjunta del gobierno de 
la India y de la Unión Africana inaugurado en 2009 y tiene como objetivo poner en 
práctica la tele-educación y la tele-medicina para acercar los expertos indios a los afri-
canos. En concreto, en lo que a tele-educación se reiere, el programa tiene más de 1.700 
estudiantes africanos registrados en universidades indias y, por otra parte, ya han co-
menzado a implementarse las primeras consultas médicas de pacientes africanos a doc-
tores indios. Además, a través de este proyecto se desarrolla e-governance, e-commerce, 
infoentretenimiento y otros servicios buscando achicar la brecha digital por medio del 
desarrollo de las tecnologías de la información y de la comunicación en África. 

 Respecto de los programas orientados a la promoción económico-comercial, 
que son identiicados por el gobierno indio como cooperación al desarrollo, se pueden 
enumerar en primer lugar las líneas de crédito. Si bien India proveyó líneas de crédito 
desde 1950, este tipo de políticas ha sido impulsada desde la última década, siendo asig-
nada una mayor cantidad de fondos. Más aún, en 2003 se lanzó el Plan de Desarrollo y 
Asistencia Económica Indio (IDEAS, por sus siglas en inglés) por el cual se extendieron 
nuevas líneas de crédito a través del Exim Bank. A los países de África Subsahariana se 
les ha asignado el 50% de los préstamos, seguidos por la región del Sur de Asia con un 
39% (Chaturvedi et all, 2014).

 En lo que respecta a África, se han desplegado una serie de políticas de este 
tipo. En 2002, por ejemplo, se anunció la iniciativa Enfoque en África (Focus Africa), 
con vistas a ampliar y profundizar el comercio. Bajo este esquema el gobierno indio ha 
tendido líneas de crédito para que los veinticuatro países involucrados puedan importar 
bienes y servicios desde India (Taylor, 2012). El Enfoque Tecno-económico para África y 
Movimiento de la India, conocido como “Team 9”, es un mecanismo de cooperación re-
gional iniciado por Nueva Delhi en 2004 (Ben Barka, 2011:8), que incluye a ocho países 
de África Occidental productores de petróleo(37). El gobierno indio puso a disposición 
una línea de crédito de 500 millones de dólares para los países miembros para invertir en 
agricultura, industria, infraestructura, ciencia, tecnología y entrenamiento.

 Muchas de las políticas aquí indicadas fueron intensiicadas en la Cumbre In-
dia-África que se reunió por primera vez en 2008, reeditándose en 2011 y 2015. Durante 
la primera cumbre, el país asiático ofreció una línea de crédito de 5.400 millones de 

36. A modo de ejemplo, Nueva Delhi ha proyectado la instalación de 19 institutos de capacitación en los próximos años, entre ellos India-Africa 
Institute of Information Technology en Ghana, India-Africa Institute of Foreign Trade en Uganda, India-Africa Diamond Institute en Bostwana, 
India-Africa Institute of Education, Planning and Administration en Burundi, entre otros.

37. Burkina Faso, Chad, Costa de Maril, Guinea Ecuatorial, Ghana, Guinea Bissau, Mali y Senegal.
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dólares. En el año 2011, durante la segunda cumbre India-África, se desplegaron varios 
proyectos de desarrollo comunitarios con las naciones de África Occidental, poniendo 
a disposición mil millones de dólares para proyectos de infraestructura y producción 
de energía a cambio de derechos de exploración y suministro de petróleo. En la última 
cumbre, ya bajo el gobierno del BJP, Narendra Modi prometió un subsidio de 600 millo-
nes de dólares para profundizar su cooperación en las áreas donde India tiene ventajas 
comparativas, es decir, educación superior, telemedicina y agricultura (Dussort, 2014; 
Dussort, 2016).

 Finalmente, corresponde referirse al despliegue diplomático que el gobierno 
ha realizado en apuestas subregionales o iniciativas multilaterales. El gobierno de Man-
mohan Singh dio gran apoyo inanciero a la Asociación Regional para la Cooperación 
de los Países Ribereños del Océano Índico(38); la Iniciativa de la Bahía de Bengala para 
la Cooperación Multisectorial  cientíica, técnica y económica(39) y la Cooperación Me-
kong-Ganges (MGC)(40). Asimismo, es imprescindible agregar el accionar de India en el 
Fondo IBSA para Aliviar el Hambre y la Pobreza, que ha dedicado su inanciamiento a 
proyectos de las regiones de África Subsahariana y el Sudeste Asiático(41) (Lechini, 2007). 

 En 2014, India participó de la creación de dos instituciones inancieras multila-
terales nuevas: el Nuevo Banco de Desarrollo BRICS y el Banco Asiático de Inversiones 
e Infraestructura (AIIB) y anunció el lanzamiento del Banco de Desarrollo de la Asocia-
ción Surasiática para la Cooperación Regional (SAARC)(42) (Roychoudhury et all, 2015). 
Este último, es un claro intento de emular la iniciativa china con el establecimiento del 
AIIB y al mismo tiempo, contrarrestar la estructura de incentivos que China supo exten-
der a nivel regional, atentando contra los intereses indios (Sahni, 2013). 

 En deinitiva, se puede airmar que desde el 2003 India ha profundizado su CSS 
con gran parte de las regiones del mundo en desarrollo, pero continúa dando una prio-
ridad especial a los países del Sur de Asia. Sin lugar a dudas, su accionar está fundamen-
tado en apuntalar su lugar como potencia regional frente a un vecino como China que 
no ha parado de expandirse a nivel global. Su mayor factor de diferenciación respecto de 
la capacidad inanciera del dragón chino son sus programas destinados a la formación y 
capacitación de la sociedad civil.

 Respecto de las políticas llevadas a cabo por el gobierno de Modi, las acciones 
de CSS desde 2014 se han restringido al Sur de Asia y con el in de que contribuyan más 

38. IORARC, por sus siglas en inglés, data de 1997 como una plataforma para la cooperación económica regional. Para ampliar la información 
consultar http://www.iora.net/

39. BIMSTEC, por sus siglas en inglés, fue fundada en 1997, con el objetivo de promover la cooperación económica, en inversiones, turismo, zonas 
de pesca, agricultura, entre otros sectores. Los países miembros son Myanmar, Bangladés, India, Sri Lanka, Tailandia, Bután y Nepal.

40. El Grupo de Cooperación Mekong-Ganges (MGC), establecido en 2000 para ampliar las relaciones económicas y sociales, está constituido 
por la India y cinco estados miembros de la Asociación de Naciones del Sudeste Asiático, lindantes con esos ríos -Camboya, Laos, Myanmar, 
Tailandia y Vietnam.

41. Este Fondo fue puesto en marcha en 2004. Si bien es administrado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), constituye 
el primero de este tipo inanciado por los mismos países emergentes reunidos en el Foro IBSA.

42. Sin embargo, ya se están escuchando voces contrarias en el gobierno de Modi respecto de la inviabilidad de la propuesta, teniendo presente que 
India debería ser el mayor socio aportante (Bhutan News Network, 21/08/2015).
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directamente al desarrollo nacional.

Relexiones inales

 A lo largo de estas páginas hemos analizado la transformación de India en el 
régimen de cooperación internacional. De ser uno de los países que mayor cantidad de 
AOD recibía, hoy ha pasado a ser caracterizado como un “donante emergente” o un “do-
nante no tradicional”. Ambos conceptos están vinculados al clima de época de la primera 
década del siglo XXI, en la cual fueron acuñados o relotados términos como mercado 
emergente y potencia emergente. Los buenos índices macroeconómicos que presentaban 
una serie de países del Sur como India, respaldaron su metamorfosis de país pobre y 
necesitado a nación en pleno ascenso y con capacidad para disputar las posiciones pro-
tagónicas de los donantes tradicionales reunidos en el CAD.

 El término “donante emergente” no puede ser estrictamente aplicado a India, 
en primer lugar porque no se reconoce a sí misma como “donante”, en una clara con-
traposición a la cosmovisión y regulaciones del CAD. En segundo lugar, porque la CSS 
india se remonta a 1947 a pesar de sus muchos altibajos. Al respecto, y en relación a lo 
anterior, importa destacar la solidaridad de Nueva Delhi hacia los países en desarrollo, 
principalmente de su contexto inmediato, ya que siendo una nación con profundas nece-
sidades económicas, supo derramar la ayuda externa que había recibido de los países de-
sarrollados. Como ejemplo, se pueden mencionar las técnicas agrícolas de la Revolución 
Verde que fueron transmitidas a los países del Sudeste Asiático, tales como Vietnam.

 Pese a su despegue económico y el cambio de paradigma en lo concerniente a 
la recepción de ayuda externa, India continúa absorbiendo un monto no desdeñable de 
AOD de prácticamente 3.000 millones de dólares anuales. Ello se justiica en que el país 
asiático tiene aún un 25% de su población viviendo en la pobreza, es decir, prácticamente 
el número de pobres que viven en África Subsahariana. En tal sentido, el “donante” con-
tinúa necesitado.

 A pesar de la ironía de que un país con más de 300 millones de personas vivien-
do con menos de 2 dólares diarios sea un actor importante en el esquema de CSS actual, 
los montos destinados a las acciones de cooperación internacional son muy inferiores a 
la ayuda externa proporcionada por otros emergentes como China. Por tanto, la habili-
dad de India de usar su CSS como herramienta de política exterior no depende tanto del 
cuánto sino del cómo se direccione y qué más pueda ofrecer. Por ejemplo, los programas 
destinados a la construcción de capacidades son un activo de cabal importancia por el 
hecho de que este país se ha comprometido con la capacitación de la sociedad civil, a 
través de sus múltiples programas de formación.

 Se coincide con Chanana (2010) que las acciones de los últimos diez años rele-
jan un cambio en las prioridades de India. En primer lugar, porque la CSS se ha vuelto 
crecientemente global más que regional y, en segundo lugar, debido a que sus propósitos 
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han pasado a ser más económicos que políticos. A modo de ejemplo, se ha comprome-
tido con ocho países petroleros ricos del Golfo de Guinea a través del proyecto TEAM-9 
y también ha incrementado las vacantes ITEC hacia los países africanos, en su búsqueda 
por lograr la seguridad energética. 

 La ambición por obtener beneicios directos o en el corto plazo está permeando 
la forma en la que India implementa sus programas de CSS. Mientras que históricamente 
Nueva Delhi se focalizó en programas de construcción de capacidades más que en subsi-
dios en efectivo o desembolsos de créditos blandos, este tipo de cooperación económica 
ha aumentado considerablemente desde 2003. No se puede dejar de mencionar que estas 
nuevas modalidades de CSS, como así lo considera el gobierno indio, están en corres-
pondencia con su crecimiento económico sostenido. Asimismo, los montos destinados 
a préstamos en condiciones favorables así como los perdones de deudas millonarias res-
ponden directamente a intereses económico-comerciales; hechos que maniiestan las 
intenciones cortoplacistas de un país que pretende cosechar ganancias geoestratégicas 
como ha conseguido su vecina China.

 Durante gran parte del gobierno de Manmohan Singh, la CSS fue revalorizada 
como una herramienta de ‘sot power’, con el objeto de que India fuera reconocida como 
un jugador global en el sistema internacional y ganar inluencia en áreas prioritarias para 
su crecimiento económico. A su vez, se propiciaba la conformación de una masa crítica 
“pro-India” a través de los funcionarios públicos, académicos o empresarios de los países 
receptores de cooperación internacional. Dicha situación se fundamenta en las preten-
siones de conseguir un asiento permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones 
Unidas.

 A partir de la llegada de Narendra Modi al poder en 2014 se han podido ob-
servar algunos factores de cambio en su concepción de la CSS. La partida presupuesta-
ria aprobada para el área de la “Cooperación al Desarrollo” por el gobierno anterior en 
2014-2015, fue considerablemente disminuida en 2015-2016. Discursivamente, la CSS 
ha pasado a estar directamente vinculada al propio objetivo de alcanzar el desarrollo del 
país. En tal sentido, las primeras acciones de Modi referidas a la CSS denotan que India 
continuará ubicando a sus vecinos países en primer lugar, mientras que la mayoría de las 
líneas de crédito estarán dirigidas a África a in de incrementar el comercio bilateral.

 Ahora bien, el gran desafío que tiene el gobierno del BJP es lograr un sistema de 
monitoreo y evaluación de las acciones de CSS, para el reconocimiento de los resultados 
obtenidos. De esta manera, se evitaría el derroche de recursos o la malversación de los 
mismos.

 En conclusión, India al focalizar la CSS en su región contigua apunta a ser reco-
nocida como un poder regional y maniiesta que los costos incurridos en tal cooperación 
son relativamente bajos. Tal hecho denota que India sigue siendo un “donante” con limi-
taciones. A su vez, la asistencia se dirige a países con similares estructuras económicas y 
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niveles de desarrollo. De esta manera, Nueva Delhi se encuentra en una mejor posición 
para entender las necesidades de desarrollo de sus pares.
  A pesar de los cambios transitados en la última década, en donde se puede 
concluir que los intereses nacionales dominan las asignaciones de la cooperación, la CSS 
india ha sido efectiva en términos de reducción de pobreza. Tal como airmó el Primer 
Ministro Narendra Modi en su discurso inaugural ante la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas: “India is part of the developing world, but we are prepared to share our 
modest resources with those countries that need this assistance as much as we do’ (Modi 
en Roychoudhury et all, 2015).
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India’s Expanding Relations with Africa
Aparajita Biswas

Abstract
Over the irst decade of the 21st century, the scope of India-Africa economic cooperation 
has widened rapidly, relecting India’s emergence as an important player in the world 
economy and its substantial need for oil and other natural resources. In this sense, 
India has undertaken initiatives to enhance its economic engagement with Africa on a 
mutually beneicial basis, mainly following the agenda of South-South cooperation. he 
aim of this chapter is to review India’s promotion of economic ties with African countries 
via institutional frameworks, especially in agriculture, pharmaceutical and technology 
and telecommunications. hen it looks at recent trade trends, including promising 
sectors for bilateral trade.

Key words: India – Africa – economic ties

India expande sus relaciones con África
Resumen
Durante la primera década del siglo XXI, el alcance de la cooperación económica entre 
India y África se ha ampliado rápidamente, relejando la emergencia de India como un 
jugador importante en la economía mundial y su necesidad substancial por petróleo 
y otros recursos naturales. En este sentido, India se ha comprometido con ciertas ini-
ciativas para realzar el compromiso económico con África sobre una base de mutuo 
beneicio, principalmente siguiendo la agenda de Cooperación Sur-Sur. El objetivo de 
este capítulo es revisar la promoción de los lazos económicos de India con los países 
africanos a través de sus estructuras institucionales, especialmente en los sectores agrí-
cola, farmacéutico y de la tecnología y las telecomunicaciones. Asimismo, se focaliza en 
las tendencias comerciales recientes, incluyendo sectores prometedores para el comercio 
bilateral. 

Palabras claves: India – África – lazos económicos
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 India-Africa relations have evolved dynamically and continuously over the years, 
having exhibited both change and continuity. During the colonial period, engagement 
was dictated by the colonial administrators as primary actors. It is only in the post-
Colonial phase that formal relations were established between national representative 
governments. Soon ater India’s independence Indo-African interaction focused on the 
liberation of African countries and only in the post-Cold War era, with the emergence 
of both India and a large number of African countries as liberal global economies, have 
relations truly expanded and developed.

 Post-2000, the scope of India’s relations with African countries has expanded 
signiicantly, relecting India’s emergence as an important global player and its critical 
strategic issues of resource and energy insecurity, as well as the political stabilisation 
and economic growth of a number of African countries in the 21st century. hese factors 
culminated in the Africa-India Forum summits of 2008, 2011 and 2015 where India 
ofered large loans, grants, and development assistance in an attempt to vitalize it relations 
with  African countries and strengthen its presence as a diplomatic and economic force 
across the African continent. India has undertaken initiatives to enhance its economic 
engagement with Africa on a mutually beneicial basis, mainly following the agenda of 
South-South cooperation. 

 India’s foreign policy directives have aimed to help revamp African services, 
nascent market mechanisms and infrastructure, ultimately to encourage the movement 
from agriculture to industrialization. Its engagement has, to a degree, been built on its 
diaspora. India has also coupled economic vectors—highlighting technology transfer 
and partnerships—alongside trade agreements, FDI, and aid. he Indian Development 
Initiative (IDI) formulated in 2003-04, now known as Indian Development and 
Economic Assistance Scheme (IDEAS), for example, related aid to trade and FDI, with 
Indian strategic interests prioritized through this economic engagement.

 his chapter reviews India’s promotion of economic ties via institutional 
frameworks, then looks at recent bilateral trade trends (total and sectoral), including 
promising sectors for bilateral trade.

Institutional frameworks for closer ties

 he Indian government’s initiatives, including public forums, programmes, 
conclaves, and India-Africa Forum summits have helped lit its African trade and 
investment, the most important of which is the Focus Africa Programme. his 
programme was launched in 2002, initially targeting seven African countries(1). he 
mandate was extended to 24 African nations with a focus on addressing economic and 
inancial issues. hrough this programme the government provides inancial assistance 

1.  Nigeria, South Africa, Mauritius, Ghana, Ethiopia, Tanzania and Kenya.
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to trade promotion organizations, export promotion councils, and “apex” chambers, as 
well as Indian missions. Since the programme started, many trade promotion councils 
and agencies have overseen advertising, exhibitions, trade fairs, seminars and workshops.

 he IDI, now known as the IDEAS was formulated in 2003-04 and subsequently 
launched with the objective of sharing India’s development experience through capacity 
building and skills transfer; trade; and infrastructure development by the extension of 
concessional LOCs through the EXIM Bank(2).

 India launched the Techno Economic Approach for Africa–India Movement 
(Team-9) in 2004. In it, India pledged $500 million as concessional credit facilities to 
eight energy and resource-rich West African countries(3), to help private Indian irms 
carry out development projects(4). Within the irst four years of operation, $280 million 
worth of projects had already been approved against concessional lines of credit (LOCs)
(5) (discussed further in box 5.1).

 he Duty-Free Tarif Preference Scheme (DFPT-LDC) announced by India 
in 2008 targeting least developed countries (LDCs) is another important economic 
initiative (34 of 48 LDCs worldwide are in Africa). It provides duty-free access on 85% 
of India’s total tarif lines to be implemented over ive years with a 20% reduction every 
year; margins of preference on 9% tarif lines, again over ive years, with ive equal cuts; 
and an exclusion list of 6% of India’s total lines, on which no tarif preference would 
be given. his scheme provides duty-free access on tarif lines that constitute 92.5% of 
LDCs’ global exports. As of 2012, 21 African countries had signed up for the initiative 
(Ministry of Commerce and Industry, Government of India).

 he Southern African Customs Union (SACU) started negotiating with India 
for a trade agreement and in 2006 former Prime Minister Manmohan Singh announced 
negotiations for a preferential trade agreement (PTA) with the bloc. he PTA was planned 
in two stages for identifying efectiveness in its agenda. In the irst instance, limited tarif 
concessions would be given on selected items, followed by full trade access for African 
goods under the DFPT Scheme. Given the emerging focus on Africa, the Indian cabinet 
approved the drat framework for PTA with SACU in 2010, but a Memorandum of 
Understanding (MoU) is yet to be signed on the accord. As of January 2015, the two 
parties have undertaken ive rounds of negotiations looking to ine tune the agreement 
so as to mutually beneit both sides. he culmination of negotiations is also expected to 
pave the way for an India-SACU-MERCOSUR trilateral agreement on trade (Ministry 
of Commerce and Industry, Government of India). 

2. See Lines of Credit, EXIM Bank of India, www.eximbankindia.in/lines-of-credit.
3. Burkina Faso, Chad, Equatorial Guinea, Ghana, Guinea-Bissau, Côte d’Ivoire, Mali, and Senegal.
4. India’s initiatives to enhance regional and bilateral trade and investment relations, African Review, Indo-African Chamber of Commerce & 

Industries, see www.indoafrican.org/Indias Iniatied.pdf
5. Rao Inderjit Singh, Índia, ‘Africa ready to embrace global destiny’.
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 he Confederation of Indian Industry (CII) regularly organizes Made in India 
shows and Conclaves in Africa, encouraging Indian companies to display their products 
in, for instance, textiles, drugs and pharmaceuticals, food processing, machinery, tools, 
auto components, and construction equipment (Institutional frameworks for agriculture 
are discussed below). 

 Summit diplomacy is another set of initiatives. he irst India-Africa Forum 
Summit was held in April 2008 in New Delhi, during which the Delhi Declaration and the 
Framework for Cooperation were adopted. he framework became a blueprint guiding 
and relecting India’s eforts to strengthen commercial ties with the continent. India 
committed nearly $6 billion in new funds for economic engagement, with a signiicant 
portion for capacity building and human resource development (box 2.1).

 he second Africa-India Forum Summit was held in May 2011 in Addis Ababa. 
India announced support to develop a new Ethio-Djibouti Railway line by ofering a 
$300 million LOC. Furthermore, Indian prime minister announced new funding for 
additional commitments—$5.4 billion for LOCs and $700 million for new institutions 
and training programmes(6). Of this, India’s publicly owned Export-Import Bank of India 
(Exim Bank) has extended a $10 million to the West African Development Bank, $250 
million to the ECOWAS(7) Bank for Investment and Development, $30 million to the 
African Export Import Bank (AfreximBank), $25 million to the Eastern & Southern 
African Trade and Development Bank (PTA Bank) and $8 million to the government 
of Seychelles(8). he India-Africa Forum Summits act as catalysts for strengthening 
bilateral relations in a three-way policy framework at continental level (African Union), 
regional level (regional economic communities –RECs-), and bilateral level (individual 
countries). With the completion of the third Summit, India has increased the levels of 
its development and inancial commitments, and is now looking to implement these 
directives.

 Under the aegis of the second Summit, the India–Africa Business Council 
was formed in March 2012, a forum co-chaired by Sunil Bharti Mittal, Chairman of 
the Bharti Group and by Alhaji Aliko Dangote, President and Chief Executive of the 
Dangote Group, Nigeria. As a mechanism to strengthen economic ties, the Council is 
mandated to look into economic and commercial issues that afect core sectors(9). 

6. LOCs are essentially concessional loans with a variable grant element, overseen by Exim Bank, established in 1982 to inance, expedite, and 
encourage India’s international trade

7.  Economic Community of West African States.
8. EXIM Bank Operative Lines of Credit as of February 2015.
9.   Like agriculture (including agro-processing), manufacturing, pharmaceuticals, textiles, mining, petroleum and natural gas, information techno-

logy and enabled services, gems and jewellery, banking, inancial services (including microinance), energy and core infrastructure (including 
roads and railways).
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Box 2.1 India–Africa Forum Summits 

Cooperation has been strengthened by the impetus from the three India-Africa Forum 

Summits in 2008, 2011 and 2015. They prioritized agricultural cooperation which, according 

to leaders on both sides, ofers great potential given the strong complementarities 

between them. India’s move towards economic and technical cooperation in African 

agriculture since 2000 must also be seen against the backdrop of declining support from 

traditional donors.

At the 2008 summit it was decided to strengthen cooperation in land development, water 

management, agricultural plantation, breeding technologies, food security, and agro-

processing machinery while investing in combating agro-based diseases and engaging 

in experimental and demonstrative projects, and training. Leaders at the 2011 summit 

agreed to develop scientiic research for raising agricultural productivity on the one hand, 

and the conservation of land and environment on the other. The aim of the agreement 

was “to ensure [the] food security for their people and to bring down the currently rising 

cost of food prices”.

One feature is that India focuses on building capacity and sharing experience, particularly 

in research and knowledge. Teams of farm experts from the Indian Council of Agricultural 

Research (ICAR) have gone to Africa to acquire irst-hand knowledge of how African 

countries explore ways of improving their agricultural practices. As part of the capacity-

building programme, India provided scholarships to 75 students from African countries 

annually from 2011 at agricultural universities in India. Moreover, former Prime Minister 

Singh proposed establishing new institutions in agriculture and rural development. 

In December 2010, a memorandum of understanding for cooperation in agricultural 

research and education was signed between the Department of Agricultural and Research 

and ICAR of India and the Ethiopian Institute of Agricultural Research, with priority areas of 

cooperation to include agricultural research. It was agreed to extend cooperation through 

exchanging scientists, scholars, technologies, and literature, and through collaborative 

research projects. 

At all the editions of the summit, India also made a commitment to raise credit facilities 

to African agriculture. The largest LOC approved by Exim Bank outside the Indian 

subcontinent is for Ethiopia ($640 million) for its Tindaho Sugar Project, which is also 

expected to facilitate Indian investments. Exim Bank also extended an LOC of $27 million 

to Senegal for export of equipment for irrigation projects in 2006. At the 2011 summit, 

Prime Minister Singh announced a grant of $160 million to Senegal, for the second phase 

of the agricultural mechanization programme (10) (NUPI Report).

10.  Eriksen, Sundstol, Oyvind, Biswas, Dubey, Mzukuzi Qobo, ‘India in Africa, Implications for Norwegian foreign and Development Policies´, 
NUPI report, Norwegian Institute of International Afairs, Oslo: May, 2012.
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 he third Summit “Partners in Progress: Towards a Dynamic and Transformative 
Development Agenda” held in 2015, recognized the solid foundation of the engagement 
and agreed to foster cooperation in economics (promoting investment exchanges and 
encouraging the establishment of direct trade relations through the opening of new 
markets), trade and industry, agriculture, energy, sustainable development of marine 
resources; infrastructure, education and skills development, peace and security and 
multilateral fora.

India–Africa trade

Trade lows are largely driven by economic complementarities between 
the two regions.
Although African exports to Asia as a whole do not exhibit a signiicant 
pattern of product diversiication, inter-sectorial complementarities 
between Africa and Asia do exist. he rich resource endowment in Africa 
provides a natural comparative advantage in raw materials and resource-
based products. China and India, on the other hand, have a rich stock of 
skilled labor compared to Africa and thus have a comparative advantage 
in manufactured products (Broadman 2007).

 India’s trade with Africa is in many sectors, and is rising rapidly. With 
globalization and its own economic liberalization starting in 1991, India has achieved 
quite high economic growth rates, which, coupled with a burgeoning population, has 
led to multiple changes. Indian conglomerates, for example, with Indian government 
support, have competed with the traditional economic presence of Japan and the 
Republic of Korea, with demand for African goods like minerals, metals, precious stones, 
alloys, and chemicals, while exporting machinery, manufactured goods, electronics, and 
medical supplies.

 India’s two-way trade with Africa jumped from $5.49 billion in 2001-02 to 
$68.53 billion in 2011-12, having somewhat stabilised since with two-way trade igure 
for 2013-14 standing at $67.852 billion, making it the continent’s fourth-largest trading 
partner ater the European Union, China, and the US (EXIM Data Bank, Government 
of India). As of 2011, African exports to India were heavily concentrated in energy 
resources and other commodities (87%) while 98% of Indian exports to African markets 
are value-added products(11).

 African exports have risen from a mere $4.46 billion in 2000-01 to $67.85 
billion in 2013-14, a igure that should keep increasing if India’s demand for African 
minerals and fuels remain unabated and the prices for these minerals remain relatively 
stable (igure 2.1). his climb stems mainly from high commodity prices and rising 
volumes of agricultural goods. Further, India faces an energy deicit and, coupled with 

11. CII/WTO (2013) ‘India-Africa: South-South Trade and Investment for Development’ [online]. www.ciiafricaconclave.com/.../Report%20%20
-%209th%20CII-EXIM%...� (Accessed December 28 2013), p. 18.
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potential supply insecurity from other regions, Africa’s role as a supplier of minerals and 
fuels may intensify in the short run. As of 2014, Africa supplied around a ith of India’s 
crude oil imports, from close to zero in 2005.

Figure 2.1 India–Africa trade

Source: EXIM Data Bank

 Over 2000–2011 India’s imports from Africa surged on demand for raw 
materials and oil, though imports have sharply decreased since 2011/12. Crude oil 
and petroleum products from Africa account for two thirds of India’s Africa-sourced 
imports. he high price of oil (at least until late 2014), which makes up half of bilateral 
trade by value, has also shited the balance between imports and exports, which was even 
over 2001–2005 but has since tilted in Africa’s favour. However, a falling value of imports 
from, and a rising value of exports to, Africa have narrowed the trade gap. Decreasing 
global oil prices could further reduce the trade gap between the two.

 In 2014 for example, Africa had a $5.4 billion trade surplus with India (EXIM 
databank), almost entirely due to exports of primary commodities (Nigeria’s unreined 
oil exports were a key contributor). As reining capacity in Africa is still limited, Indian 
companies are keen to tap Africa as an export market for reined petroleum products, 
and have already started exploring opportunities in some of the continent’s key markets 
(such as Kenya and Mauritius) for these exports, and as bases for exporting elsewhere in 
Africa.
 
 Africa’s main imports are labour-intensive manufactured goods, mainly textile 
and garments. Its main exports to India are agricultural products, forestry, minerals, 
gemstones (especially gold and diamonds), and petroleum products. In 2012/13, India’s 
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major exports to Africa were reined mineral oils, vehicles and their components, 
pharmaceutical products, cereals and electronics (Exim Data Bank, Government of 
India). 

 Post 2010, India-Africa trade has been balancing out, with the trade gap 
consistently decreasing during the period from 2011-2014 ater experiencing a sudden 
increase from 2005-2011 due to an increased Indian demand for African minerals and 
raw materials (Figure 2.1). 

 Trade statistics 2013-14 show India’s regions of trade interest, in decreasing 
order, as West Africa, Southern Africa, North Africa, East Africa, and Central Africa. 
he pattern relects Africa’s mineral endowments, as well as the depth and size of markets 
with which India trades (oil accounted for 84.6% of total imports from West Africa, for 
example).

 he most important trading partners for India are Nigeria and South Africa, 
followed by Angola, with oil and diamonds, then Egypt and Tanzania (table 2.1). (hese 
top ive accounted for 67.0% of all Indian trade with Africa). Alongside raw materials 
gold, too, has become a key import for India. For natural gas, fertilizers, and chemicals, 
North Africa is likely to remain strategically signiicant until the development of the 
emergent natural gas industries of East and Southern Africa develop. For market depth, 
South Africa will remain crucial as a non-oil-trading partner. 

 Although the Common Market for Eastern and Southern Africa (COMESA) 
is India’s largest trading region in Africa, this is due to India’s imports—the Southern 
African Development Community (SADC) is the main export region. All four African 
regions examined here saw growth in trade with India over 2011/12. EAC saw the 
greatest growth (25.51%) followed closely by SACU (16.42%) and COMESA (15.74%), 
while SADC’s (0.63%) was insigniicant. he shares of India’s total trade with Africa 
accounted for by COMESA, SADC, SACU and the EAC were all higher in 2012 than 
1999 (table 2.1), indicating that India’s trade with Africa is being increasingly conducted 
with countries from eastern and southern Africa.
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Table 2.1 India-Africa Top Trading Partners 2013-14 (million $)

Source: EXIM Data Bank
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 Extensive trade has been highly motivating for both sides but analysts warn 
India against locking into African countries as primary producers, which can ultimately 
become a public relations headache. Indeed, there are signiicant problems and 
imbalances; as Indian goods reach Africa, they sometimes create pressure on domestic 
producers via competition in domestic and world markets, given African nations’ 
positions in textiles and apparel. Trade-induced competition can spur improvement but 
can also inlict unemployment and other social costs. 

 Investment oten precedes trade in minerals and resources, suggesting that 
India will face greater competition in the resource-rich African countries such as 
Congo-Brazzaville, the Democratic Republic of Congo, Sudan, Angola, Mozambique 
and Francophone West Africa. But overall, higher correlations between India-Africa 
trade on the one hand and FDI on the other can lead to favourable bilateral relations, 
and India’s fast-growing commerce presents a major development opportunity for the 
continent. In recent years, business networks and production chains have encouraged 
intermediate goods and components making trade easier, free, and networked. Such 
global chains have allowed India and Africa to increase the diversity and volume of 
exports and imports, facilitating links between trade and FDI.

  For analysts like Broadman (2007), India is one of the vanguards of integration 
for African countries across the continent and the global marketplace, but he argues 
that India and Africa need to aggregate items of mutual beneit. In spite of the priority 
given to extractive industries in trade (and even more so in investment), India has tried 
to make trade non-discriminatory with technology transfer, employment generation, 
and lesser threats to local producers, alongside aid for governmental and tax reforms, 
elements that are particularly important for analysing the net welfare implications of 
India-Africa trade (Broadman, 2007).

 India’s economic growth is creating a growth surge for African commodities, as 
seen, but the constraints blocking trickle-down efects need to be eased. Further Indian 
eforts to reduce tarifs on African goods must be encouraged, given that African nations 
have taken steps to liberalize their trade regimes. High trade tarifs on yarn and textiles, 
for example, raises production costs for African apparel producers. Other problems 
arise from the complex network of trade agreements that African nations are part of, 
and whose complexity impedes trade and investment eforts of countries like India and 
China.

 Beyond these, business in Africa is constrained by capital markets, infrastructure 
problems (oten, poor power and telecommunications), and inadequate information on 
market opportunities in a particular country. 

 India has the capacity to trade more with African irms in agriculture, 
commodities, pharmaceuticals, and telecommunications, which can provide immense 
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opportunities for the continent to move from excessive reliance on primary commodities 
to labour-intensive, light manufactured goods. 

Promising sectors
Agriculture

 Agriculture is a central pillar of India-Africa trade, including the wider, 
cooperative relationship. India’s agricultural imports from Africa totalled $1.56 billion in 
2014. Over half by value was in cashew nuts, mainly raw from West, East, and Southern 
Africa for processing in India—a trend that has intensiied in recent years as Sub-Saharan 
Africa’s domestic processing has fallen into decline. Wood was the next biggest import in 
2014, at $2.19 million, used for industrial and domestic construction.

 India also imports large quantities of Africa’s traditional cash crops, namely 
cocoa, cofee, tea, and cotton, even though India itself is a leading producer of these 
items, particularly tea and cotton. his relects the surge in Indian consumption of tea 
and the expansion of its textile industry in recent years.

 he world’s leading cashew-processing centre, over the past two decades 
India has become the biggest of-taker of African cashews -it is also the world’s third-
largest producer of cashews, with output of 675,000 MT in 2011. Africa has 15 cashew-
producing countries, which totalled $1.4 billion in raw cashew export in 2011. West 
Africa is the world’s largest cashew-producing region, with output of 1.5 million MT in 
2011, but only around 40,000 MT of this is processed domestically, with the vast majority 
(97%) exported to processers in India (Eco Bank, 2013).

 East Africa’s major producers, Tanzania and Mozambique, also export most of 
their cashews raw to India for processing. his relects the decline of domestic processers 
across Africa since the 1990s, owing to a lack of investment, failed privatizations (notably 
in Mozambique)(12), and unreliable power supplies, which have made mechanized 
processing in Africa unviable. Consequently, most of the value of Africa’s cashew crop is 
not captured by producing countries as even simple processes such as cleaning of dirt 
and removing the shells are rarely carried out before export (Eco Bank, 2013).

 A wave of investment in African cashew facilities is, however, set to upgrade 
Africa’s processing. In early 2012, the Singapore-based commodities trader, Olam, 
opened a 30,000 MT a year processer in Bouaké, northern Côte d’Ivoire followed by two 
facilities in Korhogoand Bondoukou that year. Added to its new processors in Nigeria 
and Ghana, the company has increased its African processing capacity to 125,000 MT a 
year.
 

12. In Mozambique, the World Bank dictated the liberalisation of industries and the result of these forced policy mechanisms, the domestic cashew 
processing industry has crashed and India has emerged as the ideal destination for processing raw cashew nuts. It is also relevant to note that 
the cofee industry in Mozambique provided employment for a majority of rural and agrarian populations.
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 Africa used to be a major global food exporter, but following the decline in 
many export sectors in the 1990s, the continent has come to rely on food imports to meet 
domestic demand. his is especially true for grains, with an estimated 20.8 million MT 
imported in 2011/12, against domestic production of 103 million MT. Dependence on 
imports is acute for wheat (grown in few countries in Sub-Saharan Africa and a staple of 
urban diets) and rice (with the population preferring aromatic varieties from hailand 
and Vietnam to cheaper US imports). his is putting enormous strain on African 
import budgets and increasing the risk of regional supply shortages, especially given 
the uncertainty over India’s export regime, which periodically experiences embargos, 
cutting of Indian supplies to international—and thus African—markets.

 African governments appreciate the huge risks and costs associated with their 
food import bills. Nigeria for example, which imported 3.9 million MT of grain in 
2011/12, launched a National Food Security Programme in May 2008 to dramatically 
boost domestic production of maize, wheat, rice, and sugar, with the aim of reaching 
self-suiciency by 2015. However, this target was (and is) hugely optimistic and the 
country (as well as the wider region) will remain dependent on agricultural imports 
from South and South-east Asia for the foreseeable future, especially considering that as 
of 2014, Nigeria still has an import bill of over $2.26 billion on food products(13).

 Many projects to set up plantations producing food for export to Asia (notably 
China) have met strong domestic opposition, particularly over the sensitive issue of 
land rights (box 2.2), and this has cut the chances of Sub-Saharan Africa becoming a 
major supplier of food to the Asian continent. India is therefore set to remain a key 
player in Sub-Saharan Africa’s food security, rather than the other way round. Still, 
Sub-Saharan Africa has huge potential to expand its non-grain agricultural exports to 

13. Wale Oyekoya, Chairman Agric Group, Lagos Chamber of Commerce and Industry.

Box 2.2 Selling the future?

Some African countries are ofering land on lease for up to 99 years to foreign farmers 

(countries include the Democratic Republic of Congo, Ethiopia, Ghana, Kenya, Liberia, 

Malawi, Rwanda, and Uganda). Land that until very recently seemed of little outside 

interest is now being sought by international investors. These programmes have attracted 

farmers from India migrating to these countries and starting farming there. Helped by 

the liberalization of Indian FDI, Indian companies are capitalizing on these opportunities.

A leading Indian investor in African agriculture is Karuturi Agro Products, a subsidiary of 

Karuturi Global (one of the world’s largest producers of cut roses). It has acquired 100,000 

hectares of land in the Jikao and Itang Districts of the Gambela region in Ethiopia for 

growing palm, cereal, and pulses. It has also acquired farmland in Kenya to grow sugar 

cane, palm oil, rice, and vegetables. Another irm, Ruchi Soya Industries, acquired a 25-

year lease for soya bean processing on 152,649 ha in Gambela and Benishangul-Gumuz 

states, Ethiopia.
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India (as domestic consumption in the latter continues to surge), notably by exporting 
high-quality strains of Kenyan tea and of Ethiopian and Ugandan cofee, and a variety of 
horticultural goods from East Africa more widely.

 At $6.37 billion in 2014, India’s agricultural exports to Africa were around twice 
the size of its agricultural imports, with textiles accounting for 28% of the total (almost 
entirely cotton fabrics and yarn, in stark contrast to its imports, entirely cotton lint, 
relecting the weakness of Africa’s textile industry). Around one quarter of India’s cotton 
exports to Africa go to Egypt’s textile industry, and a further 12% to manufacturers 
in Senegal and Mauritius. Around 16% is exported to Benin and Togo, which act as 
entrepôts, trading Indian cotton and other commodities to the largest West African 
economies, notably Nigeria, Ghana, and Côte d’Ivoire, as well as to landlocked countries 
(14).
 
 Food is the other key agricultural export to Africa as mentioned above, notably 
rice, sugar, meat, and ish. However, oicial trade data fail to capture the true scale of 
the trade in Indian foodstufs into and across Africa, as large volumes pass unrecorded 
through informal trade networks spanning the Indian Ocean. his is especially so for 
rice, the key staple of Africa’s population, whose consumption has risen dramatically 
over the past decade, requiring an estimated 10 million MT of imports each year, or 
some 20% of the world’s rice imports. India vies with hailand as the world’s largest rice 
exporter, with annual exports ranging from 4.8 million MT in 2011 to an estimated 18 
million tonnes in 2013/14 (he Economic Times, 2014). Of this amount, oicial data 
indicate that 1.3 million MT went to Africa, representing around 13% of the continent’s 
rice imports. However, the true volume of Indian rice traded and consumed in Africa is 
likely to be much higher as India’s single largest rice export market is the United Arab 
Emirates (856,000 MT in 2011), which trades rice from across the world into North and 
East Africa (Eco Bank, 2013).

 Among the vast informal trade networks, the most developed are run by Somali 
traders in Nairobi’s Eastleigh neighbourhood. hey deal in vast volumes of rice, sugar, 
foodstufs, and consumer goods for East and Central Africa. hese networks operate 
outside the global banking system, using a complex web of Hawala lenders, local traders, 
and businessmen, with most operating in cash, thereby dominating East Africa’s cash 
and carry business (Eco Bank, 2013).

 Indian rice is re-exported throughout the region, passing through trade 
corridors in South Sudan, Kenya, and Tanzania into Central and Southern Africa. Large 
volumes of sugar also pass through these networks, although India’s sugar exports have 
luctuated wildly owing to the periodic imposition of export bans in response to poor 
harvests. Sugar exports to Africa have ranged from as low as $872 million in 2002 to a 
peak of $2.3 billion in 2011, before falling again (Eco Bank, 2013).

14. EXIM Data Bank, Government of India http://commerce.nic.in/eidb/.
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Pharmaceuticals

 Pharmaceuticals are one of the main Indian exports to Africa, at 11.1% of the 
total. Indeed, Indian pharmaceutical companies are the largest providers of generic 
medicine worldwide—the Indian government’s refusal to recognize certain big pharma 
patents allows irms to produce generic drugs at super low costs with which other 
countries cannot compete. hese low-cost generic drugs are perfect for markets in 
developing countries, which require health care services that are as cost-competitive as 
possible in order to maximize the percentage of their populations that can aford these 
drugs. he country ranks very high among developing countries on technology, quality, 
and cost-efective manufacturing, having undergone a long period of consolidated 
expansion since the Indian economy was liberalized in 1991.

 India’s pharmaceutical industry is poised to play a still bigger role in Africa. 
By 2016, pharmaceutical spending in Africa is expected to reach $30 billion, owing to 
the double burden of communicable and rising non-communicable diseases and of 
greater availability (and costs) of modern health care services. In Africa, multinational 
companies (MNCs) are the major players in pharmaceuticals, including Novartis, 
Abbott, Sanoi-Aventis, Pizer, and GSK, which have been on the continent for years. 
Asian manufacturers also have a broadening presence: India accounted for 17.7% of 
pharmaceutical imports in Africa in 2011 (up from 8.5% in 2002) and China for 4.1% 
(up from around 2.0% in 2002) (IMS Health, 2014).

 Although pharmaceutical companies like Aspen, Adcock Ingram, and 
Cipla Medpro (all South African) have been leaders on domestic markets, they have 
to compete on price with Asian generic manufacturers and cannot access the most 
in-demand therapy areas, due to factors such as civil conlict, lack of infrastructure, 
displacement along border refugee camps extra. Domestic manufacturers have also 
struggled to meet standards for good manufacturing practices (GMP) and to assure 
high-quality production resulting in only a handful of companies have World Health 
Organization (WHO) “pre-qualiication status”, lacking the necessary international 
standards from the WHO to manufacture and distribute pharmaceutical products. For 
this reason nongovernment organizations (NGOs), which have historically been prime 
procurers of medicines on the continent, have refused to buy essential medicines (e.g.: 
anti-infectives) from domestic manufacturers, preferring Asian manufacturers based in, 
for example, India, which are more cost competitive than Western manufacturers. hese 
factors have empowered the international non-government organisations (NGOs) as the 
primary distributors of pharmaceuticals across a majority of the continent (especially 
across the rural regions and the countryside).

 In 2013-14, India’s pharmaceutical exports to Africa stood at $2.6 billion, 
registering a growth rate of 14%, representing only one aspect of the global working of 

15. EXIM Data Bank, Government of India http://commerce.nic.in/eidb/.
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the Indian pharma-industry. India’s total pharmaceutical exports stand at approximately 
$11 billion(15). Indian drug makers export to 220 countries in all, with formulations 
accounting for 56% of the total, bulk drugs for 42%, and herbals and traditional Indian 
medical products (ayurvedic products) for 2%. India’s biggest customer is the US, 
accounting for 30% of pharmaceutical exports, followed by Africa with 14% and the 
Commonwealth of Independent States (CIS) with 7.5%.

 In developing economies, India is improving access to life-saving medicines: 
crucially, as of 2001, it has cut the cost of HIV/AIDS treatment to $400 a year from 
$12,000(16) as a result of a 1970 Government of India patent law which excluded patents 
on life-saving medicines. he three Indian irms with the biggest presence in Africa are 
Ranbaxy, Cipla, and Dr Reddy’s.

Box 2.3 Africa’s three biggest Indian pharma irms

India’s largest pharmaceutical company—Ranbaxy Laboratories—was the irst to set 

up base in Africa, in 1977. Since then, other big Indian players have followed and some 

important drugs are nearly entirely supplied by Indian multinationals. Ranbaxy’s sales 

in Africa grew by 23% during 2011, to $189 million, with sales in Nigeria reaching $26 

million. Now South Africa’s ifth-largest pharmaceutical company, the irm opened a $30 

million manufacturing facility—its second—west of Johannesburg in 2010. 

Ranbaxy launched nine new products last year, including Valaciclovir and Imipenem + 

Cilastatin. It has completed upgrading its plant in South Africa and has received approval 

from the Medicines Control Council (MCC) for a manufacturing facility in Roodepoort, 

South Africa. With ive subsidiaries, ive representative oices, and a workforce of nearly 

1,000, Ranbaxy’s distribution network caters to 44 of Africa’s countries. 

Cipla Medpro South Africa—a subsidiary of the Indian irm Cipla—recorded a 28% 

increase in revenue in the six months ended 30 June 2012 to R1,080 billion ($123 million). 

It is the third-biggest pharmaceutical irm in the country. It has made large investments 

across the continent, including a joint venture with the Ugandan government and the 

Ugandan pharmaceutical manufacturer Quality Chemical Industries, for a new $32 billion 

plant that will produce anti-retroviral and anti-malarial drugs.

Dr Reddy’s has also made impressive progress. After entering the continent through a 

subsidiary, the irm entered the market directly in 2004. It is now the 18th biggest generic-

drugs company in South Africa by market value (African Business Magazine, 2012).

 

Indian manufacturers have gained market share primarily through competitive prices and 
targeting diferent markets in the generic-drug space. hese manufacturers difer across 
ive areas: mode of entry, countries, use of local talent, target payers, and brand image. 
Indian manufacturers primarily sell medicines through NGOs and government tenders 

16. http://www.pharmabiz.com/PrintArticle.aspx?aid=78318&sid=2 Accessed on 22 March 2016.
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in regulated markets. For example, leading Indian players such as Cipla, Ranbaxy, the 
Serum Institute, and Dr Reddy’s have strong market presence, particularly in East Africa. 
In these predominantly Anglophone markets, Indian companies have a reputation for 
integrating local talent into their operations and for the quality of their medicines, with 
many having achieved WHO pre-qualiication. While they are best known for selling 
afordable HIV medicines in Africa, they are rapidly broadening their medicine range 
across therapy areas.

Technology and communications

 his sector holds great promise for future bilateral trade. According to Jean 
Pierre O. Ezin, a top AU oicial, Africa wants India to help it strengthen its human 
capital in science and technology so that the 54-nation continent can develop indigenous 
technology instead of buying it from other countries. As part of designing its science 
policy, the continent is using a roadmap to sensitize AU states to push science as a tool 
for economic development and growth. India can contribute not only in transferring 
technology but also in sharing technical knowledge (Overseas Indian, 2012).

 he foundation of cooperation in science and technology was laid during the 
2008 India-Africa Forum Summit, when Prime Minister Singh pledged substantial 
support for Africa, including an Africa-India Science & Technology Initiative as a 
central component of regional development and integration. he Department of 
Science & Technology in partnership with the Ministry of External Afairs (MEA) and 
the Federation of Indian Chamber of Commerce and Industries has broadly outlined 
the contours of collaborative engagements, with the AU, including strengthening three 
Science & Technology institutions in Africa, transferring appropriate technology, and 
training and providing C. V. Raman Fellowships. Of the $700 million pledged at the 2011 
summit (see box 2.1), $185 million was allotted solely to science and technology (India 
Africa Connect n.d.).

 he initiative aims to develop science and technology linkages with institutions 
in African nations and to enhance capacity building and development of human resources 
in research and development. In 2011, India committed itself to promoting high education 
institutes in four sectors in four diferent countries—information, communication and 
technology in Ghana – India-Africa Institute of Information Technology, planning 
and administration in Burundi – India-Africa Institute of Educational Planning and 
Administration, foreign trade in Uganda – India-Africa Institute of Foreign Trade 
(Uganda ground facility setup), and diamonds in Botswana – India Africa Diamond 
Institute, the biggest producer of diamonds in the continent (India Africa Connect 
n.d.).hough these institutes are yet to become operational, certain progress has been 
achieved with bilateral exchanges driving the installation of these pan-African education 
institutions.
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 he India-Africa Science & Technology Ministers Conference and Tech 
Expo was held in March 2012 in New Delhi. India agreed to strengthen three regional 
institutions in Africa—the Institute Pasteur of Tunisia, Tunis; the Institute of Mathematics 
and Physical Sciences of Benin; and the School of Science and Technology of Masuku 
in Gabon, through developing institutional and academic linkages, training African 
researchers, and exchanging technological know-how (MEA (E&SA Division) n.d.).
 
 he Pan African e-Network, the irst initiative of India in Africa at the continental 
level was launched in 2008 and fully funded by the Indian government in an amount of 
some $87.75 million.he network has three components: tele-education, telemedicine, 
and VVIP connectivity. Forty-eight countries in Africa can access the network. Similarly, 
eforts were made to establish the India-Africa Technology Partnership Programme, 
India-Africa Food Processing Business Incubation Centres, India-Africa Information 
Technology Centre and several IT Centres (MEA (E&SA Division), n.d.).

 Besides scientiic technology, there are also several opportunities to explore in 
the communications and media sector. India has more than 90,000 newspapers and over 
700 satellite channels—of which more than 80 are news channels—and is the biggest 
newspaper market in the world with over 100 million copies sold each day (Business 
Standard, 2013). he African media is among the fastest growing industries but has yet 
to command the level of knowledge and inance required to unlock its potential. India 
can cooperate in this promising sector. Indian communication and media institutes have 
a strong academic tradition and linkages with African institutes would be extremely 
beneicial for the development of the sector in African countries. 

 Further, India has learnt several lessons on tackling the various challenges its 
media faces, such as inancial stability, technological adaptation, freedom of expression, 
ethics and leadership, and skills learning, which it could pass on to its African 
counterparts. In November 2013, Roukaya Kasenally, Director of Programmes and 
Knowledge Management at African Media Initiative (AMI) to Indo-Asian News Service 
stated:

here are one billion people in this (African) continent, so just imagine 
the market size and the capacity of Indian companies in those areas to 
provide services and infrastructure for the media. I think the idea is to 
understand how do we get those (Indian) companies into this new energy 
and how do we trickle it down to our people. I also think it is all about how 
do we understand the partnership and how do we crat the partnership 
and how do we make it much more a partnership of equals. So the point 
is how can we, through the media, help tell our stories through the new 
form of partnership and how to create an alternative understanding of the 
continent(17).

17. http://www.business-standard.com/article/news-ians/african-media-urges-indian-media-to-invest-in-continent-113111500271_1.html Acces-
sed on 3 February 2016.
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 he media is thriving in Africa, and India’s involvement in this booming sector 
could go beyond trade. According to Kasenally, “the media then becomes important 
for projecting the African renaissance through its own voice, diferent from a western 
perspective. In this context, Indian media organizations, in addition to investing, can 
help tell the story of Africa’s development”.

Other emerging sectors

 While infrastructure has oten been seen as “China’s domain” in Africa, some 
suggest that this might not be entirely true. Indian involvement contributes to Africa’s 
development through, for example, terrestrial, cable, satellite television, mobile coverage, 
broadband cable and wireless broadband.

 Dr. Aditya DevSood, author of the Centre for Knowledge Studies (CKS) 
Emerging Economy Report in 2008, stated that there is an extraordinary opportunity for 
Indian corporations to capitalize on the new infrastructure generated in certain parts of 
Africa by Chinese companies:
 

Anyone who has lived in both India and China will agree that the Chinese 
have been far more successful at creating mass urban and cross-country 
infrastructure. On the other hand, just having quality infrastructure is not 
enough for Africa—the continent needs jobs, and that’s something Indian 
service sector companies can provide (South African Regional Poverty 
Network, 2008).

 Exports to and investments in the automotive industry are also gaining traction. 
Tata Motors for instance is present in Senegal and Côte d’Ivoire. In the former, it ofers a 
range of commercial vehicles; in the latter it has over 50% of market share in the medium 
and heavy bus segment (WTO and CII 2013). Tata Motors also has a commercial-vehicle 
assembly plant in South Africa (table 2.2).

 Tourism accounts for 50% of African service exports, and with hospitality ofers 
holds immense potential for exports to India. In hospitality, South Africa and Zambia 
have witnessed investments by the Tata group.
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Table 2.2: Selected Indian companies in African sectors
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Conclusions

 India’s engagement with Africa, which began owing to historical linkages and 
was pushed by political and economic interests, has expanded into a multi-dimensional 
and a more sustainable partnership. Its increasing involvement in the agricultural, 
pharmaceutical, and technological sectors is not merely proit driven but contributes 
positively to the development of African nations. Post-2000, following a period of 
widespread liberalisation of economic systems across the globe, this expansion has truly 
gained momentum with economic relations driving this relationship.

 he 21st century has seen the African continent gain salience in Indian foreign 
policy. In addition to setting up of bilateral relations, India has been conducting dialogues 
with regional economic communities and the African Union as well. he engagement of 
the Indian government with African nations has become more organised over recent 
times with an emphasis on development cooperation and capacity building, even as the 
private sector has been expanding business engagement.

 he expansion of economic relations was accompanied by the initiation of new 
institutional frameworks for closer ties, including public forums, conclaves, programmes 
and summit meetings. he Focus Africa Programme, TEAM-9, Pan-African e-Network 
and the Africa-India Forum Summits are signiicant milestones in this regard, with the 
Africa-India Forum Summit representing an active and pragmatic approach by India in 
its diplomacy with African nations. hese forum summits have been growing with every 
addition, with India extending personal invitations to all African heads of state for the 
irst time during the build-up to the third Africa-India Forum Summit in 2015. hese 
institutions were supported by the initiation of the IDI (now IDEAS) and the initiation 
of Duty-Free Tarif Programme for LDC’s.
 
 Post 2010, India-Africa trade has been balancing out, with the trade gap 
consistently decreasing during the period from 2011-2014 ater experiencing a sudden 
increase from 2005-2011, due to an increased Indian demand for African minerals and 
raw materials. Trade statistics as fresh as 2013-14 show India’s regions of trade interest, in 
decreasing order, as West Africa, Southern Africa, North Africa, East Africa, and Central 
Africa. he pattern relects Africa’s mineral endowments, as well as the depth and size 
of markets with which India trades (oil accounted for 84.6% of total imports from West 
Africa, for example).

 he most important trading partners for India are Nigeria and South Africa, 
followed by Angola, with oil and diamonds, then Egypt and Tanzania (table 2.1). (hese 
top ive accounted for 67.0% of all Indian trade with Africa). Alongside raw materials 
gold, too, has become a key import for India. For natural gas, fertilizers, and chemicals, 
North Africa is likely to remain strategically signiicant until the development of the 
emergent natural gas industries of East and Southern Africa develop. For market depth, 
South Africa will remain crucial as a non-oil-trading partner. 
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 In 2014 for example, Africa had a $5.4 billion trade surplus with India (EXIM 
databank), almost entirely due to exports of primary commodities (Nigeria’s unreined oil 
exports were a key contributor). Africa’s main imports are labour-intensive manufactured 
goods, mainly textile and garments. Its main exports to India are agricultural products, 
forestry, minerals, gemstones (especially gold and diamonds), and petroleum products. 
In 2012/13, India’s major exports to Africa were reined mineral oils, vehicles and 
their components, pharmaceutical products, cereals and electronics (Exim Data Bank, 
Government of India).

 Critical sectors of economic engagement as identiied above are commodities, 
agriculture, pharmaceuticals and technology and communication. A majority of India’s 
trade with Africa and India’s ODI in Africa is in the extraction of primary resources / 
minerals. Oil and natural gas are especially signiicant in the expansion and development 
of India’s relations with African countries.
 
 In the sector of agriculture, trade igures are signiicant as well as ODI into 
Africa’s land. India is a major food exporter to African nations. With the opening up 
of economic systems within Africa coupled with the increasing cost of labour intensive 
agricultural systems in India has been a major factor for the outward investment of 
Indian agriculturalists, especially for cash crops such as cashew, cocoa, cofee, tea, spices, 
lowers etc.

 Pharmaceuticals represent one of the leading Indian exports to Africa through 
the production of generic drugs at low and extremely competitive costs. he growth of 
the African markets, both producers and consumers, has resulted in the expansion of 
Indian-based pharmaceutical giants across Africa, with Ranbaxy and Cipla leading the 
way.

 Technology and communication is a sector of great promise and potential. he 
foundation of cooperation sector was laid during the irst edition of the Africa-India 
Forum Summit, aiming to develop science and technology linkages across borders to 
enhance capacity building and development of human resources.

 Overall, higher correlations between India-Africa trade on the one hand and 
FDI on the other can lead to favourable bilateral relations, and India’s fast-growing 
commerce presents a major development opportunity for the continent. In recent years, 
business networks and production chains have encouraged intermediate goods and 
components making trade easier, free, and networked. Such global chains have allowed 
India and Africa to increase the diversity and volume of exports and imports, facilitating 
links between trade and FDI.
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La Cooperación Sur Sur en la agenda de 
política exterior de Sudáfrica (1994-2015)

Gladys Lechini(1) 

Resumen
A poco más de veinte años del triunfo de la democracia multirracial en Sudáfrica, el 
objetivo de este trabajo es revisar el rol de la Cooperación Sur-Sur en la política exterior 
de los gobiernos de Nelson Mandela y habo Mbeki, colocando el énfasis en la gestión 
de Jacob Zuma, para evaluar el lugar que Sudáfrica le otorga a su región, al África y a las 
nuevas alianzas trans-regionales. Se sostiene que a pesar de su propia historia de luchas y 
de manifestar un compromiso solidario y cooperativo con los países del Sur y en particu-
lar con los de su región, en su relaciones externas los gobiernos del ANC han defendido 
sus intereses nacionales por sobre los africanos.

Palabras claves: Sudáfrica- Política Exterior-Cooperación Sur Sur-África

South South Cooperation in South Africa’s Foreign Policy Agenda (1994-2015)

Abstract
Ater more than twenty years of democracy in South Africa this chapter wants to make 
a follow up of Nelson Mandela’s, habo Mbeki’s and Jacob Zuma’s Foreign Policies, to 
assess “the place” of Southern Africa, Africa and trans-regional alliances within their 
discourse and actions of South-South cooperation.
It is argued that despite of its own struggle against Apartheid’s oppression and its solida-
rity and cooperative engagement with the countries of the South, the ANC governments 
have defended national South African interests over African ones. 

Key words: South Africa- Foreign Policy- South South Cooperation-Africa

1. Este trabajo ha sido realizado con la asistencia de la becaria doctoral Lic. Agustina Marchetti
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Introducción

 La República de Sudáfrica muestra un caso paradigmático de transición pa-
cíica desde un gobierno racista, elitista, segregacionista y conservador hacia una de-
mocracia multirracial con liderazgo regional y continental. Acompañando los cambios 
del sistema internacional con el in de la Guerra Fría y luego de décadas de opresión y 
violencia organizada desde el Estado -en paralelo tanto a la insurrección de la población 
de color dominada como a la resistencia no violenta- se produjo un proceso de negocia-
ciones que culminó con las primeras elecciones democráticas en la historia de Sudáfrica, 
que llevaron a Nelson Mandela a la presidencia de la República.

 En un contexto de des-inserción, de aislamiento internacional y de sanciones 
económicas internacionales, aplicadas de manera dispar al régimen del Apartheid, el go-
bierno de la “nueva Sudáfrica” se propuso la plena reinserción en un mundo que estaba 
cambiando, tomando como banderas la defensa de los derechos humanos, la democracia 
y el desarrollo, planteando así la vinculación entre política doméstica y política interna-
cional.
 
 De este modo, en 1994 se produjo una transformación de la política exterior 
sudafricana (PESA) en su rediseño y armado “to become a responsible global citizen” 
(Landsberg, 2010:95). De un Estado aislado, políticamente beligerante, militarista en 
la región, con una agenda globalmente defensiva, Pretoria pasó a sostener la posición 
opuesta: mostrar un fuerte compromiso con África y la gobernabilidad global, defen-
diendo el multilateralismo y la participación en las instancias regionales, continentales y 
mundiales. 

 A poco más de veinte años de estos cambios, el objetivo de este trabajo es revi-
sar brevemente la política exterior de los gobiernos de Nelson Mandela y habo Mbeki, 
colocando el énfasis en la gestión de Jacob Zuma, para encontrar el lugar que Sudáfrica 
le otorga a su región y al África en la Cooperación Sur-Sur (CSS) así como a las nuevas 
alianzas trans-regionales.

 En este contexto se entiende la política exterior como una política pública diri-
gida al ámbito externo del Estado e implementada por actores gubernamentales. Releja 
los intereses de los variados sectores políticos, económicos, sociales y culturales de la 
sociedad doméstica, de acuerdo a principios y normas y recibe condicionamientos del 
marco sistémico.

 En tanto la CSS es concebida aquí como un aspecto de la política exterior que 
se basa en los principios de solidaridad, apoyo y ayuda mutua. La cooperación Sur-Sur es 
una relación esencialmente política que apunta a reforzar las vinculaciones bilaterales y a 
formar coaliciones en los foros multilaterales, para obtener mayor poder de negociación 
conjunto en la búsqueda de autonomía internacional. Ésta, a su vez, es entendida como 
la capacidad de tomar decisiones en función de los propios intereses, teniendo en cuenta 
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los márgenes de maniobra y las restricciones que el sistema internacional y las fuerzas 
globales les imponen a los Estados. Cabe aclarar que la CSS ha sido utilizada con dife-
rentes contenidos y posee múltiples aristas. Una mirada sobre la evolución de los “países 
del Sur” contribuye a comprender sus dos más importantes acepciones explicitadas en 
dos grandes líneas interpretativas, cuyas fronteras son difusas: una acepción política, 
más amplia y una técnica más restringida –que abarca aspectos cientíico-tecnológicos, 
académicos, de negociaciones económico-comerciales, entre otros.

 A pesar de la continuidad del ANC(2) (Congreso Nacional Africano) en el po-
der y su historial de luchas contra la opresión, las acciones de CSS de los tres gobiernos 
muestran desajustes entre el discurso y su implementación, en función de la escasez de 
recursos y de las necesidades domésticas e imperativos de los variados intereses de gru-
pos locales.
 
 La hipótesis que se plantea es que Sudáfrica, en tanto país emergente, deiende 
sus intereses nacionales por sobre los regionales en su relación con África y con el mun-
do, aun cuando sostiene un discurso y posicionamiento Sur-Sur solidario y cooperativo.

La política exterior sudafricana: principios, objetivos y prioridades

 La política exterior sudafricana ha sido una política de Estado, apuntando a 
mejorar y optimizar la inserción internacional de Sudáfrica, tener un rol destacado en 
África y muy relevante en la región austral del continente. De forma tal que en toda la 
historia de Sudáfrica, se puede observar en forma implícita o explícita, tanto en los dis-
cursos como en las acciones, a un país o mejor dicho a una élite gubernamental, que se 
percibe como líder o potencia regional africana. 

 Por otra parte, en estos veinte años de democracia, los diferentes gobiernos del 
ANC organizaron la política exterior manteniendo un discurso y una retórica que realza 
principios y valores acuñados a lo largo de su historia como movimiento de liberación 
nacional que luego accedió al poder. El ANC es nacionalista y anticolonialista y por tanto 
su agenda se inspira en la igualdad racial en un mundo más equitativo.

 Consecuentemente, pueden observarse continuidades entre los tres gobiernos 
del ANC en los principios y objetivos de su política exterior, expresados en la concepción 
de interés nacional, que es ahora incluyente y recoge las necesidades e identidades de un 
país multiétnico y multicultural.

 De este modo la política exterior se sustenta en un conjunto de valores (patrio-
tismo, lealtad, dedicación, Ubuntu y Batho Pele(3), equidad e integridad) y principios 

2. El ANC o CNA (Congreso Nacional Africano) por sus siglas en español, se fundó el 8 de enero de 1912 en Bloemfontein, con el objetivo de 
defender y luchar por los derechos de la mayoría de raza negra de Sudáfrica.  Aunque no es el único movimiento y partido que luchó contra 
el apartheid, es el más numeroso. Fue prohibido por sus actividades terroristas y legalizado en el período de transición hacia la democracia, 
participando activamente en las “talks on talks”. Gobierna Sudáfrica desde las primeras elecciones multirraciales, en alianza con el Partido 
Comunista Sudafricano (SACP) y el Congreso Sudafricano de Sindicatos (COSATU), con peso variable según los gobiernos.

3. De acuerdo al White Paper on South Africa’s Foreign Policy (2011) Sudáfrica emplea el concepto de Ubuntu como una manera de deinir el país 
y cómo se relaciona con los demás. La ilosofía de Ubuntu signiica “humanidad”. Ha desempeñado un papel importante en la formación de 
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sobre los cuales se estructuran los objetivos estratégicos del país, entendidos como el 
interés nacional (4).
 A modo de metáfora, hay ciertas ideas que componen la columna vertebral 
del discurso de la política exterior sudafricana del ANC. Las vértebras lo constituyen la 
lucha contra la opresión colonial y la discriminación racial, la defensa de los derechos 
humanos, de los valores democráticos y la solidaridad sur-sur. Las costillas y el corazón 
descansan en África y en particular en la región austral.

 En tanto desde la práctica, según Alec Erwin(5) la inserción de Sudáfrica en el 
mundo puede asimilarse a una mariposa: con la cabeza en el norte, el cuerpo en África 
y las alas en el Sur, extendidas hacia América Latina y Asia, respectivamente (Vickers & 
Ajulu, 2008:14). Como puede observarse ambas metáforas hablan de discurso y realida-
des algo diferentes, ambas con eje en el lugar de Sudáfrica en África. África aparece como 
la prioridad de Sudáfrica. 

Sudáfrica en África

 El ANC se ufana de ser el movimiento de liberación nacional más antiguo del 
África. Esta condición le otorga credenciales para aspirar a ejercer liderazgo continental 
-sin pretender ser hegemónico, al menos en lo discursivo- y de este modo tener un rol re-
levante en la promoción de la unidad africana y de la cooperación con los países del Sur 
Global. En ese contexto, se esgrime con fuerza el argumento de Mandela “no podemos 
ser una isla de riqueza en un mar de pobreza”(6).
 
 En tanto economía en desarrollo, pero emergente, Sudáfrica se ofrece como 
puerta de entrada al África, especialmente en los foros comerciales globales, y como 
representante o con voz para hablar en nombre de África en los encuentros y organiza-
ciones multilaterales.

 Sudáfrica como una democracia multirracial, Sudáfrica como líder regional y 
africano, Sudáfrica como puerta de ingreso al África, con una economía emergente, con 
importantes empresas y un sólido sistema inanciero, son argumentos que se escuchan 
en los foros multilaterales y que se silencian en los africanos, generando mucha suspica-
cia en la región.

la conciencia nacional sudafricana y en el proceso de su transformación democrática y de la construcción de la nación. En el “White Paper on 
South Africa’s Foreign Policy” (2011:4) se clariica el concepto: “South Africa’s unique approach to global issues has found expression in the 
concept of Ubuntu. hese concepts inform our particular approach to diplomacy and shape our vision of a better world for all. his philosophy 
translates into an approach to international relations that respects all nations, peoples, and cultures. It recognises that it is in our national interest 
to promote and support the positive development of others. Similarly, national security would therefore depend on the centrality of human 
security as a universal goal, based on the principle of Batho Pele (putting people irst). In the modern world of globalisation, a constant element 
is and has to be our common humanity. We therefore champion collaboration, cooperation and building partnerships over conlict. his recog-
nition of our interconnectedness and interdependency, and the infusion of Ubuntu into the South African identity, shapes our foreign policy.

4. Entre los principios rectores se destacan el compromiso con la promoción de los derechos humanos, con la democracia, con la justicia y el dere-
cho internacional, con la paz internacional, con el fomento de mecanismos para la resolución de conlictos, y por último un compromiso con 
el desarrollo económico a través de la región y la cooperación internacional en un mundo globalizado e interdependiente (DIRCO, Strategic 
Plan 2009-2012: 6).

5. Vice ministro de Finanzas y a partir de 1996 Ministro de Industria y Comercio de Mandela y Ministro de Empresas Públicas con Mbeki.
6. “South Africa has over the past decade asserted itself as an African state with African renewal and the continent's development as the key prio-

rity of its foreign policy. I want to remind us all of President Mandela's words that have steered us on this course:"South African cannot be an 
Island of Wealth in a Sea of Poverty." Address by Deputy Minister Aziz Pahad on the occasion of the Graduation Ceremony, 10 February 2006.
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 Es que los límites impuestos por la realidad y los condicionantes emanados 
de los variados intereses nacionales sectoriales, colocaron restricciones y muchas veces 
generaron distancia entre el discurso y las acciones, entre las promesas de cooperación y 
los costos ocasionados. 
 
 Por otra parte, y a pesar de las continuidades y la retórica solidaria del ANC, es 
de tener en cuenta también que cada gobierno y en especial cada presidente y su entorno, 
le impusieron su sesgo particular a la política exterior, en contextos sistémicos también 
diferentes. De ahí la importancia de realizar un seguimiento del accionar externo de este 
país desde la instauración democrática, que le habilitaron su reinserción internacional, 
si se pretende tener una idea de cómo se percibe la CSS y su inserción en África.

La política exterior sudafricana desde el in del apartheid a la asunción de Jacob Zuma
 
 A partir de la asunción del nuevo gobierno de Nelson Mandela (1994-1999) se 
inició un período de expansión de las actividades internacionales de Sudáfrica para in-
crementar las relaciones diplomáticas, comerciales, cientíicas, tecnológicas y culturales, 
tanto en la subregión y el continente, como a nivel global.

 Fue un período de aprendizaje que contó con la ventaja de las percepciones 
externas positivas sobre Mandela para paliar algunos errores producto de un excesivo 
principismo e idealismo que impregnaba su gobierno, así como de comprensible impro-
visación inicial. Mandela planteó “to follow an idealist route by resting its diplomacy on 
ethical and principled foundations” (Landsberg, 2010:97).

 El problema fue moverse desde la retórica de los derechos humanos a la prác-
tica, ya que durante los primeros años la política exterior sudafricana tomó un “… naıve 
almost crusading human rights lavour” (Habib, 2009:148), defendiendo muchas veces 
situaciones complejas en África, que dejaron al gobierno en una posición incómoda (por 
ejemplo, contra Sani Abacha de Nigeria, por el ahorcamiento de los opositores liderados 
por Ken Saro-Wiwa).

 En su discurso de política exterior Mandela planteaba que el futuro de Sudáfri-
ca estaba en África. Más precisamente, que Sudáfrica estaba destinada a convertirse en 
un líder regional, político y económico, con responsabilidades y obligaciones. Mandela 
había declarado que la reconstrucción de la región sería una empresa colectiva, donde 
Sudáfrica compartiría las responsabilidades con espíritu de respeto y no paternalista. 
Esto explicaría cómo la nueva Sudáfrica, consciente del daño inligido a la región por el 
Apartheid, declaraba su intención de ser un buen vecino. 

 Sin embargo frente a las restricciones domésticas también se argumentaba que 
si bien Sudáfrica cumpliría su función de liderazgo en cuestiones regionales, Sudáfri-
ca era la mayor prioridad de Sudáfrica y debía mirar hacia los países extranjeros que 
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mayor asistencia pudieran brindarle y que pudieran comerciar con ella, para su mayor 
conveniencia (Bussiness Day, 1994). Este argumento apuntaba a posicionarse frente a 
las expectativas que el continente africano había volcado sobre la nueva Sudáfrica. El 
Ministro Nzo (1994) aclaraba que su país cooperaría en la medida de sus posibilidades, 
promoviendo una nueva forma de interacción política y económica en el África Austral, 
basada en los principios de independencia mutua e interdependencia.
 
 Aunque se sostenía la teoría de “walking on two legs” para justiicar mantener 
buenas relaciones con los países centrales y con los países del Sur, Mandela adscribió a 
la CSS respaldando la ilosofía del no alineamiento en la política mundial y ofreciendo a 
Sudáfrica como sede de la XII Cumbre de los No Alineados en Durban, entre el 2 y 3 de 
setiembre de septiembre de 1998.

 A pesar del inicio excesivamente moralista, con los años, la gestión externa 
fue tornándose más pragmática, promoviendo los intereses económicos de Sudáfrica. 
Aunque Mandela sostuvo una preferencia comprensible por políticas que relejasen una 
posición moral en los asuntos mundiales, el Departamento de Asuntos Externos (DFA), 
bajo la inluencia de Mbeki y Pahad, fue mucho más cauteloso. Conscientes de los cons-
treñimientos sistémicos, no estaban muy inclinados a embarcarse en iniciativas “heroi-
cas” sin beneicios directos para el Estado sudafricano, en vistas de las necesidades del 
Plan de Reconstrucción y Desarrollo(7), para atender las demandas nacionales. Por tanto 
pareciera que la dimensión moral de la política exterior fue quedando subordinada a los 
imperativos de la Razón de Estado (reconstrucción doméstica y crecimiento económico, 
aliados a la estabilidad política).

 Para julio de 1997 el ANC emitió un documento donde en el ítem 2 anunciaba 
que “economic interests are as important as political solidarity” dejando ya entrever la 
idea del “African Renaissance” de Mbeki, como uno de los principales pilares de la polí-
tica exterior (Landsberg, 2010:118).

 habo Mbeki (1999-2008) vicepresidente de Mandela, le sucedió en el lideraz-
go del ANC y por tanto en la presidencia de Sudáfrica. Mbeki representó según Habib 
(2009:146) una segunda generación de nacionalistas del ANC, más pragmáticos, por que 
planteaban una reconciliación estratégica con los poderes centrales para obtener “the 
best deal under present global circumstances”: para reformar el orden existente no había 
que desengancharse sino involucrarse para cambiarlo en el largo plazo. Según el docu-
mento sobre política exterior elaborado en Pretoria por Jackie Selebi del DFA, en octubre 
de 1998:  “Transformation: process strategic planning identiication of corebusiness”, el 
interés nacional se circunscribía a la seguridad y creación de riqueza. Por ello, en el tope 
de la agenda externa se encontraban las propuestas de transformación y desarrollismo 
(Landsberg, 2010:132).

7. El RDP (Reconstruction and Development Program) fue una propuesta realizada en 1994 por el ANC, los sindicatos y el partido comunista para 
dar soluciones a la situación socioeconómica del país. En 1996 fue reemplazado por el GEAR: Growth Employment and Redistribution, el cual 
se caracterizó por defender principios conservadores neoliberales: http://www.treasury.gov.za/publications/other/gear/chapters.pdf
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 Con Mbeki, los medios y el discurso del papel que Sudáfrica jugaría en África 
y la región sufrieron ajustes, ya que África y el sistema interafricano así como el nuevo 
“continentalismo” serían una prioridad, a tal punto que permanentemente se vinculaba 
el interés nacional con el africano en su conjunto. De esta forma la estrategia adoptada 
por Mbeki apuntaba a la creación y fortalecimiento de instituciones y herramientas para 
la cooperación y concertación continental y la integración regional. La aspiración de 
Sudáfrica de constituirse en potencia media, se comenzó a manifestar en el creciente in-
terés de su diplomacia en participar de instituciones internacionales (Biswas, 2007:163).

 Sin embargo, las intenciones de tal activismo fueron puestas en duda por la 
orientación económica neoliberal elegida, muy acorde con los tiempos que corrían, 
pero que provocó preocupación en los ámbitos regionales y continentales, sobre todo 
en aquellos que propugnaban por una agenda “desarrollista” para África. Asimismo, las 
políticas domésticas de Mbeki  generaron una naciente clase media -los black diamonds- 
pero no consiguieron transformar la sociedad ni la economía sudafricana, impidiéndole 
garantizar los recursos para la provisión de bienes públicos regionales que le hubieran 
posibilitado ejercer otro tipo de liderazgo en la región y en África (Habib, 2009:149-150).

 En tanto, las inversiones sudafricanas se expandieron exponencialmente en la 
era post apartheid. En los primeros seis años de gobierno democrático, las inversiones 
sudafricanas de empresas privadas y paraestatales en la SADC (Southern Africa De-
velopment Community), por ejemplo, sobrepasaron a las británicas y norteamericanas 
juntas. Pero, como menciona Habib (2009:150), toda esta actividad también tuvo su lado 
oscuro ya que en un contexto neoliberal, las corporaciones sudafricanas no tuvieron 
ningún control ni regulación en su actuación en la región y el continente, con efectos 
adversos para el desarrollo de los otros países africanos. Es que, como también marca 
Landsberg (2010:165) aunque Mbeki pretendiera parecer un socio no hegemónico en 
África, las actividades económicas sudafricanas en el continente fueron controversiales 
y reforzaron la idea de hegemonía y para algunos, de un poder africano neo-imperialista.

 Junto al continente africano, la cooperación Sur-Sur fue un elemento central 
de la política exterior de Mbeki, como una de las llaves para modiicar el presente orden 
político y económico internacional injusto y promover uno más equitativo, en el cual los 
países del Sur tuvieran mejores chances para acelerar su desarrollo económico (Vale y 
Maseko, 2002). Por ello participó activamente de las instancias multilaterales “del Sur”, 
contribuyendo a la revitalización de los No Alineados (Noal), a la conformación en 2003 
del Foro IBSA (India-Brazil-South Africa Dialogue Forum) y del G20, que emergió de 
las reuniones de Cancún sobre comercio multilateral.

 Mbeki fue un promotor de la CSS, en lo que Landsberg (2010:167) llama el 
“espíritu neobandung”. Pero a diferencia de los principios de mediados de los cincuenta, 
Mbeki proponía ir más allá de los sentimientos y la solidaridad política para enfocarse 
en la dimensión económica, pues las dos mayores preocupaciones de su política exterior 
descansaban en la cuestión de la distribución del poder y riqueza.
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 Sus ideas lo convirtieron en un campeón de la CSS del siglo XXI al desarrollar 
una agenda tricontinental. Ya en su carácter de vicepresidente de Mandela, había pro-
puesto la idea del G/Sur o G8 del Sur, como contrapunto del G7 del Norte (asociando 
a los líderes de Sudáfrica, China, India, Brasil, México, Nigeria, Egipto y Arabia Saudi). 
Aunque esta propuesta no cuajó, sí se consiguió dar un nuevo empuje al Noal y contri-
buir a la creación de IBSA. Esta alianza entre India, Brasil y Sudáfrica convocaba a tres 
democracias vibrantes para defender una voz común frente al Norte(8). IBSA le permitió 
a Mbeki incrementar su presencia a nivel global, jerarquizando a Sudáfrica, a pesar de las 
diferencias evidentes con Brasil y la India en indicadores socio-económicos. 

 Esta estrategia trilateral recuperaba en algún sentido las alas de la mariposa de 
Erwin, mirando hacia Asia y hacia América Latina. En el primer caso, mirando al este 
cuando, retomando el espíritu de Bandung, en 2003 se organizó en esa misma ciudad la 
primera conferencia subregional de Asia y África, Asian-Africa Subregional Conference 
(AASROC) y en 2005 la primera cumbre para la New Asian African Strategic Partner-
ship en Jakarta (NAASP), que focalizó la asociación en la solidaridad política y en la 
cooperación económica y sociocultural(9).

 Aunque con quizás menor intensidad que el acercamiento hacia el continente 
asiático, Mbeki orientó su mirada hacia la costa occidental atlántica, en el contexto de 
su estrategia tricontinental en el Sur Global. Consecuentemente Sudáfrica participó en 
Luanda (Angola) de la VI Conferencia Ministerial de la Zona de Paz y Cooperación del 
Atlántico Sur (ZPCAS) entre el 18 y 19 de junio de 2007, en un nuevo relanzamiento 
de la zona, esta vez liderado por Dos Santos de Angola. Pero el dato más relevante, al 
menos desde la perspectiva argentina y sudamericana, fueron las conversaciones entre 
los miembros del Mercado Común del Sur (MERCOSUR) con Sudáfrica para mantener 
conversaciones en torno a la creación de un área de libre comercio.

 Las negociaciones continuaron hasta fructiicar el 16 de diciembre de 2004 en 
Belo Horizonte, Brasil, con la irma de un acuerdo Preferencial de Comercio entre el 
MERCOSUR y la SACU(10), un Protocolo para la Solución de Controversias y un Me-
morándum de Entendimiento(11). Finalmente, el Acuerdo Preferencial de Comercio fue 
irmado en Salvador, Brasil, el 15 de diciembre de 2008; y, en Maseru, Lesoto, el 03 de 
abril de 2009. Lamentablemente, el documento aún está a la espera de la ratiicación de 
los parlamentos sudamericanos.

 Otra iniciativa de relevancia en los ámbitos multilaterales fue la promoción de 
reuniones birregionales, tales como la Cumbre América del Sur-África (ASA) entre los 
ministros de Relaciones Exteriores de la Unión Africana y de la UNASUR que tuvo lugar 

 8. Por ello se decidió combinar colectivamente sus fortalezas en sinergias complementarias y así consolidar las tres regiones de los tres continentes 
del Sur con estrategias trilaterales, multilaterales y hacia el Sur Global. IBSA coloca el énfasis en la solidaridad política pero además plantea 
promover el comercio intrasur y una mayor coordinación económica.

9. A tomar nota que en esa reunión Sudáfrica e Indonesia acordaron copresidir el foro hasta 2009, momento que se preveía la inalización de la 
presidencia de Mbeki: http://sameaf.mfa.go.th/en/organization/detail.php?ID=902

10. Este acuerdo tarifario reduce los aranceles de 1.900 productos, 950 de cada lado, entre un 25 y 100%, entre los que se destacan los productos 
agrícolas, agroalimentarios, petroquímicos, bienes de capital y maquinarias.

11. Un estudio pormenorizado del proceso puede consultarse en MORASSO (2012).
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en Abuja, Nigeria en 2006, a propuesta del presidente Obasanjo. Cabe inalmente recor-
dar que en 2005 Sudáfrica fue elegida para la presidencia del G77 + China. Allí también 
se enfatizó la necesidad de focalizarse en la CSS, de fortalecer los lazos económicos y 
tecnológicos entre los países en desarrollo y desaiar la hegemonía del Norte en los foros 
multilaterales.

 El gobierno de habo Mbeki, a quien se lo conocía como el “Presidente de las 
Relaciones Exteriores”, promovió el reconocimiento internacional de Sudáfrica como 
potencia regional y como un actor con proyección internacional (Elíades, 2011), a pesar 
de las críticas y dudas respecto a la orientación económica neoliberal y a cierto aleja-
miento de “sus bases”.

La política exterior de Zuma, ¿cambio de énfasis?

 En diciembre de 2007 se llevó a cabo en Polokwane el “52 Congreso del ANC”, 
el cual se constituyó en un hito en la historia política sudafricana al producir un “power-
shit”, un cambio en los ejes de poder y de liderazgo del partido en el gobierno. El en-
tonces presidente habo Mbeki fue desplazado de la presidencia del ANC por su “con-
trincante” Jacob Zuma. Este movimiento tuvo importantes consecuencias para la vida 
política de Sudáfrica, pues implicó la declinación de Mbeki y su prematuro retiro de la 
escena política. En efecto, en septiembre de 2008, casi un año después de Polokwane, 
Mbeki se vio obligado a dejar su cargo de Presidente de la República porque el Consejo 
Nacional Ejecutivo del ANC le quitó su respaldo. Kgalema Motlanthe, vicepresidente del 
ANC, ocupó su lugar interinamente hasta abril de 2009, fecha en la que se celebraron 
elecciones generales en Sudáfrica, las cuales llevaron a Jacob Zuma a la presidencia. 

 En su asunción en 2009, Jacob Zuma explicó los lineamientos de su gestión, 
con el slogan “together doing better”, el cual expresaba su intención de consolidar la 
democracia y aianzar un Estado “Desarrollista” (Developmental State). En materia de 
relaciones exteriores sostuvo que desplegaría una política exterior basada en el interés 
nacional, expresión omnicomprensiva y a la vez difusa.

 Si bien Zuma realizó esfuerzos para diferenciarse de Mbeki en política exterior, 
recuperando la imagen y visión de Mandela, la práctica muestra que hubo una conti-
nuación de los lineamientos de su antecesor, con mínimas variaciones, tales como, por 
ejemplo, el cambio de denominación del Departamento de Asuntos Exteriores (DFA: 
Department of Foreign Afairs) por el de Departamento de Relaciones Internacionales y 
Cooperación (DIRCO).
 
 García Calvo (2015:6) en tanto, sugiere que se quería “reciclar” el accionar ex-
terior de Sudáfrica con “un giro estratégico que pretendía conectar en mayor medida el 
proyecto nacional con el exterior, ahora más comprehensivo”. Sin embargo se trató más 
de continuidad que de cambio. Tal como plantea Wheeler (2011) la política exterior de 
Zuma puede describirse como de “cuidado y mantenimiento” de lo que fue creado por 
Mbeki y en este sentido se conservan los objetivos principales. 
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 En el Plan Estratégico 2009-2012, los objetivos de la gestión Mbeki se mantu-
vieron: consolidación de la Agenda Africana, fortalecimiento de la Cooperación Sur- Sur 
y Cooperación Norte-Sur, participación en el sistema de gobernanza global y fortale-
cimiento de las relaciones Políticas y Económicas(12). En los planes estratégicos subsi-
guientes(13) se observa una continuidad entre las prioridades de política exterior y una 
profundización de la Cooperación Sur-Sur.
 
 Con un estilo populista alejado del cuestionado elitismo de Mbeki, Zuma im-
plementó una política exterior orientada por los intereses económicos, pero cuyas prio-
ridades no habían variado respecto a las declaradas en años anteriores. Para Zuma “our 
foreign relations must contribute to the creation of an environment conducive to sustai-
nable economic growth and development” (DIRCO Foreign Policy Brieing, 2014).

 Desde el inicio de su mandato, Zuma promovió una Sudáfrica “open for busi-
ness” en un contexto de una política exterior que se deinió como desarrollista, utilitaria 
y comercialista. Quizás, la diferencia con Mbeki radique más en las formas que en el con-
tenido de un accionar externo que junto a los principios y valores de la nueva Sudáfrica, 
promovía los negocios sudafricanos en la región y el continente.

El lugar de la Cooperación Sur- Sur 

 La CSS fue una de las áreas donde mayores coincidencias hubo entre Mbeki y 
Zuma, a tal punto que se optó por la continuidad, focalizándose en la implementación y 
operacionalización de las directivas establecidas en la gestión anterior. Como menciona 
Landsberg (2010:236) “he Zuma government decided to build on one of Mbeki`s most 
important contributions to diplomacy, that of championing a new and innovative Sou-
th-South solidarity and modernizing the Republic`s relation with the Global South”. Sus 
objetivos eran: “To ensure the creation of political, economic and social  spheres neces-
sary for the ight against poverty, underdevelopment and marginalization of the South” 
(Landsberg, 2010:236). 

 Así también el gobierno creía que la CSS: “is a means through which developing 
country partners can support one another by broadening the scope of their economic 
engagement and by enhancing technical, inancial and institutional partnerships, tech-
nology transfer and learning” (Landsberg, 2010:237).

 En ese contexto, durante el gobierno de Zuma se creó la South African Develo-
pment Partnership Agency (SADPA -Agencia sudafricana de Cooperación al Desarro-
llo), la cual tenía como meta uniicar esfuerzos en actividades de ayuda y cooperación al 
desarrollo y que englobaba en su estructura al ARF (African Renaissance and Coopera-
tion Fund), otorgándole un marco institucional a la provisión de cooperación sudafrica-
na.

12. Desde el año 2005 el Departamento de Asuntos Exteriores publica los Planes estratégicos trianuales donde se explicitan las prioridades de 
política exterior sudafricana.

13. Plan Estratégico 2010-2013; Plan Estratégico 2011-2014; Plan Estratégico 2012-2015; Plan Estratégico2013-2018 y Plan Estratégico 2014-2019.
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 Para dar solo algunos ejemplos de cooperacion técnica(14) hacia el continente 
africano durante el primer gobierno de Zuma vale mencionar un proyecto con Sierra 
Leona en materia de salud, con Zimbabwe para apoyar un programa de recuperación 
económica, y el lanzamiento del African Ombudsman Research Centre en 2011 (García 
y Ginés, 2014). También el gobierno de Sudáfrica formó parte de las Misión de Obser-
vación Electoral de la Unión Africana y la Comunidad de Desarrollo de África Austral 
que se llevó a cabo en Sudán y se proporcionaron fondos a la Agencia Internacional de 
Energía Atómica para mejorar las capacidades en los laboratorios de veterinaria en Cos-
ta de Maril, Burkina Faso, Senegal, Mali, Etiopía, Kenya, Tanzania, Botsuana, Zambia, 
Mozambique y Namibia. Otros proyectos relevantes fueron el programa internacional 
de entrenamiento diplomático en la Academia Diplomática, beneiciando a varios países 
africanos y las Misiones de Observación Electoral de la SADC y la UA que tuvieron lugar 
en Seychelles, Zambia y la República Democrática del Congo (DIRCO, 2012(15)).

Spies por su parte al referirse a la cooperación de Sudáfrica expresa que:

“South Africa’s donor strategy, however, difers from that of traditional 
and even rising donors, as Vickers and Ruiters observe, in that the coun-
try’s development aid is less extensive and more focused on building part-
nerships and providing technical assistance. In that sense, South Africa 
seeks to act as development partner rather than donor.”(Vickers and Rui-
ters en Spies 2010:290).

 Como puede deducirse, bajo el paraguas de CSS se incluyen múltiples relacio-
nes y alianzas con los países del llamado Sur Global. Por ello en todos los planes triena-
les se hace referencia al accionar sudafricano en la UNCTAD, en el Movimiento de No 
Alineados, G77+China, NEPAD, como así también a la participación de Sudáfrica en 
la Conferencia de Alto Nivel sobre Cooperación Sur-Sur de Naciones Unidas llevada a 
cabo en Nairobi, Kenya. Asimismo se menciona la participación activa de Sudáfrica en 
foros como IBSA, NAASP, IOR-ARC (Indian Ocean Rim Association for Regional Coo-
peration), la FOCAC (Forum on China Africa Cooperation). Estos ejemplos dan cuenta 
de la continuidad de la dimensión de la CSS en la agenda de política exterior sudafricana. 
Con respecto al tema sostienen que:

“he strengthening of South–South relations has in recent years developed 
into high level intercontinental engagements, a development that bodes 
well for the strengthening of solidarity and development of interdepen-
dence amongst developing countries in addressing common socio-econo-

14. En estos casos de trató de cooperación SS y trilateral “...consiste en aquella cooperación técnica entre dos o más países en desarrollo que es 
apoyada inancieramente por donantes del Norte u organismos internacionales.” (Ayllon Pino, 2009). Esta deinición puede completarse con 
la de la Secretaría General Iberoamericana (SEGIB), que incorpora la posibilidad de que el país que otorgue asistencia técnica o inanciera al 
proyecto de cooperación sea a su vez un país en desarrollo (Cooperación Sur-Sur-Sur). La cooperación triangular no representa todavía una 
modalidad consolidada en la arquitectura global de la cooperación, si bien está siendo utilizada en la práctica por los PED como palanca de 
apoyo e impulso a la CSS. Esto se debe a que sus características integran los elementos que identiican a esta última – horizontalidad, consenso 
y equidad –, pero avanzando un paso gracias a su articulación con la tradicional CNS. (García y Ginés 2014)

15. DIRCO (2012) “Aid Disbursements under the African Renaissance and International Co-operation Fund, and the monitoring and evaluation 
of the related projects by the Department of International Relations and Cooperation”. Disponible en: http://www.dfa.gov.za/docs/2012pq/
pq2150.html
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mic challenges related to poverty, education, health, population, women 
and children. Another key aspect in this engagement is the Cooperation 
in the scientiic, technical and trade ields. In this regard, South Africa will 
actively engage in the upcoming intercontinental partnerships with South 
America and India.” (Strategic Plan 2009-2012- DIRCO, 2009:10)

 La pertenencia de Sudáfrica al Sur y la solidaridad Sur-Sur se mantienen como 
pilares de la política exterior sudafricana, formando parte de las prioridades en todos 
los planes estratégicos y discursos en foros regionales y multilaterales. La Ministra Maite 
Nkoana-Mashabane (2012) proclamaba que: 

“One of our foreign policy objectives is to work together with developing 
countries towards a balanced and equitable world. To achieve this objecti-
ve, we work with and through a variety of strategic channels, key amongst 
which are our own regional organisations such as SADC and the African 
Union. However, because South Africa (and indeed the African continent 
at large) is not insulated from political and economic developments in the 
rest of the world, we endevour to play an active role in other multilateral 
organisations, especially those whose interests and objectives we identify 
most closely with”.

 No obstante, es de destacar que este activismo discursivo se produjo en mo-
mentos particulares de la economía global y regional, donde la crisis económica de-
mandaba “disminuir el aventurismo y la osadía” en política exterior, para bajar a los 
problemas y prioridades domésticas.  

 En ese contexto y aun cuando el fomento y la profundización de la CSS forma-
ban parte de la agenda, la Cooperación Norte-Sur no se dejó de lado en la planiicación 
del accionar externo sudafricano, tal como también fue tenida en cuenta por Mandela 
(teoría de las dos piernas) y Mbeki (al promover asociación constructiva con el norte)(16).

 La participación de Sudáfrica en el grupo BRICS fue considerado como uno 
de los grandes logros del gobierno de Zuma ya que le permitiría a Sudáfrica, además de 
formar parte de una selecta alianza entre las grandes potencias regionales del Sur (IBSA), 
jugar en las ligas mayores contra-hegemónicas. 
 Formalmente, a partir del 13 de abril de 2011, Sudáfrica comenzó a participar 
del Foro BRICS con el objetivo de fortalecer su proyección internacional y representar 
los intereses del continente africano. “BRICS signiica para Sudáfrica un lugar especial 
desde donde incidir en el sistema de gobernanza global en función de los intereses que 
mantiene en África” (Morasso, 2013:18).  

16. De acuerdo al Strategic Plan 2009-2012, Sudáfrica continuaría con sus lazos con la WTO (World Trade Organisation) a los efectos de concluir 
con la Ronda Doha, con la OECD (Organisation for Economic Cooperation and Development), con la WIPO (World Intellectual Property Or-
ganisation), con el G8 y con el G20 con la intención de promover la agenda africana. Asimismo la Unión Europea, se consolidó como un socio 
de gran importancia estratégica para África ya que se encontraba entre los principales socios comerciales de Sudáfrica, una de las principales 
fuentes de inversión extranjera directa y el mayor donante de ayuda oicial al desarrollo (Strategic Plan 2009-2012- DIRCO, 2009). 
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 En el mes de marzo de 2013, el presidente Jacob Zuma fue anitrión en Durban 
de la Quinta Cumbre de los BRICS: “BRICS and Africa: Partnership for Development, 
Integration and Industrialisation”, primera reunión en el continente africano, que coin-
cidió con el 50º aniversario de la Unión Africana otorgándole aun mayor importancia. 

 Vale la pena destacar que durante el gobierno de Zuma y como consecuencia de 
su apuesta fuerte al grupo BRICS, se bajó el peril en IBSA, aunque esta actitud no estuvo 
exenta de cuestionamientos. Tal como plantea Spies (2010:285): 

“Several critics have pointed out the lack of a common identity among the 
BRIC states, in particular the absence of any normative undercurrent in 
its alliance. It has been intimated that South Africa’s enthusiasm for BRIC 
might lead it to neglect other multilateral alliances, especially those with a 
transformative policy agenda, such as IBSA.”

 Si bien es cierto que IBSA propone una agenda más cooperativa y solidaria y 
BRICS es una asociación de coyuntura y tintes contra-hegemónicos, participar de BRICS 
conlleva para Sudáfrica, ponerse un traje que le queda grande, estar en un juego que se-
guramente le cueste jugar, pero que le otorga un protagonismo global que de otro modo 
no hubiese podido lograr.

 En tanto su presencia en África se profundizó incrementando el comercio y 
las inversiones a principios del siglo XXI. Sudáfrica estaba activa en más de 20 países 
africanos, en sectores tales como la minería, manufacturas, energía, aviación, telecomu-
nicaciones, investigación y desarrollo. Para 2003, las actividades en África de la Indus-
trial Development Corporation (IDC), una empresa estatal sudafricana, dan cuenta de 
esa expansión: 60 proyectos estaban siendo implementados o bajo consideración en 21 
países, desde Egipto a Swazilandia (Habib 2009:149).

 África ofrece un amplio mercado de más de mil millones de personas con un 
enorme potencial económico, ya que en su conjunto es la región que más creció en la 
primera década del Siglo XXI, detrás de China e India. Como puerta de entrada para 
las inversiones, Sudáfrica se auto-percibía como economía “conectada con el mundo” y 
particularmente integrada en la región de África Austral y del continente en su conjunto. 

 Frente a este escenario, el presidente Zuma remarcaba que Sudáfrica estaba en 
condiciones de liderar África y hacerse cargo de una “competencia de esa magnitud”. En 
términos de Bloor (2011:12) “he logos of the argument is that Africa is ripe for trade 
and South Africa is positioned to bring out the best in Africa, implying it can be looked 
to as a legitimate and able leader”.

 Sin embargo, esta visión optimista contrasta con algunas cifras recientes so-
bre el desempeño de la economía sudafricana que ofrece Calland (2013: 323) cuando 
informa que  desde el año 2002 hasta enero de 2013 se observa una fuerte caída de las 
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industrias, hasta ese entonces prioritarias para la capitalización de la Johannesburg Stock 
Exchange (JSE) en Sudáfrica: la industria de energía y minerales descendió de 46.5 % a 
27.1 %; la del platino del 9.3 % a 3.6 %  y la del oro del 11.2 % a 2.7 %. Por otra parte la in-
dustria inanciera también registró una fuerte caída en la década 2002-2013 de un 21.4% 
a un 17.3 %. También se observa un cambio en la estructura económica con nuevas 
industrias que empiezan a tomar fuerza como la industria del tabaco y las telecomunica-
ciones. Asimismo, los datos de comercio e inversiones de la primera década no se están 
replicando en la segunda. 

Relexiones inales

 Al pensar la política exterior de Sudáfrica desde el acceso a la democracia mul-
tirracial surgen inmediatamente una serie de cuestiones vinculadas a los objetivos ex-
ternos y la política doméstica, a la tensión existente entre principios e intereses, entre 
discurso y acciones, claramente visibles en materia de CSS.

 Desde la perspectiva de los supuestos básicos subyacentes a los modos de pen-
sar y hacer la política exterior sudafricana, dos tipos ideales coexisten, sobreviven, se 
solapan y pugnan por dominar. Es el debate entre los viejos idealistas y los nuevos prag-
máticos, en un contexto cada vez más hobbesiano, donde los tomadores de decisión se 
encuentran con los límites impuestos por la realidad y los condicionantes emanados de 
los variados intereses nacionales. De esta manera se imponen restricciones y se genera 
distancia entre el discurso y las acciones, entre las promesas de cooperación, muchas 
veces altruista y el beneicio de los negocios y la supervivencia. Estos dos modelos al-
ternativos de política exterior, uno cooperativo y otro hegemónico están en permanente 
tensión, primando uno u otro según las condiciones domésticas y sistémicas. 

 Quienes deienden el modelo cooperativo proponen acercarse al continente a 
través de los lentes de la cooperación y la asociación. Sudáfrica no puede procurar su 
propio crecimiento de manera aislada, ya que éste está estrechamente ligado con el de-
sarrollo de África. De este modo, se favorece la construcción de consenso a través de 
las organizaciones multilaterales como la Unión Africana. Se percibe a Sudáfrica como 
parte de África y su interés nacional debería acomodarse al interés continental africano. 
 
 Otro sector está más orientado al crecimiento interno y ve a Sudáfrica como 
una “rainbow nation” cuyo interés nacional lo determinan principalmente los propios 
intereses sudafricanos. Sostiene el liderazgo en el continente y la integración regional 
para alcanzar sus intereses y, dada su superioridad militar y económica, no duda en 
intervenir de manera hegemónica para resolver crisis en países vecinos. Considera a las 
instituciones como el medio para plasmar en la acción la visión sudafricana de lo que 
debe ser África. 
 
 Aunque ambos modelos de política exterior son diferentes, coexisten y com-
parten ciertos supuestos sobre el rol que Sudáfrica debería asumir en el sistema interna-
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cional y sobre sus condiciones como potencia regional africana.

 Debido a sus capacidades económicas y políticas, Sudáfrica es uno de los países 
africanos con mayores posibilidades de contribuir al desarrollo integral del continente. 
El relanzamiento africano no es solamente un imperativo moral, sino también el resulta-
do de una estrategia para promover el crecimiento sudafricano (Sidiropoulos y Hughes, 
2004:61) y posicionarse como un puente entre los países desarrollados y en desarrollo, 
al defender los intereses del llamado “Sur Global”, particularmente en espacios de ne-
gociación multilaterales. En todo caso queda por deinir si jugará un rol que la lleve a 
posicionarse como vocero y representante de los intereses africanos en el Sur, frente a las 
posiciones del Norte (cabeza de ratón) o terminará adscribiendo a las reglas de juego im-
puestas por los poderosos, negociando ventajas individuales o sectoriales (cola de león).

 Como se menciona en este trabajo, los sucesivos gobiernos del ANC en el po-
der han promovido la imagen de un país emergente, líder regional, que se ofrece como 
puerta de entrada al África, especialmente en los foros comerciales globales, y con voz 
para hablar en nombre de África en los encuentros y organizaciones multilaterales. Este 
comportamiento ha generado muchas expectativas positivas y muchos recelos en la 
subregión y en el continente. 

 Si bien es cierto que a Mandela, Mbeki y Zuma les tocó caminar en un mundo 
complejo, con realidades domésticas críticas y muchas expectativas en cuanto a cómo 
resolvían “el lugar de Sudáfrica en el mundo”, la senda que tomaron muestra contor-
nos parecidos. Aunque los tres gobiernos han utilizado un discurso con mayores tintes 
idealistas, las acciones externas se hallan mayormente basadas en consideraciones de 
realpolitik, aunque sin abandonar un comportamiento a veces ambivalente. Este accio-
nar llevó a Chevallier (2008:169), a señalar que “a pesar de su ambicioso programa para 
África, Sudáfrica no tiene verdaderos aliados de peso en el continente, y pocos amigos 
comparten valores comunes”.

 Sin llegar a ese extremo, lo cierto es que si bien se caracteriza a Mandela como 
idealista y moralista, a Mbeki como  internacionalista, africanista y  neoliberal y a Zuma 
como pragmático, utilitarista y defensor de la diplomacia comercial, todos los  gobiernos 
del ANC muestran dos constantes en la política exterior sudafricana: comportarse como  
líder natural del continente, participando activamente en todas las cuestiones importan-
tes de África, mediando en los conlictos regionales, actuando en las instancias de coo-
peración e integración económica y jugando como intermediario entre los países más 
pobres de la región y los desarrollados. Ese rol de intermediación y de representación de 
África, la coloca en un contexto de CSS.

 Aunque muchas veces estos presidentes no hayan querido ejercer el lideraz-
go regional, frente al temor de reavivar el estigma de la Sudáfrica del apartheid bajo el 
“síndrome del big brother”, lo hacen de facto, cuando aspiran a jugar en las grandes ligas 
como en el caso de BRICS. 
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 A pesar de un discurso y posicionamiento Sur-Sur, Sudáfrica en tanto emergen-
te ha tendido a defender sus intereses nacionales por sobre los regionales en su relación 
con África. Utiliza el discurso de la CSS y una retórica de asociación solidaria cuando 
está emergiendo como actor regional y necesita cierta representatividad frente a los po-
deres centrales. La voz colectiva le da mayor autonomía y margen de maniobra, pues 
suma cuotas de poder.

 Aún está por demostrarse si ese discurso forma parte de una “mise en scene” 
respaldada por principios solidarios e idealistas que a la hora de “la verdad” y de la prác-
tica se desdibujan frente a la defensa de los intereses parciales de los variados actores 
domésticos a los cuales debe responder.

 Otra disyuntiva es si en tanto poder emergente –tal como el modelo de los gan-
sos salvajes en vuelo- necesita de los otros países en su ascenso. Es decir, si desarrolla CSS 
por principios y porque es solidario o es solo un artilugio para el ascenso (“leadership o 
bandwagoning”). La puerta de entrada a Sudáfrica y al África está abierta. Sus implican-
cias para el desarrollo africano son aún impredecibles.
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Los aportes de la cooperación Sur-Sur a la agricultura. 
La presencia de China, Brasil e India en África Subsahariana

Carla Morasso

Resumen
Durante la última década la agricultura se ha reposicionado en las agenda de desarro-
llo el Sur, tomando especial relevancia en el caso de los países de África Subsahariana. 
Considerando las respuestas que ha brindado la cooperación internacional al desarrollo 
a esta problemática, el presente capítulo se ocupa de dar cuenta de las tendencias de la 
Cooperación Sur-Sur (CSS). Habida cuenta de la importancia de la presencia de China, 
Brasil e India en la región, se describen los programas y proyectos desarrollados por sus 
gobiernos. A partir de la caracterización de las contribuciones horizontales, es posible 
observar la centralidad que ha adquirido la agricultura en los lujos cooperativos Sur-
Sur en tanto contribución a la seguridad alimentaria y al desarrollo social y económico 
subsahariano.

Palabras Clave: África Subsahariana – Cooperación Sur-Sur –  Agricultura

Contributions of South-South Cooperation to the agriculture
he actions of China, Brazil and India in Subsaharan Africa

Abstract
During the last decade the agriculture has been repositioned in the development agenda 
of the South. In the case of the countries of sub-Saharan Africa the agricultural issue 
has taken special relevance and the international cooperation for development has led 
major streams to the sector. he present chapter focuses especially to give an account of 
trends in South-South cooperation (CSS). Taking into consideration the importance of 
the presence of China, Brazil and India in the region, the paper describes the programs 
and projects developed by their governments. From the characterization of the horizon-
tal contributions it is possible to observe the relevance that has acquired the agriculture 
in the cooperative agenda of the South in order to contribute to food security and social 
and economic development.

Key words: Subsaharan Africa – South-South Coperation - Agriculture
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Introducción

 La ciencia y la tecnología han ocupado históricamente un lugar esencial en las 
relaciones internacionales. El uso de la tecnología como un instrumento de poder pue-
de remontarse al proceso de colonización del siglo XV, el cual estuvo vinculado a los 
modelos occidentales de ciencia y su patronazgo sobre los saberes locales que fueron 
colonizados.
 
 Durante el siglo XX, en especial tras la amenaza de una guerra nuclear, los 
cientíicos comenzaron a ser considerados como actores esenciales en la proyección in-
ternacional de los países desarrollados. De este modo, el cálculo del porcentaje del PBI 
destinado a ciencia y tecnología, promovido por la Organización para la Cooperación y 
el Desarrollo (OCDE), se convirtió en un indicador de excelencia de las capacidades de 
un Estado.

 Actualmente, la expansión de las tecnologías de la información y el conoci-
miento es un elemento central para comprender el proceso de globalización económica y 
social, mientras que la evolución de muchos de los temas de la agenda global, tales como 
el medio ambiente, la energía nuclear y la seguridad alimentaria, está intrínsecamente 
vinculada a los avances tecnológicos. En consecuencia, se ha profundizado la problemá-
tica de la brecha tecnológica entre el Norte y el Sur así como las discusiones sobre los 
modos en los cuales se difunde el conocimiento cientíico y técnico entre los países.
 
 La literatura que aborda las formas en las cuales la promoción de la ciencia y 
la tecnología se expande desde los centros de poder en función de los intereses de los 
poderosos ha sido prolífera. Desde la mirada del sistema-mundo, la tecnología es un 
producto social diseñado de acuerdo a los propósitos de los estados desarrollados. La 
tecnología está en el corazón del crecimiento económico y reproduce las desigualdades 
entre el centro y la periferia. Desde las teorías de la dependencia, en tanto, la ciencia y la 
tecnología reproducen la relación dependiente que se establece entre los países del Sur y 
los países centrales, pero es además una herramienta indispensable para que las socieda-
des periféricas transiten hacia el desarrollo.
 
 Desde la lógica de estas perspectivas, la cooperación internacional al desarro-
llo(1) puede ser concebida como uno de los engranajes de este mecanismo de transmisión 
de conocimientos técnicos y modelos institucionales que, aún con el objetivo de fomen-
tar el desarrollo, replica las asimetrías entre los estados. 
 
 La cooperación internacional al desarrollo funciona como una intersección 
donde se entrelazan las capacidades tecnológicas e institucionales nacionales y la políti-
ca exterior de los estados relativamente más desarrollados, para proyectar sus intereses 

1. Comprendida como proyectos y programas destinados a “corregir desajustes sociales y económicos mediante el otorgamiento de capacitación, 
el intercambio de buenas prácticas en diversos temas y áreas, así como el otorgamiento de recursos inancieros o tecnológicos en condiciones 
apropiadas al desarrollo y bienestar del receptor” (SELA, 2010: 7).
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sobre los relativamente menos desarrollados. Este estrecho vínculo que se genera entre 
la difusión de la tecnología y la cooperación internacional al desarrollo, concebida como 
una dimensión de la política exterior de un país (Antonini y Hirst, 2010; Malacalza, 
2014; Morasso, 2015),  se observa claramente en el caso de la agricultura, un área esencial 
para el crecimiento y desarrollo de los países del Sur. 

 En efecto, durante la última década la agricultura se ha reposicionado en la 
agenda de desarrollo del Sur. Por una parte, es creciente la importancia de la produc-
ción agrícola a nivel internacional dada la demanda sostenida de productos primarios 
de origen agrícola (2), resultante del consumo creciente de alimentos(3) y de los cambios 
previstos en la matriz energética mundial(4). Por otra parte, los Objetivos del Desarrollo 
del Milenio han consolidado la seguridad alimentaria como una prioridad de desarrollo 
y las estrategias de cooperación horizontal han privilegiado el tratamiento de la alimen-
tación como un derecho humano (Echart Muñoz et. al., 2013). 

En este contexto, la cooperación internacional en materia agrícola (5):

“(…) está llamada a jugar un rol estratégico, no sólo como inanciador de 
proyectos de desarrollo agropecuario y rural en áreas de extrema pobreza 
(función muchas veces clásica y tradicional), sino también como agente 
catalizador y promotor de procesos de innovación y cambio en el sector 
agropecuario y rural, y en el contexto institucional promotor de políticas 
públicas de nivel nacional, provincial y local. En este sentido, la coopera-
ción multilateral y bilateral debe ser vista como una oportunidad a partir 
de la cual los diferentes niveles de organización político administrativa 
(nación, provincias y municipios) y la sociedad civil pueden generar pro-
cesos de aprendizaje, intercambio de experiencias y desencadenar pro-
yectos de innovación y cambio, capaces de revertir los profundos niveles 
de disimetría y exclusión social en el mundo rural de la Argentina” (Sili, 
2014: 50).

 Considerando lo expuesto, en un contexto internacional de fortalecimiento y 
extensión de la CSS en el siglo XXI (Ayllón Pino et. al., 2013; Colacrai, 2013; Lechini, 
2014) es posible plantear interrogantes acerca del rol que ella ha asumido en la promo-
ción del desarrollo agrícola y sobre las características de sus mecanismos de implemen-
tación.

2. La demanda creció a un ritmo promedio del 12% anual durante la última década (Anlló et. al., 2013).
3. El aumento de la demanda de alimentos ha sido impulsado por el incremento de la población, el crecimiento económico, la urbanización y las po-

líticas de distribución de ingreso en los países en desarrollo. El caso de China es el más emblemático, porque incorporó a la economía capitalista 
masas de consumidores con ingresos crecientes y diversiicación de sus dietas. Se estima que en los próximos 40 años se necesitará aumentar 
la producción alimentaria en un 70% para satisfacer las necesidades de 9.100 millones de personas. Las mismas vivirán principalmente en los 
países en desarrollo y en particular en África Subsahariana, donde tendrá lugar el crecimiento poblacional más rápido: 108% con 910 millones 
de personas (FAO, 2009).

4. En base a los cambios en la matriz energética mundial y a los efectos de sustituir los hidrocarburos se están sustrayendo parte de las producciones 
agrícolas para la generación de biocombustibles.

5. En este capítulo, la cooperación internacional al desarrollo en materia de agricultura hará referencia a un amplio rango de acciones: desarrollo 
rural, apoyo a infraestructuras que impactan en la actividad (como los sistemas de irrigación o rutas), soporte a políticas de desarrollo agrícola, 
transferencia de tecnologías y prácticas y provisión de insumos.
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 En consecuencia, el presente trabajo analiza las tendencias de la CSS en materia 
agrícola tomando como caso testigo la cooperación con África Subsahariana durante la 
última década. Para ello, en primer lugar se presentan las particularidades de la agricul-
tura africana, las cuales hacen de la misma un objeto de estudio interesante para relexio-
nar sobre las CSS. Posteriormente se indaga sobre los lujos y formas en las cuales se 
desarrolló la CSS agrícola a nivel bilateral(6). Así, luego de una caracterización de la CSS 
con África Subsahariana, se presenta una selección de proyectos y programas que, sin 
pretensiones de exhaustividad, procura dar cuenta de las modalidades que ha asumido la 
cooperación internacional agrícola implementada por China, Brasil e India, los oferentes 
más signiicativos en la región Subsahariana(7). 

La relevancia de la agricultura para África Subsahariana 

 El desarrollo agrícola es fundamental para alcanzar la seguridad alimentaria y 
disminuir la pobreza en África. En el caso subsahariano, el accionar de la cooperación 
internacional al desarrollo se torna especialmente relevante dado que el sector se en-
cuentra en una situación de clara desventaja en relación al resto del mundo. 

 Si bien el continente cuenta con 700 millones de hectáreas (has.) de suelos pro-
ductivos, explota únicamente el 10% y sólo produce el 13% de lo que consume (Juma et. 
al., 2013), habiendo pasado de ser una región exportadora de alimentos a mediados del 
siglo XX a ser una importadora casi neta. En este contexto, una de cada cuatro personas 
sufre de inseguridad alimentaria, llegando a padecer malnutrición el 36% de los niños 
menores de 5 años (AFDB, 2015).

 La performance del sector es negativa. Predomina la agricultura de subsistencia 
y los rendimientos de los cultivos de cereales en la región son muy bajos (1.2 toneladas) 
con relación al resto de las regiones en desarrollo (3 toneladas) (FAO, 2009). La cuestión 
hídrica es uno de los mayores problemas y sin embargo no se ha extendido el uso de 
mecanismos de gestión del agua, tales como recolección y almacenaje. Así, sólo es de re-
gadío un 6 % de las tierras cultivables, mientras que el nivel promedio en Asia es del 40% 
(NEPAD, 2013). Esta situación está íntimamente vinculada al bajo nivel de inversión en 
materia de investigación y desarrollo agrícola, que se calcula en un 0,6% del total, frente 
al 3.2% de los países desarrollados (8). 

 Pero a pesar de que las tierras son explotadas marginalmente y la productividad 
es muy baja, el sector agrícola es central en la economía africana. En promedio, dos ter-

6. Cabe señalar que la ejecución de proyectos y el inanciamiento de acciones a través de mecanismos multilaterales son muy importantes para la 
cooperación agrícola Norte-Sur, pero no serán abordados especíicamente en este trabajo. Asimismo, tampoco nos ocuparemos de las acciones 
de organizaciones no gubernamentales que en los últimos años han incrementado la presencia en África, tales como la Fundación Bill y Melinda 
Gates, que a través de su Programa de Desarrollo Agrícola entrega aproximadamente 400 millones de dólares por año en subvenciones para el 
sector con especial foco en las mejores de la productividad de pequeños agricultores en África Subsahariana y Asia Meridional (IFPRI, 2013).

7. La CSS agrícola entre Argentina y África Subsahariana ha sido abordada en trabajos previos en el marco del proyecto de investigación vigente 
(Morasso, 2015; Morasso, 2012).

8. Datos de la base de datos “Agricultural Science and Technology Indicators (ASTI)” del por International Food Policy Research Institute (IFPRI). 
Visita el 22 de noviembre de 2015 en: http://www.asti.cgiar.org/
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cios de la población económicamente activa Subsahariana se emplaza en el sector agrí-
cola (PNUD, 2013) y éste representa el 25% del PBI nacional promedio (AFDB, 2015). 

 Por otra parte, es preciso considerar que está cambiando la realidad del consu-
mo de alimentos en África debido a la rápida urbanización y al incremento del poder 
adquisitivo de los ciudadanos, lo cual implica que amplíen y diversiiquen sus dietas y 
que accedan a productos elaborados. De allí que en las últimas dos décadas, los merca-
dos de alimentos se han expandido al menos cuatro veces (Reardon et. al., 2015) y que se 
requieran nuevos bienes públicos e inversiones para promover las cadenas productivas, 
así como mejorar la infraestructura para el transporte e  incrementar los ingresos de los 
habitantes rurales que venden sus cultivos.

 En este marco se sitúa la discusión sobre el modelo agrícola que debe promo-
verse. De acuerdo con Baxter (2013), muchos gobernantes africanos comparten la idea 
de que extender la producción extensiva en tierras e intensiva en capital y exportar pro-
ductos agroalimentarios será la solución a la escasez de alimentos y al desempleo. En 
este punto son apoyados por la Sociedad Financiera Internacional del Banco Mundial y 
el Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola (FIDA) y en ciertos aspectos, también por 
la Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y la Agricultura (FAO, por 
sus siglas en inglés).

 En tanto, desde otras perspectivas, como la del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), se remarca que para alcanzar la seguridad alimentaria 
es imprescindible apoyar a los pequeños productores. Se subraya que la aplicación de 
tecnología para mejorar el uso del agua, incorporar fertilizantes y semillas mejoradas, 
así como maquinaria agrícola, puede incrementar la productividad de las cosechas al 
mismo tiempo que mejorar las condiciones de seguridad alimentaria, en tanto se aplique 
a las pequeñas producciones de mano de obra intensiva en tierras distribuidas equitati-
vamente (PNUD, 2013: 70).

 De acuerdo con Juma et. al. (2013), la cuestión agrícola en el continente es 
fundamental para lograr desarrollar a los países, dado que las mejoras en esta área tie-
nen efectos multiplicadores sobre el resto de los sectores. Esto explica los motivos por 
los cuales la transferencia de tecnologías y la capacitación de recursos humanos a partir 
de la cooperación internacional son herramientas valiosas para el mejoramiento de la 
producción y la elaboración de políticas públicas agrícolas. 

La centralidad de la agricultura en la cooperación Sur-Sur 

 A partir del siglo XXI se cristalizaron en el régimen de cooperación interna-
cional al desarrollo los cambios sucedidos en el sistema internacional vinculados a las 
nuevas estrategias y capacidades de inserción de los países en desarrollo. El nuevo siglo 
se caracterizó por la construcción de una agenda de la eicacia de la ayuda donde se 
destacan los países de renta media y los emergentes como activos socios oferentes. Esta 
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agenda propone principalmente revisar los procesos y principios de la Ayuda Oicial al 
Desarrollo (AOD), la extensión del accionar de actores no gubernamentales –empresas 
y ONGs–, las iniciativas de cooperación triangular y especialmente el aumento signiica-
tivo de la CSS. 

 Así, la CSS, que forma parte de régimen de cooperación internacional al desa-
rrollo desde sus orígenes a mediados del siglo pasado, se reinstaló con ímpetu en el últi-
mo foro sobre eicacia de la ayuda, como una modalidad innovadora complementaria a 
la AOD:

“(…) los aportes al desarrollo sostenible van más allá de la cooperación 
inanciera, extendiéndose al conocimiento y la experiencia de desarrollo 
de todos los actores y países. La cooperación Sur-Sur y la triangular tienen 
el potencial de transformar las políticas y los enfoques relativos a la pres-
tación de servicios de los países en desarrollo al aportar soluciones locales, 
eicaces y adecuadas a los contextos nacionales” (Alianza de Busan para la 
cooperación eicaz para el desarrollo, 2011).

 Pero junto con las nuevas perspectivas y inanciamientos también han arribado 
los desafíos sobre la coordinación, que se comparten con la AOD, para evitar una mayor 
fragmentación de la cooperación, el manejo de los costos administrativos de ejecución y 
la sistematización y monitoreo de resultados, dado que en la CSS no existe un sistema de 
información. 

 Del último punto se desprende que no existen cálculos certeros sobre los mon-
tos de CSS movilizados(9). No obstante, hay algunas cifras que señalan que, aplicando los 
criterios del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), en 2008 estuvo en un rango de entre 
11.000 y 41.700 millones de dólares (Ayllón et. al., 2013). Para el caso africano, se estima 
que la región recibió aproximadamente 2.800 millones en 2006, monto que se cree que 
se ha incrementado signiicativamente en los años siguientes (UNCTAD, 2010).

 En cuanto a la modalidad, en la CSS con África Subsahariana son visibles los 
proyectos de cooperación técnica a través del intercambio de expertos y la ejecución 
de proyectos y capacitaciones. Sin embargo, junto a ellos se han desplegado una amplia 
gama de instrumentos, tales como préstamos concesionales, donaciones, inversiones, 
fondos especiales, condonaciones de deudas, mecanismos de apoyo comercial y aportes 
a organismos multilaterales que hacen muy compleja la estimación de los totales. 

 La CSS avanzó además sobre una agenda vinculada al fortalecimiento de capa-
cidades en el sector productivo y de infraestructura (CSO, 2014; Prada et. al. 2010; Tres, 
2013) y en el caso africano, la cooperación china es la más visible, calculándose que para 

9. Ante las complejidades de evaluar y comparar los impactos de la CSS, hay países que propician la creación de una institución que sea el equiva-
lente al CAD en el Sur (como Argentina, Brasil y Venezuela, por ejemplo), frente a otros que recomiendan la incorporación de los PRM con 
activa participación como oferentes de cooperación en el CAD, incorporando sus sistemas de recolección y procesamiento de información tanto 
como los lineamientos programáticos (entre los que se ubican los países miembros de la OCDE que no son CAD, como México, y los países más 
alineados con los intereses de la Unión Europea, por ejemplo Turquía).
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el período 2002-2007, el 54% de sus lujos de cooperación y inanciamiento se centraron 
en infraestructura y bienes públicos (UNCTAD, 2010).

 En este contexto, las transferencias de tecnología agrícola han ganado un lugar 
notorio en las experiencias de CSS y en algunas experiencias triangulares(10). La tecnolo-
gía agrícola es un factor clave para el crecimiento y desarrollo en los países del Sur y la 
cooperación internacional de los países de renta media es un mecanismo de transmisión 
a través del cual disminuir la importante brecha persistente con el Norte. En este sentido, 
se resalta la transferencia de experiencias y técnicas entre países del Sur en base a políti-
cas y  capacidades cientíico-tecnológicas de los países oferentes, que son adaptadas a las 
realidades sociales y productivas del socio receptor. 

 Los exitosos cambios que tuvieron lugar en las matrices productivas agrícolas 
en China y Brasil presentan a ambos países como actores con capacidad de demostra-
ción para África. En el caso chino, tras la gran hambruna sufrida a ines de la década del 
cincuenta, el gobierno planiicó reformas basadas en la tecnología y la innovación. Así, 
las reformas realizadas en los ochenta y los noventa le permitieron pasar de un modelo 
agrícola fragmentado y estructuralmente débil a un modelo de alta productividad y pro-
ducción agrícola. Hoy el país es capaz de alimentar el 22% de la población mundial con 
sólo el 6% de agua y el 7% de las tierras cultivables del mundo y se encamina a la auto-
suiciencia alimentaria para ines de esta década (Jixia et. al., 2015). Brasil, por su parte, 
fue exitoso en implementar modelos extensivos de monocultivos para exportación, pero 
también lo fue en programas de seguridad alimentaria vinculados a pequeños producto-
res agrícolas.

 De este modo, desde el escenario africano se aprecia que las políticas desarro-
lladas en ambos países pueden funcionar en sus propias naciones. Esto se suma a un 
paradigma de cooperación horizontal que no impone condicionalidades políticas, que 
eleva a la categoría de “socios”, en vez de “receptores”, a los gobiernos subsaharianos y 
que brinda respuestas en función de las demandas y necesidades locales. 

 Junto a la horizontalidad, el principio de no injerencia en asuntos internos y 
la idea de ganancias mutuas son fundamentales en el discurso solidario Sur-Sur, el cual 
además marca una clara diferencia con la herencia colonial y verticalista de la AOD y su-
braya la mayor proximidad en términos históricos, económicos y culturales de los países 
cooperantes. 

 Puede decirse entonces que la CSS promueve la sinergia entre cooperación, 
infraestructura, comercio e inversiones para apoyar el crecimiento de los mercados sub-
saharianos, mientras que desde los países del norte se continúan exigiendo cambios ins-
titucionales como precondiciones para la inversión y la AOD (Amanor, 2013). 

10. La modalidad triangular asocia, en general, a un país desarrollado, que brinda la mayor parte del inanciamiento, con otros dos países en desa-
rrollo, donde el de mejores capacidades relativas ejecuta las acciones programadas de cooperación en el de menores capacidades.
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 No obstante, también han surgido críticas que indican que el desembarco de 
China, Brasil e India en la agricultura africana está vinculado a intereses comerciales 
y estratégicos. Se subraya en particular que la compra de tierras y las inversiones para 
la puesta en marcha de grandes proyectos de producción extensiva de monocultivos, 
como la soja o la caña de azúcar, tiene como inalidad la exportación de materias primas 
destinadas a alimentar a la creciente cantidad de habitantes chinos e indios y para gene-
rar biocombustibles, requeridos por estos tres emergentes en sus procesos de expansión 
económica.
 
 Por otra parte, es posible ver que si bien en los discursos se destaca la no-con-
dicionalidad en los proyectos, es un hecho conocido que se promueve la utilización de 
maquinarias agrícolas brasileñas y chinas para la siembra y la cosecha y para la produc-
ción de biocombustibles.

La expansión china

 El desembarco chino en África en el nuevo milenio se produjo cuando el con-
tinente era relegado de la agenda de las potencias occidentales y China impulsaba su 
“ascenso pacíico” (Lechini, 2013).

 En este marco, la CSS, y en particular  la agrícola, tomó un nuevo impulso. Sus 
orígenes se remontan a mediados del siglo XX y de acuerdo con Qi (2013) es posible 
observar tres períodos con características diferenciadas. Durante la primera etapa, en las 
décadas del sesenta y setenta, la cooperación estuvo centrada en la asistencia al desarro-
llo a través de la concesión de subsidios para la instalación de granjas, proyectos experi-
mentales agrícolas y la asistencia de técnicos. El componente ideológico era central y no 
había ningún tipo de requerimientos por parte del gobierno chino. 

 A ines la década del setenta se abrió la segunda etapa de la cooperación chi-
na en África, que se extendió hasta inales de los noventa, donde se observó la falta de 
sustentabilidad de los proyectos iniciados y las empresas estatales chinas comenzaron a 
involucrarse bajo el concepto de interés mutuo. En los ochenta, mientras África comen-
zaba a sufrir los impactos del modelo neoliberal, se reducían los subsidios y los planes 
públicos dirigidos a los productores agropecuarios y se incrementaban los problemas 
de seguridad alimentaria, en China las empresas estatales eran exitosas en mejorar la 
eiciencia de la producción. A su vez, se tornó relevante la concesión de préstamos como 
parte de la asistencia agrícola y China comenzó a participar de actividades multilaterales 
de cooperación con la región.

 A partir del año 2000 se inició la tercer y actual etapa, donde es posible observar 
un fortalecimiento de la cooperación sino-africana. El marco institucional en el cual se 
encuadra el diálogo político son el Foro de Cooperación China-África y los acuerdos de 
cooperación bilaterales, además de participar de los mecanismos de CSS de Naciones 
Unidas.
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 Actualmente son cuatro los ejes de acción de la cooperación china: centros 
de demostración, programas de cooperación técnica, apoyo al Programa de Desarrollo 
Agrícola Integral Africano (CAADP, por sus siglas en inglés) de la Nueva Alianza para 
el Desarrollo de África (NEPAD, por sus siglas en inglés)(11)  y acciones de cooperación 
singulares. A partir de los mismos, el país emprende proyectos de inversión combina-
dos con asistencia técnica y la participación de irmas agroindustriales, entre las cuales 
sobresalen las empresas público-privadas, como China State Farms Agribusiness Corpo-
ration y la China National Cereals, Oils and Foodstufs Import and Export Coporation 
(COFCO). 

 La ayuda es combinada con comercio e inversiones en infraestructura que po-
tencian las mismas en el mediano y largo plazo a través de casi una centena de proyectos 
en Ghana, Mozambique, Benin, Malí, Senegal, Zimbabwe y  Tanzania y acuerdos con 44 
de los países de la región. 

“La agricultura ha ocupado un lugar prioritario en la cooperación econó-
mica y técnica entre China y África, en la que han intervenido más de 40 
países y se han realizado más de 200 proyectos. China ha enviado 10.000 
técnicos agrarios a África para capacitar a los agricultores locales y prestar 
apoyo técnico. Se ha prestado gran atención a la ordenación de la tierra, 
las técnicas de cría de animales, la seguridad alimentaria, la maquinaria 
agrícola y la elaboración de productos agrícolas y colaterales. En los últi-
mos años, China ha intensiicado su cooperación en el área de la tecno-
logía agrícola, organizando cursos de capacitación en prácticas agrícolas, 
realizando proyectos experimentales y de demostración de técnicas agrí-
colas y acelerando la formulación del Programa de Cooperación Agrícola 
China-África” (UNCTAD, 2009). 

 De acuerdo con Gabas et. al. (2013) los principales inconvenientes de la coope-
ración china están dados por las acciones en el terreno, por la falta de adaptación de los 
equipos, por los problemas de comunicación con los actores locales y por el involucra-
miento de empresas que priorizan la visión comercial de las explotaciones. En este sen-
tido, se remarca que aún se requiere que la cooperación china, tanto sus técnicos como 
los inversores, profundicen sus conocimientos sobre las realidades legales, culturales, 
económicas y sociales de sus contrapartes africanas, y que presten mayor atención a las 
necesidades y requerimientos de estos países.
 
 Es decir, en ciertas circunstancias se señala que los actores chinos no responden 
a los principios de la CSS en tanto, en la práctica, dejan de lado la perspectiva africana. 
Como ejemplo, los autores citados dan cuenta de los centros de formación construidos 
con el objetivo de contribuir a la formación de recursos humanos y a la transferencia de 
tecnología. A 2013, eran 14 centros gestionados por empresas del Estado chino con gran 

11. Programa de escala continental puesto en ejecución en 2001 con el propósito de erradicar la pobreza, promover el desarrollo sustentable e 
integrar a África a la economía mundial.
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autonomía, ya que no tienen que responder a las autoridades chinas ni a las locales por 
los contenidos de los programas de capacitación e investigación que ejecutan (Gamba et. 
al., 2013).

 Además de los proyectos bilaterales, China trabajó triangularmente con la FAO 
enviando expertos para implementar acciones de seguridad alimentaria entre 1994 y 
2006 y a partir de 2010 comenzó un proceso conjunto con el Department for Internatio-
nal Development (DFID) de Gran Bretaña a partir del cual transferir tecnologías para la 
mecanización y el incremento de la producción.

 La exportación hacia China de productos primarios de origen agropecuario 
africanos es una de las principales motivaciones de la CSS china. De acuerdo con datos 
de la UNCTAD, la región Subsahariana exportó bienes agrícolas y alimenticios a China 
por un monto aproximado a los 5 mil millones de dólares en 2012, en tanto la inversio-
nes chinas en el sector se elevaron de 30 millones de dólares en 2009 a 82 millones en 
2012, lo cual representó en el último año el 5.7% de la inversión total china en la región 
(Tugendhat, 2014).

 La seguridad alimentaria es una prioridad política-social para China y el país 
marcha hacia la autosuiciencia de maíz, arroz y trigo. En esta línea, el gobierno mantie-
ne una activa política para inanciar el desarrollo agrícola, tanto doméstico como extran-
jero,  por un monto de aproximadamente 32 mil millones de dólares a través del Banco 
de Desarrollo de China (Hearn, 2015). 
 
 No obstante, de acuerdo con algunos estudios, “son sorprendentemente muy 
pocas las evidencias que apoyan la suposición común de que el plan de China es usar 
la tierra de África para la seguridad alimentaria de la misma China”, dado que la lista 
de importaciones chinas no está encabezada por cereales, sino más bien por algodón, 
semillas de sésamo y tabaco y que las granjas experimentales chinas producen alimentos 
principalmente para los mercados locales (IFRI, 2013: 71).  

Los modelos brasileños 

 A partir del primer gobierno de Lula Da Silva, la revitalización de la agenda 
africana se constituyó en uno de los ejes centrales del gobierno brasileño (Lechini y Mo-
rasso, 2014),  relejándose la impronta presidencial por alcanzar la seguridad alimentaria 
global.

 Consecuentemente, comenzaron a estructurarse diversas acciones de CSS en 
torno a la temática agrícola. En efecto, entre los años 2001 y 2010 el sector agrícola 
absorbió el 26% del los recursos destinados por la Agencia Brasileña de Cooperación 
(ABC) a África (Amanor et. al. 2012). Además, en el año 2010, la realización en Itama-
raty del Foro “Diálogo Brasil-África sobre Seguridad Alimentaria, Combate al Hambre y 
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Desarrollo Rural” marcó un hito en el diálogo político que contribuyó a la consolidación 
de esta línea de acción. En este contexto, las tres principales iniciativas brasileñas han 
sido el Programa de Adquisición de Alimentos (PAA) África, el Programa Más Alimen-
tos (PMA) y los proyectos de la Empresa Brasileña de Investigación Agrícola (EMBRA-
PA). 

 El PAA África se basa en la experiencia brasileña del PAA, el cual comenzó a ser 
ejecutado en 2003 por el Ministerio de Desarrollo Agrícola y el Ministerio de Desarrollo 
Social y Combate contra el Hambre, en el marco del Programa Hambre Cero. El propó-
sito del PAA es promover el acceso a los alimentos e incentivar la agricultura familiar, a 
través de la compra gubernamental de las producciones de los pequeños agricultores, las 
cuales son destinadas a instituciones sociales.
 
 El PAA África fue resultado del Foro de 2010 y su implementación la inició en 
2012 la Coordinación General de Acción Internacional de Combate al Hambre (CG-
FOME, por sus siglas en portugués), a través de un acuerdo con la FAO, el Programa 
Mundial de Alimentos (PMA)(12) y el DFID inglés. Hasta el momento, cuenta con expe-
riencias pilotos en Etiopia, Malawi, Mozambique, Níger y Senegal y tiene como objetivo 
apoyar iniciativas innovadoras de compras locales de alimentos de pequeños producto-
res para la asistencia alimentaria.

 El PMA, en tanto, fue puesto en marcha en Brasil por el Ministerio de Desarro-
llo Agrícola (MDA) en 2008 bajo la concepción de potenciar el rol de las producciones 
familiares a  través de créditos blandos para la compra de maquinarias, adquisición de 
insumos y asistencia técnica. Tras el Foro de 2010, el gobierno brasileño decidió crear 
una línea de crédito especial para que la iniciativa tome una dimensión internacional 
y llegue a África. De este modo, el PMA África brinda asistencias técnicas y créditos 
blandos para la exportación de maquinarias brasileñas para que sean adquiridas por los 
productores familiares y medianos africanos de Ghana, Mozambique, Senegal, Zimba-
bwe y Kenia, con un importante componente de adaptación a los contextos nacionales e 
intercambios entre el MDA y sus contrapartes.

 Por su parte, EMBRAPA desarrolla junto a la ABC acciones concretas y proyec-
tos de fortalecimiento de capacidades institucionales y apoyo técnico y además cuenta 
con representaciones en Senegal, Mozambique y Ghana. De acuerdo con su Secreta-
rio de Asuntos Internacionales, André Nepomuceno Dusi (2013), a través del tiempo 
ha avanzado hacia proyectos estructurales de largo alcance que se ocupan también de 
aspectos de desarrollo tecnológico, en los cuales también trabaja triangularmente con 
terceras agencias de cooperación u organismos multilaterales. 

12. En 2008 el PMA lanzó en 15 países de África, Asia  y América Latina el Programa  Purchase for Progress (Compras para el Progreso – P4P), que 
promueve el acceso al mercado para los pequeños agricultores. El PMA se erige como comprador y destina las compras a sus iniciativas. En el 
PAA, el PMA contribuye a relacionar a los productores, en las compras de alimentos destinados principalmente a instituciones educativas. Tres 
de los países-piloto del PAA África son parte del P4P: Etiopia, Malawi y Mozambique, mientras que Níger y Senegal están usando modalidades 
P4P en su implementación del PAA África.
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 Un caso testigo es Mozambique, donde hay proyectos complementarios en eje-
cución. Por una parte, se encuentra la denominada Plataforma de Innovación Agrícola, 
donde participa Estados Unidos, que tiene como propósito incrementar la sustentabili-
dad del sector agrario y fortalecer su sistema de innovación para promover la planiica-
ción, coordinación y evaluación nacional de transferencia de tecnología.
 
 Por otra parte, tiene lugar el programa ProSavanha, donde Brasil es aliado de la 
JICA y de Mozambique. Esta iniciativa, denominada formalmente “Projeto de Melhoria 
da Capacidade de Pesquisa e de Transferência de Tecnologia para o Desenvolvimento da 
Agricultura no Corredor de Nacala”, se propone extender la competitividad del sector 
agrícola con miras tanto a la seguridad alimentaria como a las producciones de expor-
tación de soja y arroz. El Corredor de Nacala posee condiciones naturales similares a 
las del Cerrado brasileño, donde también Japón en los ochenta apoyó la producción 
extensiva de soja. Desde el 2011, Brasil provee a más de 400 mil productores rurales de 
conocimientos técnicos y experiencias desarrollados por EMBRAPA.

 Completando la tríada, el Programa de Seguridad Alimentaria tiene como ob-
jeto fortalecer la producción de pequeños productores para la subsistencia pero también 
para ingresar al mercado.

 En relación a los factores positivos de estas iniciativas, puede señalarse que en 
los programas inspirados en el concepto de cooperación solidaria, en base a las propias 
experiencias exitosas brasileñas, existe un luido contacto con las autoridades locales y 
los centros de investigación agrícola nacionales. En cuanto a los factores negativos, se 
deben observar las limitaciones presupuestarias y legislativas brasileñas y la visión que 
tienen los agentes de EMBRAPA de los beneiciarios como “clientes”. Asimismo, también 
se ha criticado a Brasil por apoyar la producción agrícola en escala para la elaboración 
de biocombustibles, en detrimento de acciones a favor de la seguridad alimentaria  y de 
pretender transferir al territorio africano sus técnicas de “cero labranza de tierras” sin 
considerar las condiciones locales, tal como lo hicieron hace medio siglo los países del 
Norte con sus técnicas de labranza (Gamba et. al., 2013).

 En relación al último punto, Tugendhat (2014) indica que la dicotomía presente 
en Brasil se releja en sus acciones de cooperación, en tanto existe una tensión al momen-
to de decidir entre proyectos que fomenten la agricultura de pequeña escala, impulsados 
por el MDA, o la producción comercial de gran escala, asociados a la EMBRAPA, dados 
los diferentes enfoques e intereses involucrados en las prácticas propuestas. Desde la 
perspectiva de Lal et. al. (2013) estas tensiones no son un obstáculo para que la experien-
cia brasileña ofrezca lecciones para ambos paradigmas.

El inanciamiento indio

 Los vínculos entre India y África se remontan muy atrás en la historia y desde 
el siglo XXI los principales ejes de la cooperación han girado en torno al comercio y las 
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cuestiones energéticas (Dussort, 2014). El programa insignia contemporáneo es “Focus 
Africa”, que comenzó en 2002 trabajando en siete países subsaharianos y se extiende hoy 
en más de 24 con el objeto de inanciar la promoción comercial.

 La cooperación agrícola, en tanto, apareció con fuerza en las cumbres In-
dia-África de 2008, 2011 y 2015. En las mismas se sentaron las bases para la genera-
ción de intercambios de experiencias, tecnologías y políticas agrícolas, de programas de 
cooperación para el desarrollo de la infraestructura, en particular gestión hídrica, y de 
mercados y para la promoción del vínculo entre agricultura e industria. A partir de estas 
cumbres, además de llevarse adelante foros de intercambio que implicaron a coopera-
tivas e institutos de investigación indios en África, se promovieron becas de estudios y 
formación y centros de demostración e investigación.

 El Departamento de Investigación y Educación Agrícola (DARE), en el marco 
del Ministerio de Agricultura y Bienestar Social de Agricultores indio, brindó formación 
de posgrado a más de 400 africanos y ha comenzado a estudiar las posibilidades de es-
tablecer centros especializados y laboratorios en África. Además, los grupos de expertos 
del Consejo Indio de Investigación Agrícola han realizado visitas técnicas a sus contra-
partes africanas para conocer mejor sus prácticas agrícolas y, a partir de allí, contribuir a 
la generación de capacidades de gestión agrícola.

 Pero además, fondos del Banco Exim fueron destinados a líneas de crédito para 
la compra de equipos de mecanización agrícola indios. El crédito más importante fue 
otorgado a Etiopía, por 640 millones de dólares, para un proyecto azucarero. Junto con el 
inanciamiento, casi una centena de empresas indias invirtieron en África Occidental en 
emprendimientos agrícolas vinculados a los biocombustibles y a la loricultura (Chiava, 
2011; Ayyappan, 2015).
 
 Es decir, la cooperación india en materia de agricultura está vinculada esen-
cialmente a la generación de capacidades a través de la educación y el inanciamiento 
de proyectos con metas comerciales, diferenciándose de este modo de la presencia en 
terreno china y brasileña. 

 Cabe señalar, por último, que la seguridad alimentaria es también una priori-
dad para el gobierno indio. En virtud de la misma, lleva adelante programas de adquisi-
ción pública de alimentos y productos tradicionales procedentes de agricultores de esca-
sos recursos a precios superiores a los de mercado, como un mecanismo para asegurar la 
producción y distribución de alimentos a más de 800 millones de personas(13). 

13. Durante la novena reunión de negociación de la Ronda Doha de la Organización Mundial de Comercio, realizada en Bali en 2013, India pro-
movió exitosamente que, de manera provisoria y hasta tanto se alcance un acuerdo deinitivo, se permitan los programas de constitución de 
existencias públicas de cultivos alimentarios básicos en vistas de la seguridad alimentaria.
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Conclusiones

 El incremento de los precios de los alimentos a ines de la pasada década y su 
continua volatilidad instalaron en los países subsaharianos un imperativo en materia de 
producción agrícola para que la población tenga acceso a ellos. Ante esta situación, la 
CSS reforzó su mirada hacia el relegado sector agrícola subsahariano e incrementó sus 
lujos al sector. 

 Tanto para China, como para Brasil e India, la seguridad alimentaria de sus 
poblaciones es una prioridad política estratégica. No obstante, esta situación no ha des-
embocado en limitaciones a la cooperación en el sector agrícola. Muy por el contrario, 
a partir de sus propias experiencias han presentado soluciones transferibles a los países 
africanos, tanto para productores de gran escala como para pequeños y medianos cam-
pesinos durante la última década.

 El recorrido a través de las principales iniciativas de CSS para el desarrollo 
agrícola en África Subsahariana da cuenta de los diversos caminos que ha tomado la 
CSS para inanciar actividades productivas consideradas como condiciones básicas de 
desarrollo. De allí que en la CSS tienen una impronta muy importante las acciones de 
extensionismo y las vinculadas a la producción, particularmente en los casos de China y 
Brasil.

 En cuanto a los actores de la CSS, cabe señalar que hay una sinergia muy fuerte 
entre los gobiernos centrales, instituciones dedicadas a la investigación,  empresas, tan-
to públicas como privadas o mixtas y, en algunos casos, organizaciones de la sociedad 
civil. En este sentido, es clara la existencia de intereses comerciales y económicos que se 
mueven por detrás de las acciones de cooperación internacional. En la CSS se reconoce 
la presencia de intereses económicos. Más allá de las diferencias, en los casos de China, 
Brasil e India, la concepción de CSS incluye junto a la solidaridad y los objetivos comu-
nes, el interés económico y comercial, el cual se plasma en la idea de “interés mutuo”. 

 Otro punto que debe tenerse en cuenta es que es muy complejo cotejar los re-
cursos destinados a la cooperación agrícola. La inexistencia de un sistema de recolección 
de información y las múltiples formas que adopta, que combina en muchos casos inver-
siones con préstamos y asistencias técnicas, impiden la simple comparación tanto entre 
los oferentes emergentes como entre éstos y los clásicos dadores en un sector particular, 
como lo es la agricultura.

 En relación a los retos, se presentan como desafíos importantes, tanto en el 
sector agrícola como en otras temáticas, los vinculados a la continuidad de los vínculos 
y del inanciamiento. Las situaciones de crisis económicas en los países de mayor desa-
rrollo relativo pueden poner en jaque las iniciativas con África Subsahariana, en tanto las 
mismas no son consideradas como políticas esenciales para el mantenimiento del orden 
doméstico y son plausibles de sufrir los primeros ajustes.
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 Finalmente, cabe señalar que en los proyectos y programas de la CSS está laten-
te la tensión entre dos modelos de desarrollo agrícola, uno vinculado a la monoproduc-
ción extensiva destinada a la exportación y otro a la agricultura en pequeña escala para 
el autoabastecimiento y la provisión a mercados locales. Este es un debate que sobrepasa 
los límites de la cooperación internacional, siendo una discusión global la dependencia 
que genera a países en desarrollo concentrar sus exportaciones en uno o pocos “commo-
dities” y la consiguiente necesidad de avanzar en producciones diversiicadas y sustenta-
bles.

 La cooperación internacional al desarrollo mantiene un rol importante en los 
procesos de innovación y transferencia tecnológica e institucional para África Subsaha-
riana. Pero la región no es una simple receptora de ayuda y serán sus propias sociedades 
las que, en última instancia, decidirán qué modelo agrícola y qué tipo de desarrollo será 
el más apropiado para mejorar la calidad de vida de sus habitantes.
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China y la nueva ofensiva inanciera en América Latina.  
Los acuerdos con Argentina

Javier Alberto Vadell,  Roberto Brandão Araújo 
y Gustavo Rojas de Cerqueira César

Resumen
Este trabajo tiene como objetivo general realizar un análisis de las relaciones bilaterales 
entre Argentina y la República Popular de China (RPC) en el actual escenario económi-
co internacional del in del ciclo de los commodities. Este contexto de mayor presencia 
inanciera y de inversiones de China en el Sur Global es más dinámico que nunca. Este 
proceso de expansión global china ha cambiando los rasgos de la globalización. Las redes 
económicas de comercio, inversión y las cadenas productivas se han desplazado hacia la 
región Asia Pacíico, capitaneadas por la ascensión de la RPC y su consecuente rediseño 
del tablero geopolítico global. Argentina no se ha visto ajena a estas transformaciones 
estructurales, teniendo que rediseñar sus tradicionales vínculos económicos y inancie-
ros. ¿En qué medida y cómo Argentina está diseñando su intenso relacionamiento con 
China? Para responder a esta pregunta, nuestro objetivo especíico es analizar los re-
cientes acuerdos bilaterales y planes de acción entre la RPC y la Argentina. Los criterios 
adoptados para el análisis tendrán como base aquellos establecidos por el “Plan de Coo-
peración CELAC-China 2015-2019” de la CEPAL y serán examinados en el contexto de 
transformaciones económicas y políticas globales.

Palabras claves: Argentina - China – economía global –América Latina – planes de acción

China and the new inancial ofensive in Latin America.  he agreements with Ar-
gentina

Abstract
his chapter has the general objective of analysing the bilateral relations between Argen-
tina and People’s Republic of China (PRC) in the current international economic scena-
rio of the end of the cycle of commodities. his context of China’s increasing presence 
in inance and investment in the Global South is more dynamic than ever. his process 
of Chinese global expansion has changed some features of the globalization process. 
Economic networks of trade, investment and production chains have moved to the Asia 
Paciic region, led by the rise of the PRC and its consequent redesign of the global geopo-
litical chessboard. Argentina has not been immune to these structural changes, having to 
rethink its traditional economic and inancial links. To what extent and how Argentina 
is reshaping its intense relationship with China? To answer this question, our speciic 
objective is to analyze the recent bilateral agreements and action plans between the PRC 
and Argentina. he criteria adopted for the analysis will be based on those established 
by the “Plan of CELAC-China Cooperation 2015-2019” ECLAC and will be examined in 
the context of global economic and political transformations.

Key words: Argentina – China – global economy – Latin America – action plans
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Introducción 

 El objetivo de este capítulo es realizar un análisis de coyuntura de las relaciones 
bilaterales entre Argentina y China, sin perder de vista las transformaciones recientes en 
la economía global y en la política internacional. Los albores del siglo XXI nos recibieron 
con una crisis global del capitalismo en su versión neoliberal, afectando profundamente 
los países del Sur Global y permitiendo acelerar el proceso de acumulación capitalista 
en la región de Asia Pacíico. En política internacional, los ataques terroristas del 11/09 
dispararon la Guerra contra el Terrorismo declarada por los Estados Unidos de América 
(EEUU),y la posterior invasión a Afganistán e Irak. Al mismo tiempo el sistema unipolar 
de la post Guerra Fría empezaba a mostrar claros signos de desarticulación, con el creci-
miento de  nuevas potencias emergentes (Giaccaglia, 2012, Huelsz, 2009), especialmente 
de la República Popular de China (RPC), el gran actor global del siglo XXI. El modelo 
de la globalización estadounidense muestra crecientes cuestionamientos en la medida 
que las reglas de Beijing se expanden, al compás de su política de “going out” (Friedberg, 
2006, Arrighi, 2007, Jacques, 2009, Breslin, 2013a), alterando la red de poder global he-
gemónica ordenada alrededor del Consenso de Washington, hasta entonces imperante 
como única solución económica para el Sur Global (Vadell, 2013, Vadell et al., 2014, 
Breslin, 2013b). Las redes económicas de comercio, inversión y las cadenas productivas 
se están desplazando hacia la región del Asia Pacíico, capitaneadas por la ascensión de 
la RPC y su consecuente rediseño del tablero geopolítico global. América Latina no se ha 
visto ajena a estas transformaciones estructurales, debiendo rediseñar sus tradicionales 
vínculos económicos y inancieros. 

 En este escenario, nuestro objetivo es analizar los recientes acuerdos bilaterales 
y planes de acción entre la RPC y la Argentina. Los criterios adoptados para el análisis 
tendrán como base aquellos establecidos por el “Plan de Cooperación CELAC-China 
2015-2019” de la CEPAL y serán examinados en el contexto de las transformaciones 
económicas y políticas globales.

China, su diplomacia de sociedades estratégicas y la importancia de Argentina
 
 Inmediatamente después de la visita a Brasil, Perú, Chile y Colombia del Primer 
Ministro de la República Popular de China (RPC), Li Keqiang, en el año 2015, algunos 
analistas apuntaron un viraje en la política china de inversiones, donaciones, ayudas y 
préstamos. Según éstos, la RPC estaría buscando enfocar sus entendimientos con los 
países con gobiernos de centro derecha o más “market-friendly” en la región. En esta 
dirección, el Financial Times publicó una nota interesante (Hornby and Schipani, 2015) 
reforzando esa hipótesis, a nuestro ver, equivocada. Los argumentos parten de declara-
ciones de un analista sobre América Latina, Li Renfang, del “Southwest University of 
Science and Technology” de Sichuan, que habría expresado que sería más seguro para 
China prestar dinero a gobiernos de centro derecha. De esta manera, los últimos des-
tinos latinoamericanos del primer Ministro chino corroborarían la hipótesis de que la 
RPC estaría empezando a enfocar sus préstamos e inversiones en los países no contami-
nados por el “izquierdismo”.
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 Desde nuestra posición, no conseguimos encontrar ningún documento oicial 
de China que sustente esta política, así como ninguna comprobación empírica en rela-
ción a preferencias ideológicas que la RPC tendría para otorgar préstamos especíicos, 
que sustenten su interés nacional. Muy por el contrario, las evidencias muestran que 
China no se preocupa por el tinte político cuando realiza negocios y que la visita de Li 
Keqiang, más que un cambio de rumbo, forma parte de una estrategia mayor del gobier-
no chino para la región, como eslabón de una cadena de eventos. Nuestra perspectiva es 
diametralmente opuesta a estas interpretaciones(1).
 
 Para ello, debemos considerar dos importantes variables que permiten realizar 
un análisis de los acuerdos de la RPC con los países de América Latina y comprender la 
efectiva importancia que la Argentina tiene en este tablero regional de intereses chinos. 
En primer lugar, en el proceso de toma de decisiones de China, el Presidente -cargo 
ocupado actualmente por Xi Jinping- es la máxima autoridad y el encargado de llevar 
a cabo las negociaciones de alto nivel que involucren cuestiones de máxima seguridad, 
estrategias globales del país y asociaciones estratégicas globales. En la división interna 
de funciones, el Primer Ministro de China -en este caso Li Keqiang- tiene como com-
petencia la negociación de acuerdos económicos. De hecho, Li es un economista que en 
el pasado ha administrado la apertura económica en diversas regiones de la RPC (Ellis, 
2015). Si llevamos en consideración este punto y el hecho de que, en su corto período de 
mandato, el presidente Xi Jinping ya estuvo dos veces en la región, visitando Trinidad y 
Tobago, Costa Rica y México, en 2013, y  Brasil, Argentina, Cuba y Venezuela, en 2014, 
podemos airmar que estos siete países son clave para China en la región, por diferentes 
razones. Argentina es uno de los países prioritarios para la estrategia china de relaciona-
miento con América Latina y el Caribe, hecho que viene siendo reairmado con el pasar 
de los años. Si nos remontamos a 2001 observaremos que, en abril de ese año, Argentina 
recibió la visita del presidente Jiang Zemin  -entre los 6 países de la región visitados por el 
presidente chino en aquel entonces-, de Hu Jintao, en  2004, y del premier Wen Jiabao, en 
el 2012 (Dussel Peters, 2015). Desde entonces, Argentina es el segundo país de la región 
más visitado por las altas autoridades chinas, apenas detrás de Brasil.

 En segundo lugar, para China son muy importantes las sociedades estratégicas, 
las cuales tienen una escala de prioridad que la RPC atribuye a sus sociedades. Para 
la diplomacia china, explicada en su momento por el premier Wen Jiabao, ‘sociedad’ 
(partnership) signiica una cooperación basada en el respeto mutuo, beneicio mutuo, 
conianza mutua y el principio del win-win; la adjetivación ‘estratégica’, signiica que 
dicha cooperación debe proyectarse al largo plazo, a pesar de las diferencias ideológicas 
(Jiang, 2015). En este sentido, Jiang Shixue, catalogó los diferentes tipos de asociaciones 
que la RPC posee con 67 países en 5 regiones del mundo, plasmados en 72 acuerdos 
de asociación (partnerships) (Jiang, 2015:139). Ellos son, en orden de mayor a menor 
relevancia: a) Comprehensive Strategic Partnership (CSP); b) Strategic Partnership (SP); 

1. Que coincide con el análisis realizado por Evan Ellis (2015)
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c) Comprehensive Cooperation Partnership (CCP). Argentina y Perú son los únicos dos 
países de la región que irmaron los tres tipos de sociedades. En el caso argentino, en 
abril de 2001 (CCP); en noviembre de 2004 (SP); y en julio de 2014  (CSP).

 Las CSP, SP y CCP fueron ampliándose en la medida que la expansión China 
se hacía más presente en América Latina a partir del inicio del siglo XXI. Esta presencia 
ha motivado a diferentes estudiosos, sociólogos, economistas, politólogos e internacio-
nalistas de la región o de fuera de ella, a adentrarse en la compleja y rica relación entre 
China y América Latina. La creciente importancia de las vinculaciones económicas entre 
la RPC y la región (especialmente Sudamérica)  es ilustrada y actualizada por los preci-
sos informes de la Comisión Económica para América Latina (CEPAL, 2015b, CEPAL, 
2015a). La progresiva inluencia política y sus implicaciones sociales son un resultado 
natural de estas transformaciones geo-económicas (Vadell, 2011, Vadell, 2013). Este tra-
bajo pretende enfocar una fracción del rompecabezas geopolítico regional, el caso de los 
acuerdos con Argentina. Un punto importante para destacar en el patrón de relaciona-
miento chino con las demás naciones es su estrategia de negociación bilateral (Oviedo, 
2006, Slipak, 2014a). Con los países del Sur Global, en cambio, se ha basado en la moda-
lidad de un paraguas multilateral (o plurilateral), como es el caso del Foro de Coopera-
ción China-África (FOCAC) (Vadell et al., 2013, Taylor, 2011) y, más recientemente, del 
Foro de la Comunidad de los Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC) - China.

Los acuerdos de China con la Argentina

 La visita del Primer Ministro Li Keqiang a la región, en 2015, se dio en un 
clima de elevadas expectativas y brazos abiertos. Pasada más de una década de intensas 
relaciones económicas, la sociedad con China parece haber entrado en una fase de con-
solidación. En este sentido, las inversiones en infraestructura, cuyo ejemplo más desta-
cado es el proyecto del ferrocarril transoceánico (Lissardy, 2015, Anderlini, 2015, Brasil, 
2015), la mundialización de la moneda china, el Renmimbi (RMB), cuya expansión ya 
ha alcanzado a la región por medio del entendimiento con el Banco Central de Chile(2)  

(El Comercio, 2015), los acuerdos de investigación y desarrollo de energía nuclear con 
Argentina, además de los variados préstamos a los países del continente, coniguran un 
escenario de cristalización de la dependencia económica de la mayoría de los países de la 
región con la RPC. El plan de Cooperación CELAC-China 2015-2019 (CELAC-China, 
2015) y su futura proyección parecen conigurar un nuevo paradigma en las relaciones 
de la región con el Gigante Asiático.

 Como pronosticaba Cesarín (2012) hace unos años, la sociedad Argentina con 
China se proyectaba en el largo plazo y, como se demuestra actualmente, el tinte político 
de gobierno no parece ser un obstáculo para este proceso. En este escenario, nuestro 

2. En su visita a la región, Li Keqiang anunció la creación del primer Banco de liquidación en Renmimbi (RMB) en Sudamérica. Este tentáculo de 
la red inanciera, además de los inanciamientos para inversiones, también sirve al propósito estratégico global chino de ‘globalizarse’. Según 
el Canciller chileno, Heraldo Muñoz, “Chile se tornará un centro inanciero para que China realice transacciones con su moneda”. Entre los 
acuerdos, se contempla la participación de Chile en el Banco Chino de Construcción, el segundo mayor de China (El Comercio, 2015). Desde 
hace algunos años, Chile y Bolivia ya invierten una pequeña porción de sus reservas internacionales en Renmimbi. Operando en el mercado 
chino con un riesgo bastante limitado, buscan conocer mejor la operatoria en ese mercado inanciero en ascensión.



PODERES EMERGENTES Y COOPERACIÓN SUR-SUR PERSPECTIVAS DESDE EL SUR GLOBAL180

objetivo es analizar los recientes planes de acción (acuerdos bilaterales) entre la RPC y 
la Argentina. Los criterios adoptados para el análisis tendrán como base aquellos esta-
blecidos por el “Plan de Cooperación CELAC-China 2015-2019” de la CEPAL (CEPAL, 
2015a). En este informe, los puntos estratégicos de los acuerdos son: 1) “comercio e in-
versiones”; 2) “infraestructura y transportes”; y 3) “energía y recursos naturales”. Aña-
diremos en nuestro trabajo: 4) “política y defensa” y 5) “cooperación cientíico-tecno-
lógica”. Los dos documentos clave analizados son: el “Acta de la primera reunión de la 
Comisión Binacional Permanente entre el Gobierno de la República Popular de China 
y el Gobierno de la República Argentina”, de febrero de 2015; y el “Plan de Acción Con-
junta entre el Gobierno de la República Argentina y de la República Popular de China”, 
aprobado en junio de 2012.

i) Comercio e Inversiones

 Las directrices para el relacionamiento comercial bilateral proponen intensi-
icar misiones comerciales e inversiones recíprocas. Ellas deberían facilitar el estableci-
miento de representaciones y centros de distribución comercial, así como promover la 
colaboración entre empresas y garantizar el apoyo inanciero recíproco para el estableci-
miento de proyectos industriales. Los sectores prioritarios son: petróleo y gas; minería; 
energía eléctrica y solar; agropecuario; silvicultura y pesca; infraestructura; automóviles 
y autopartes; equipamiento ferroviario; medicamentos; y electrónica. En los acuerdos se 
destacan los siguientes puntos relacionados a los sectores mencionados: a) énfasis en la 
creación de joint-ventures en el sector de alimentos; 2) concesión  de licencias de pesca 
para empresas chinas en el mar argentino; 3) armonización de los criterios de regulación 
para la comercialización recíproca de productos farmacéuticos; 4) cartografía geoquími-
ca y evaluación de los recursos minerales argentinos  por medio de la cual se busca pro-
mover inversiones en la exploración de litio, cobre y hierro, y en el proceso de fundición.

 En lo que se reiere al comercio agrícola, hubo un entendimiento alcanzado en 
los requisitos itosanitarios para la comercialización de manzanas y peras. Estos produc-
tos poseen signiicativa relevancia en el comercio agrícola entre Brasil y Argentina, con 
volúmenes de comercio apenas inferiores a las exportaciones de trigo argentino hacia 
Brasil. Hace años vienen sufriendo irregularidades en el acceso al mercado brasileño, a 
veces motivados por presiones proteccionistas, otras veces por represalias a las barreras 
comerciales argentinas a los productos industriales oriundos de Brasil, afectando signi-
icativamente muchas economías regionales. En este sentido, la apertura del mercado 
chino puede representar un importante desvío en el comercio bilateral, pero una mayor 
estabilidad para estas regiones.

 Las acciones de promoción del comercio y de las inversiones se sitúan en el 
ámbito del Diálogo Estratégico para la Coordinación y Cooperación Económica, lide-
rado por ambos Cancilleres, la Comisión Nacional de Desarrollo y Reforma, de China, 
y el Ministerio de Economía, de Argentina. Además, se considera la participación de la 
comunidad empresarial en las discusiones del Foro de Negocios Argentina–China. Este 
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foro, compuesto por diez empresarios de cada país, será encargado de promover el diá-
logo empresarial, la promoción de seminarios y estudios para el aumento del comercio y 
de las inversiones recíprocas.

 Los acuerdos para incrementar el comercio bilateral parten de una realidad 
delicada de la Argentina en relación a su socio asiático,(3) debido principalmente a tres 
razones. En primer lugar, existen evidencias empíricas sobre un creciente grado de re-
primarización de las exportaciones argentinas hacia China. Las exportaciones tienden a 
concentrarse en tres productos: porotos de soja, petróleo crudo y aceite de soja. La suma 
de los tres productos constituye aproximadamente el 93% del total de las exportaciones 
de la Argentina hacia la RPC (Bolinaga, 2015:75). Si bien el comercio entre ambos países 
tuvo un constante crecimiento desde el año 2002, la segunda cuestión preocupante es 
que, desde el 2008, Argentina presenta un déicit comercial creciente con China, llegan-
do a más de US$  5.700 millones en 2014, como ilustra el Gráico 1, constituyéndose en 
su principal déicit comercial bilateral. Ello ha tenido impactos directos en la relación 
con Brasil pues, en gran medida, se ha traducido en un importante desvío del comercio 
bilateral de manufacturas, provocado tanto por la valorización del Real como por una 
mayor discrecionalidad en la administración del comercio exterior argentino, tornándo-
lo aún más concentrado en el comercio automotriz(4), administrado por medio de acuer-
dos bilaterales. El tercer punto de preocupación, que no es estrictamente comercial, pero 
que sí tiene implicaciones comerciales, se reiere al acuerdo de swap en moneda local ir-
mado entre Argentina y China, en 2009(5), prorrogado, posteriormente, en 2014(6), el cual 
contribuiría a “generar mayor dependencia de las importaciones chinas, pues facilitaron 
la compra de productos de ese origen(7)(Bolinaga, 2015:73)(8). Al mismo tiempo, los swap 
también deben ser entendidos como una clara demostración de la disposición china de 
seguir sosteniendo la ampliación de la corriente de comercio en un contexto donde las 
exportaciones argentinas pasaron a relejar clara estagnación de su dinamismo. Nuestra 
hipótesis es que estos tres problemas no serán zanjados en el corto plazo mecánicamente 
con los nuevos Acuerdos irmados.

 No hay dudas de que, en materia inanciera, el principal entendimiento es la 
renovación del swap cambiario en monedas locales, estipulado en un valor aproximado 
de US$ 11.000 millones por un plazo de tres años. Estos recursos están contribuyendo 
signiicativamente a la promoción de la estabilidad cambial y inanciera argentina, que 
ya ha hecho uso de aproximadamente US$ 8.000 millones. Pese a que el Banco Popular 
de China ya ha irmado acuerdos de este tipo con otros 32 gobiernos, sumando cerca de 

3. “Entre 2001 y 2006, China osciló entre cuarto y quinto destino de las exportaciones argentinas, pero ya entre 2007 y 2012 luctuó entre segundo 
y tercer destino. Finalmente, desde 2013 en adelante, todo parece indicar que China aianza su posición como segundo socio comercial de 
Argentina” (Bolinaga, 2015:74).

4. Entre 2008 y 2014, la participación del comercio automotriz en la corriente comercial entre Brasil y Argentina se ha elevado de aproximadamente 
1/3 a casi la mitad. Es creciente la participación de autopartes chinas en ambos mercados.

5. Se debe destacar que el entendimiento con China fue buscado por la Argentina apenas después de fracasadas las negociaciones, en 2009, de un 
swap real-peso entre Brasil y Argentina. En aquella ocasión, el Gobierno brasileño había alegado ausencia de garantías satisfactorias por parte 
Banco Central de la Argentina.

6. Solamente se ha activado el swap irmado en 2014.
7. Por otro lado, esto habría perjudicado las importaciones originarias de Brasil, el principal socio comercial de la Argentina.
8. Argentina es el país latinoamericano que aplica el mayor número de medidas antidumpings contra productos chinos, sumando un total de 151 

casos, la mayor parte concentrada, respectivamente, en calzados, textiles, autopartes y productos metalúrgicos.
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3 billones de yuans (aproximadamente US$ 500 mil millones), el acuerdo con Argentina 
ha sido el único activado. En materia inanciera, también se llegó a un acuerdo para pro-
mover el establecimiento de instituciones inancieras recíprocas. En este sentido, se es-
tipuló la apertura de una oicina de representación del Banco de la Nación Argentina en 
Pekín. Esto se suma a la presencia destacada del Banco Comercial e Industrial de China 
(ICBC) en la Argentina. China, por su parte, reairma el apoyo a la propuesta argentina 
de establecer, conforme a la Resolución AG/68/304 (2014)[7], de la Asamblea General 
de las Naciones Unidas, un marco multilateral para los procesos de reestructuración de 
deudas soberanas.

ii) Infraestructura y transportes

 En julio de 2014 fue irmado el Convenio Marco de Cooperación en Materia 
Económica y de Inversiones, el principal entendimiento bilateral en materia de infraes-
tructura y transporte(9). Acordado en el ámbito del Diálogo Estratégico para la Coopera-
ción Económica, determina una lista de obras públicas prioritarias que serían ejecutadas 
en la Argentina. Según los términos del entendimiento, en el caso de contar con garantía 
de inanciamiento por parte de China, las obras listadas no se asignarían por medio de 
licitaciones públicas, siendo directamente ejecutadas por constructoras chinas. Se con-
templan también, como es costumbre en los acuerdos con la RPC, facilidades migrato-
rias para el ingreso de mano de obra directamente vinculada a la ejecución de las obras.

9. Acuerdo irmado en el ámbito de la Unión Industrial Argentina que tiene como principal inalidad equilibrar la balanza comercial entre los dos 
países. Disponible en: http://www.uia.org.ar/noticia.do?id=2425
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 Si bien el acuerdo tiene puntos controvertidos, el entendimiento no violaría las 
directrices normativas del Mercosur, ya que no se encuentra vigente ningún compro-
miso regional de compras públicas (gubernamentales). Además, el acuerdo representa 
para Argentina una alternativa de inanciamiento frente a la exposición límite de Banco 
Nacional de Desenvolvimiento (BNDES) de Brasil(10) a los inanciamientos concedidos a 
las empresas contratistas (empreiteiras) brasileñas en obras en la Argentina.

 En el año 2010, había sido aprobada una lista de proyectos prioritarios, que in-
cluían: 1) vagones y locomotoras para el subte de Buenos Aires y el ferrocarril San Mar-
tín; 2) la construcción del subte de Córdoba; 3) la rehabilitación del ferrocarril Belgrano 
Cargas, destinado a facilitar la logística de exportación de granos; 4) la electriicación y 
modernización de los ferrocarriles Belgrano Norte y Belgrano Sur; 5) la extensión del 
ferrocarril ligando la Estación Retiro al Aeropuerto de Ezeiza. De hecho, los proyectos 2 
y 5 aún no se encuentran en ejecución. A estos emprendimientos se suma la liberación 
de recursos destinadas al complejo hidroeléctrico Jorge Cepernic-Néstor Kirchner, en la 
provincia de  Santa Cruz, obra compartida por constructoras chinas en concurrencia con 
brasileñas(11). El 85% de los US$ 4.700 millones serán inanciados, a lo largo de quince 
años, por el Banco de Desarrollo de China.

iii) Energía y Recursos Naturales

 En lo que concierne a energía nuclear también fue creada una Subcomisión 
para tratar el tema, encabezada por la “Administración Nacional de Energía” de China 
y la “Comisión Nacional de Energía Atómica” de Argentina. Las partes  ratiicaron su 
intención de cooperar en el uso pacíico de la energía nuclear con bases en las respectivas 
leyes, reglamentaciones políticas y obligaciones internacionales(12).
 
 Un punto a ser destacado son los avances en la construcción de la Central Nu-
clear de Agua Presurizada y el Proyecto de un Reactor de Tubos de Presión y Agua Pesa-
da. Estos proyectos serán llevados a cabo por la Corporación Nacional Nuclear de China 
(CNCC) y la Nucleoeléctrica Argentina Sociedad Anónima (NASA). La cuarta usina 
nuclear argentina recibirá un inanciamiento de US$ 6.000 millones del ICBC, corres-
pondiente al 85% del valor total presupuestado de la obra, a ser pagado en 18 años con 
bajas tasas de interés. Se estima que el 70% del reactor será integrado por componentes 
argentinos. Las partes desean que la CNCC y la NASA profundicen cada vez más la coo-
peración entre ambos órganos en lo que se reiere al uso pacíico de la energía nuclear, 
buscando convertirse en un vector de transferencia tecnológica y proyección conjunta 
hacia terceros países.

10. El BNDES como cualquier otro Banco tuvo que medir los riesgos de sus inversiones y contabilizar los márgenes de valores que serán prestados. 
El lujo del cálculo del límite de crédito pasa por la evaluación de riesgo; exposición máxima; límite de crédito técnico (LCT); límite de crédito 
inal (LCF) y la disponibilidad del LCF. Para más detalles ver: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/
Arquivos/produtos/download/RiscoCred_Normas_AgentesFinanceiros.pdf&gt

11. Obra parada temporariamente por el gobierno  de Macri.
12. El acuerdo irmado en febrero de 2015 se encuentra disponible en la página web del Ministerio de Relaciones Exteriores: https://www.mrecic.

gov.ar/
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  Igualmente, fue establecida una Subcomisión para la cooperación en Silvicul-
tura y protección de los Recursos Forestales y Ambientales, encabezada por la Adminis-
tración Estatal Forestal de China y la Secretaría de Ambiente y Desarrollo Sustentable de 
Argentina. En este campo, ambos países se comprometen a cooperar en base al desarro-
llo sustentable, la protección de los recursos naturales, la lucha contra la desertiicación, 
el establecimiento de reservas naturales y la prevención y combate a incendios, que ya 
aparecen en los memorandos irmados en los años 2008 y 2009. Estos puntos componen 
un aspecto importante en el eje de cooperación entre ambos países, que también incluye 
el intercambio de políticas de regulación y protección al medio ambiente y control de 
plagas forestales.

iv) Política y Defensa:

 Celebrada el 4 de febrero de 2015, la primera reunión de la Comisión Binacional 
entre ambos países ratiicó el compromiso de profundizar y diversiicar la cooperación 
binacional a partir de un enfoque integral. Entre los mecanismos de la Comisión fueron 
creadas varias subcomisiones. La subcomisión de Asuntos Políticos, encabezada por los 
Ministros de Relaciones Exteriores de ambos países, y la subcomisión de cooperación en 
defensa, encabezada por los respectivos Ministerios de Defensa, merecen destaque.  Las 
partes valorizaron las políticas conjuntas que vienen siendo implementadas, en especial 
el éxito de las visitas de los respectivos jefes de Estado en los años 2014 y 2015. Fue des-
pués de una década, a partir de 2004, que los entonces presidentes Néstor Kirchner y Hu 
Jintao, elevaron las relaciones bilaterales al status de ‘sociedad estratégica’. Ambas partes 
concordaron en profundizar las relaciones para la búsqueda de un desarrollo recíproco y 
valorizaron la importancia de los intercambios permanentes entre las naciones. Asimis-
mo, los dos países se mostraron optimistas en el fomento de la cooperación en el plano 
de las Organizaciones Internacionales y foros multilaterales, como la ONU, la OMC y 
el G20. Por último, las partes destacaron el importante hito del establecimiento del foro 
Institucional CELAC-China y el encuentro de los líderes de los Estados Latinoamerica-
nos y Caribeños con los chinos, ocurrido en julio de 2014.

 La cooperación en materia de Defensa contempla el intercambio de oiciales 
para entrenamientos conjuntos, capacitación de personal, intercambio de instructores y 
la cooperación entre centros de entrenamiento para las misiones de paz. El punto neu-
rálgico del acta de la reunión de 2015 reiere a: los proyectos de línea de montaje de 
vehículos blindados para misiones de paz; el proyecto de ampliación del polo químico; 
fabricaciones militares, producción de lanchas, modernización de las lotas y, princi-
palmente, la adquisición por parte de Argentina de aviones de combate chinos. Según 
los documentos oiciales, tales proyectos tienden a impulsar la innovación tecnológica, 
transferencia de tecnología, fortalecimiento de la industria de defensa y crecimiento pro-
ductivo, promoviendo además la generación de empleo.
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v) Cooperación Cientíico-Tecnológica:

 En esta área fue creada la subcomisión encabezada por los respectivos Minis-
terios de Ciencia y Tecnología con el objetivo de profundizar la cooperación en el área 
de ciencia y tecnología, que se encuentra en las metas del desarrollo estratégico de am-
bas naciones, conforme lo establecido en la reunión binacional de 2014(13). Las partes se 
comprometieron a profundizar el intercambio tecnológico y las políticas conjuntas de 
innovación y tecnologías en áreas estratégicas como: agroalimentos, desarrollo e inno-
vación de industria de base tecnológica; energía renovable, limpia y bioenergía; nanotec-
nología; tecnologías para aprovechamiento de biomasa (agroalimentos, biomateriales y 
energía); sector forestal; biomedicina y tecnología de comunicación.  Avances expresivos 
se llevaron a cabo en la tecnología en producción de alimentos, un tema esencial para 
ambos países desde el 2008(14).

 Los institutos nacionales de tecnología agrícola ya vienen desarrollando pro-
yectos conjuntos, concentrados en la difusión de tecnologías de rastreabilidad y emba-
laje de productos en la cadena de carnes, el combate de parásitos del trigo y la posibili-
dad de agregar valor en proteínas animales y vegetales. Existe además la posibilidad de 
extender los proyectos de cooperación a las siguientes áreas: horticultura, loricultura, 
apicultura, materiales genéticos, semillas, forrajes, protección vegetal, plantación direc-
ta, biocombustibles, biotecnología y maquinaria agrícola.

 En la cooperación en asuntos espaciales  -observación de la tierra y del espacio- 
fue formado un subcomité espacial entre los países, encargado de desarrollar iniciativas 
de cooperación en tecnología de satélites, equipamiento terrestre, apoyo conjunto para 
el desarrollo de empresas satelitales y otras tecnologías ligadas al área. No existe una 
subcomisión especíica para tratar los asuntos relativos a la cooperación espacial, donde 
se concentra uno de los puntos más polémicos de la cooperación bilateral. Ambos países 
alcanzaron un acuerdo con vigencia de 50 años, para la instalación de una estación de 
observación espacial en Neuquén, destinada a ofrecer soporte en tierra a las operaciones 
espaciales chinas. En este sentido, se critica no  solamente la falta de transparencia de 
las operaciones llevadas a cabo, sino también que, según especialistas, las tecnologías de 
doble utilización empleadas podrían servir también para ines militares. El tema ha sido 
objeto de acalorados debates en el Congreso argentino.

Por último, también fue establecida la Subcomisión de cooperación agrícola, encabezada 
por ambos Ministerios de Agricultura, alcanzando acuerdos con avances signiicativos 
en el área agrícola y de la cooperación tecnológica y cientíica en biotecnología, patro-
nes sanitarios, veterinarios, lechería, pesca y sector hípico. En este marco bilateral, se 
han construido importantes compromisos relativos a economía y comercio agrícola, con 
promesas de reforzar las misiones empresariales.

13. Acta de la primera reunión de la comisión binacional permanente entre el Gobierno de la República Popular de China y del Gobierno de la 
República Argentina, irmada el 4 de febrero de 2015 por los respectivos Ministros de Relaciones Exteriores, en la visita de la Presidenta Cristina 
Fernández de Kirchner entre los días 2 y 5 de febrero del año 2015.

14. Ese año se creó el Centro Argentino-Chino de Ciencia y Tecnología de Alimentos. Más información ver: http://www.mincyt.gob.ar/accion/
ccafst-centro-argentino-chino-en-ciencia-y-tecnologia-de-los-alimentos-9557
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Consideraciones inales: Argentina, China y la región

En este capítulo no fue posible abarcar todo el complejo de relaciones que se está desarro-
llando entre China y Argentina, pero sí un importante aspecto de este vínculo creciente. 
Pretendimos enfocar el Plan de Acción Conjunto trazado entre las dos naciones que 
envuelven tanto la cooperación gubernamental como la privada. Metodológicamente, 
trabajamos con las variables más seguras, que componen el plan de acción de la propia 
CELAC, lo cual nos da una idea de las características de un patrón de relacionamiento 
para los países de América Latina. De esta manera, organizamos un cuadro explicativo 
que resume esquemáticamente los principales puntos desarrollados en este capítulo.

El presente cuadro no pretende proyectar resultados futuros del plan de acción y de la 
reunión bilateral, sino exponer y destacar de manera resumida el compromiso irmado 
entre ambos países, las variables apuntadas por la CELAC y realizar un análisis en rela-
ción a la importancia que estas variables pueden representar para esta relación bilateral. 
De esta forma, en la columna vertical exponemos las variables escogidas y en la línea 
horizontal diferenciamos en cuáles documentos ellas están presentes, el año en que fue-
ron irmadas, si se creó o no una subcomisión para tratar el tema, si existe algún acuerdo 
especíico irmado y si se puede observar un tipo de relación simétrica o asimétrica que 
coloque a la Argentina en una situación de vulnerabilidad/dependencia frente a la RPC 
(Ver Cuadro 1 al inal del capítulo).

 A lo largo de la última década, hemos observado un notorio incremento y di-
versiicación de los lazos económicos entre América Latina y China. La creciente de-
manda china por commodities ha sido uno de los pilares del dinamismo económico 
registrado por la región pero aún carece de signiicativa diversiicación. Este aspecto es 
importante, particularmente en un momento donde los precios internacionales de los 
commodities muestran claros signos de caída, con impactos directos sobre la estabilidad 
económica regional. En ese sentido, es importante remarcar que el menor dinamismo de 
los envíos hacia China viene siendo acompañado, más recientemente, por una amplia-
ción de las inversiones y préstamos chinos, especialmente, hacia los países de América 
del Sur. 
 
 De este modo, la RPC se ha consolidado como la principal fuente de inancia-
miento externo de los países suramericanos (Gallagher et al., 2012, Gallagher, 2012), rol 
que deberá cobrar aún mayor relevancia ante los crecientes desafíos de las crisis iscales 
enfrentadas, en mayor o menor medida, por los países de la región (Myers et al., 2016). 
Los principales inanciamientos hacia la misma provienen sobretodo de la Red China de 
Bancos de Desarrollo (RCBD), especialmente del China Development Bank y del China 
Eximbank, red inanciera del Consenso Asiático (CA)(15). Esto demuestra una clara arti-
culación entre la política económica y la proyección internacional china, fortaleciendo 

15.  Una importante excepción fue la construcción del Puerto de Mariel, inanciado por el BNDES de Brasil y que será operado por la irma PSA 
International Pte Ltd. de Singapur.
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la internacionalización del renmimbi y de sus empresas, bien como la creciente presencia 
china en el estratégico mercado mundial de servicios de ingeniería, de industrias corre-
lativas, como siderurgia y bienes de capitales y del agro-negocio.

 La densidad de los entendimientos alcanzados por Argentina y Brasil con Chi-
na viene consolidando la dimensión estratégica de los acuerdos con la potencia emer-
gente y haciendo a la relación comercial y inanciera triangular cada vez más compleja 
(Slipak, 2014b, Bekerman et al., 2014). En el plano económico, las condiciones geográ-
icas y del mercado interno de ambos países, su diversidad y abundancia de riquezas 
naturales y energéticas, bien como el volumen del comercio alcanzado, los sitúa en una 
posición singular dentro de la estrategia china de proyección hacia América Latina. A su 
vez, en el plano geopolítico, Brasil es el único país de América con presencia decisoria en 
la RCBD, como socio fundador del Nuevo Banco de Desarrollo de los BRICS (NBDB) 
y del Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura (BAII)(16). La diversidad de los 
Acuerdos bilaterales de cooperación Brasil-China y Argentina-China y su articulación 
con sustantivas líneas de inanciamiento de los bancos chinos muestran el grado de im-
portancia que ambos países tienen para la RPC en la región.

 Sin embargo, la paradoja es que este aparente mayor margen de autonomía, 
provocado también por una mayor diversiicación de posibilidades de acuerdos y i-
nanciamientos, especialmente con China, puede transformarse apenas en un cambio de 
socios, sin mejoras sustantivas de largo plazo en tres aspectos fundamentales. Primero, 
desde el punto de vista de un desarrollo sustentable. En segundo lugar, que ese margen 
de autonomía no altere los fundamentos regionales de una periferia orientada a la pro-
ducción de materias primas y recursos extractivos no renovables. Tercero, desde el punto 
de vista geopolítico, profundizando las asimetrías internacionales. En un ambiente de 
mayor permisibilidad internacional y ausencia de plena normalización de las relaciones 
con el mercado inanciero internacional, Argentina en el siglo XXI ha encontrado en 
la RPC un amplio mercado para una reducida, pero importante, canasta de exporta-
ciones, así como una alternativa, que se viene mostrando fundamental, para paliar sus 
conocidos problemas de restricción externa. No obstante, desde la crisis de 2008, las ex-
portaciones argentinas hacia China están sufriendo una relativa estagnación, producto 
sobretodo de la caída de los precios de los commodities y de la rápida reprimarización de 
sus exportaciones (Oviedo, 2015, Bolinaga y Slipak, 2015, Slipak, 2014a),  acompañadas, 
preocupantemente, por una rápida profundización del déicit en la balanza comercial. 
La ascensión comercial china ha impactado directamente sobre el comercio regional con 
Brasil, provocando desvíos de comercio en importantes sectores industriales. 

 En ese contexto, se ha visto un notable aumento de los instrumentos inancie-
ros chinos para seguir sosteniendo la corriente de comercio e inversiones entre China y 
Argentina. Si bien se observan los problemas relativos a la caída del monto de comercio 
y al déicit de la Argentina en los últimos años, notamos que el énfasis se desplazó para el 

16. Brasil es el único país del continente americano que es miembro fundador del BAII, además de ser miembro fundador del NBDB por ser uno 
de los 4 componentes del foro BRICS.
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inanciamiento del sector energético argentino (sea en el área petrolera o en la construc-
ción/proyectos de represas hidroeléctricas), la reactivación del sistema ferroviario nacio-
nal argentino, los acuerdos de swap cambiarios y la posibilidad de inanciamientos. En 
resumidas cuentas, las inanzas y las inversiones en infraestructura serán prioridad en la 
nueva fase de relaciones China-Argentina, al tiempo que se está produciendo una dis-
minución del comercio. Sin embargo, el dilema destacado por el recientemente fallecido 
economista Aldo Ferrer (Ferrer, 2015) se mantiene más vivo que nunca. Nos referimos a 
cuál es el camino que Argentina pretende seguir a partir de los acuerdos con China. Exis-
te un claro condicionamiento en relación a los proveedores, equipos, tecnología y hasta 
en algunos casos mano de obra. ¿Cuál es el lugar de la industria nacional en este aspecto 
de los acuerdos? En segundo lugar, las operaciones swaps pueden ser un instrumento 
eicaz en el corto plazo, pero “no sustituyen a los superávits de la cuenta corriente de la 
balanza de pagos para acumular reservas reales, sin contraer deudas” (Ferrer, 2015). En 
tercer lugar, ¿las inversiones chinas pueden ser un incentivo para la industria nacional 
a partir de empresas conjuntas o las compañías nacionales estarán coninadas al ostra-
cismo y desaparición frente al aluvión chino? En resumidas cuentas, los acuerdos nos 
dejan más cuestiones abiertas que respuestas, que no pretenden ni pueden ser resueltas 
en este capítulo. El dilema continúa vigente y lo cerramos con otra pregunta, observando 
las posibilidades que la Argentina posee y esté dispuesta a asumir por medio de políticas 
públicas de desarrollo: ¿en qué medida la alternativa ‘China’ será otra solución de emer-
gencia o se transformará en el puntapié inicial de un renovado modelo de desarrollo para 
la Argentina y, por qué no, para la región? 
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 propia
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Brasil-China: varios torrentes, un río
Élodie Brun

Resumen
Las relaciones intergubernamentales entre Brasil y China se han profundizado de ma-
nera exponencial desde el inicio de los años 2000. Inspirado en la fábula de Jean de 
la Fontaine “El torrente y el Río”, este capítulo presenta los principales debates que ha 
generado el desarrollo de esta asociación estratégica, alrededor de cinco temáticas: la 
relación bilateral, la alianza global, la evolución de las inversiones, la competencia en el 
ámbito manufacturero y la preponderancia de las materias primas. Jean de la Fontaine 
advierte sobre la falsa tranquilidad del río, que se puede revelar fatal, mientras que el 
torrente, con sus corrientes, explicita lo que es. Los cuatro primeros ámbitos estudiados 
han revelado sus aspectos desaiadores desde el principio de la intensiicación de la rela-
ción sino-brasileña. En cambio, se solía apreciar las exportaciones brasileñas de materias 
primas hacia China como el principal beneicio para el país sudamericano. Tal lectura 
necesita ser cuestionada en el nuevo contexto económico, nacional e internacional, para 
ambos casos.

Palabras claves: Brasil – China - asociación estratégica - materias primas

Brazil-China: various torrents one river

Abstract
Intergovernmental relations between Brazil and China have deepened in an impressive 
way since the beginning of the 2000s. Inspired in Jean de la Fontaine’s fable “he torrent 
and the river”, this chapter presents the main debates that the development of the strate-
gic partnership has originated, speciically in ive areas: the bilateral relation, the global 
alliance, the evolution of investment, the competition in the manufacturing sector, and 
the prevalence of commodities. Jean de la Fontaine forewarns about the false peaceful 
appearance of the river that may be fatal, whereas the torrent, with its lows, explicits 
what it is. he irst four ields here studied have revealed their challenges since the laun-
ching of the intensiication of Sino-Brazilian ties. On the contrary, Brazilian commodi-
ties exports to China used to be seen as the main beneit for the South American country. 
his interpretation is worth being questioned for both cases, in this new domestic and 
international economic context.

Key words: Brazil – China - strategic partnership - commodities
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Introducción

 Las relaciones entre Brasil y China pueden parecer paradójicas pues mientras 
ambos países enfrenten condiciones económicas adversas, acompañadas para el primer 
caso de una grave crisis socio-política, en febrero de 2016, el Banco de Desarrollo de 
China se comprometió a inanciar con 10.000 millones de US dólares a la compañía 
estatal brasileña, Petrobras, un actor clave del mayor escándalo de corrupción jamás 
investigado en el país latinoamericano (Efe, 2016; Reuters, 2016b)(1). Tal compromiso 
no se puede entender sin tomar en cuenta el impresionante acercamiento que tuvo lugar 
entre ambos países durante la última década. Sus vínculos oiciales no son muy antiguos, 
Brasil reconoció a la República Popular en agosto de 1974, solo después del paso dado 
por Estados Unidos. Sin embargo, comenzaron a desplegarse de manera signiicativa en 
los años noventa con la declaración de Brasil como socio estratégico en 1993, siendo así 
el primer país en desarrollo en alcanzar tal distinción por parte de la diplomacia china. 
 
 La intensiicación de los lazos en curso no encuentra comparaciones en térmi-
nos de densidad, ritmo, diversiicación (Altemani, 2012; Becard, 2008) y consolidación. 
Como símbolo de este proceso, China se ha convertido en el primer cliente de las expor-
taciones totales brasileñas desde 2009 y la relación se deine desde 2012 como una Aso-
ciación Estratégica Global. El objetivo de este capítulo no será entonces apreciar cómo 
se tejen los lazos (Brun, Louault, 2013), sino más bien, interesarse por los debates sobre 
cómo gestionarlos a favor de Brasil.

 Para analizarlos, es preciso deinir la asociación estratégica (Becard, 2013; Les-
sa, 1998; Silva, 2005). Su uso excesivo en la diplomacia brasileña complica la tarea, pero, 
como común denominador, se trata de una relación prioritaria en el tiempo y  con múl-
tiples facetas con beneicios para ambas partes(2). En lo que se reiere a Brasil y China, va-
rios autores insisten en la preponderancia del aspecto económico, tanto comercial como 
inanciero (Rodríguez Aranda, 2014: 490; Oviedo, 2006), con un énfasis retórico en la 
política multilateral y autopercepciones parecidas – grandes países, nivel de desarrollo, 
insatisfacciones (Albuquerque, 2014: 110-115; Altemani, 2012). Por lo tanto, este análisis 
se focaliza en los debates sobre los vínculos intergubernamentales, desde una perspectiva 
académica, y no incluye la comparación entre los dos emergentes (Filho, 2014; Olivieira, 
2016; Salama, 2015), tampoco la participación creciente de actores no-gubernamentales, 
en particular del sector empresarial (Klinger, 2015; Powell, 2012).

 Los principales debates que ha generado la aproximación sino-brasileña se cen-
tran en cinco temáticas: la relación bilateral, la alianza global, la evolución de las inver-
siones, la competencia china con el sector manufacturero brasileño y la preponderancia 
de las materias primas. Existe consenso en reconocer que China representa a la vez una 

1. Quisiera agradecer el apoyo de Michelle Ruiz en la revisión de este trabajo.
2. Los ámbitos suelen ser políticos, económicos, cooperativos, culturales, multilaterales y, en menor grado, militares en el caso Sur-Sur.
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oportunidad y un desafío para Brasil; ciertos autores se inclinan más hacia la primera 
interpretación (Uehara, 2013) y otros a favor de la segunda (Oliveira, 2013).

 La fábula “El torrente y el río” de Jean de la Fontaine ayuda a leer la evolución 
de estos cinco debates(3). En este texto el autor advierte del riesgo potencialmente fatal 
de lo que no hace ruido, como el río, y esconde su peligro. Por el contrario, el torrente 
es más explícito y apreciar su peligrosidad sirve para superarla. Aplicada a la relación 
estratégica sino-brasileña, vamos a estudiar cuatro torrentes y un río. Las diicultades en 
los ámbitos bilateral, global, inanciero y manufacturero son explícitas y han generado 
debate desde la década pasada. Son torrentes ya que se conocen sus límites. Su existencia 
no sorprende, sino más bien debe entenderse como el resultado lógico de la creciente 
interdependencia entre los dos países. En cambio, el aspecto que se solía presentar como 
el mayor beneicio para Brasil, a saber las exportaciones de materias primas hacia China, 
está sujeto a cuestionamiento con el cambio del contexto económico internacional y 
dentro del país asiático. Se parece a un río, escondió sus peligros en periodo de auge, y 
ahora puede convertirse en un dilema mayor para los gobernantes brasileños.

La asociación bilateral, entre aciertos y promesas difíciles

 La relación bilateral con China presenta una continuidad bastante excepcional 
entre las presidencias de Luiz Inácio Lula da Silva (2003-2010) y Dilma Roussef (2011- 
2016). El primero viajó tres veces al país asiático en 2004, 2008 y 2009, y Roussef una 
vez en 2011. El mandatario chino Hu Jintao estuvo en Brasil en 2004 y 2010, y su sucesor 
Xi Jinping una vez en 2014, año del 40 aniversario del establecimiento de las relaciones 
diplomáticas(4). Además, los jefes de Estado se encuentran en eventos internacionales: 
ninguno de ellos faltó a las cumbres BRICS (Brasil, Rusia, India, China, Sudáfrica), por 
ejemplo. Tal ritmo contrasta con la disminución global de los desplazamientos interna-
cionales de la presidenta brasileña, que podría traducirse en  una disminución del interés 
en el asunto (Cervo, Lessa, 2014). Así, canceló de último minuto su participación en una 
cumbre de otro club de emergentes, IBSA (India, Brasil, Sudáfrica), que no volvió a re-
unirse en eventos de alto nivel hasta mitad de 2016. Más sorprendente aún, y  revelador 
de la prioridad dada a esta asociación por parte de Brasil, es que se multiplicaron los 
acuerdos bilaterales con 56 actos irmados durante la visita de Xi Jinping en 2014 y 36 
cuando el Primer Ministro Li Keqiang fue a Brasil al año siguiente.

 Los encuentros entre varias entidades estatales de ambos países son frecuentes, 
bajo la articulación de la Comisión Sino-Brasileña de Alto Nivel de Concertación y Coo-
peración (COSBAN), creada en 2006 y cuya cuarta reunión tuvo lugar en junio de 2015, 
además del trabajo continuo de la mayoría de sus once subcomisiones.También se creó 
una nueva en salud en 2015 (MRE, 2015c). La COSBAN dio seguimiento a los primeros 

3. Se trata de la vigésima tercera fábula del libro VIII de la segunda recopilación de Las Fabúlas de La Fontaine, editada por primera vez en 1678.
4. Podemos mencionar también las visitas del Primer Ministro Li Keqiang en mayo de 2015 y del vice-Primer Ministro Wang Yang por ocasión de 

la IV COSBAN.
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esfuerzos de planiicación con el Plan de Acción Común 2012-2014 (PAC), actualizado 
en 2015 y con extensión hasta 2021 y el Plan Decenal de Cooperación para 2012-2021.

 Un aspecto especíico de la relación sino-brasileña radica en los proyectos de 
cooperación en tecnología e innovación. Al contrario de lo que puede suceder con la 
mayoría de los socios en desarrollo de Brasil (Brun, 2012), en este caso se implementan 
iniciativas que suponen la contribución real de ambas partes. Por ejemplo, desde 2012 
existe un laboratorio virtual entre la Empresa Brasileña de Investigación Agropecuaria 
(Embrapa) y la Academia China de Ciencias Agrícolas (CAAS). También se crearon va-
rios centros, como los de Cambio Climático y Tecnologías Innovadoras para la Energía, 
sobre Investigación e Innovación en Nanotecnología, sobre Biotecnología, o el Labo-
ratorio sobre el Clima Espacial (MRE, 2014a; 2015d). El símbolo de esta cooperación 
sigue siendo el Programa Sino-Brasileño de Satélites de Recursos Terrestres (CBERS), el 
cual fue iniciado en 1988 y cuyo cuarto aparato fue lanzado en diciembre de 2014 (falló 
el lanzamiento de CBERS-3). Se prevé la distribución gratuita de imágenes para países 
africanos y se irmó en 2013 un Plan Decenal de Cooperación Espacial en vigor hasta 
2022. El próximo satélite debe de lanzarse en 2018 (MRE, 2015c).

 Los proyectos no siempre se implementaron con facilidad, lo cual generó un 
debate sobre los límites de la capacidad cooperativa de ambas partes. Así, las declara-
ciones oiciales repiten algunos temas delicados, y el vocabulario empleado revela la 
diicultad de su resolución. Por ejemplo, pese a la promesa hecha en 2004, Brasil no 
ha reconocido el estatus de economía de mercado a China, en todo caso, se “mantiene 
el diálogo” (MRE, 2014a). Brasil por su parte obtuvo difícilmente un aumento de su 
participación en el proyecto CBERS de 30% a 50%, que según información oicial, se 
implementó a partir de CBERS-3 (CBERS, 2016). Además, identiicamos el atraso de 
otras iniciativas. El Diálogo Estratégico Global, instituido en 2012, sólo se inauguró dos 
años más tarde y no siguió el calendario previsto de organizar encuentros anuales (MRE, 
2014f). Asimismo, las actas llaman a las subcomisiones a reunirse regularmente (MRE, 
2015c). Sobre este último aspecto, se plantea la cuestión de la capacidad diplomática bra-
sileña. La presidenta Roussef redujo el número de cupos para entrar al servicio exterior 
a niveles anteriores de 2003, sin que los puestos generados por la expansión diplomática 
de la última década hayan sido ocupados. Para terminar, las declaraciones oiciales dejan 
ver la inclusión del sector económico en los proyectos bilaterales, sobre todo mediante el 
Consejo Empresarial Brasil-China (CEBC) y la Asociación Brasileña de Empresas Chi-
nas, pero no mencionan la participación de otros actores sociales. Como a nivel bilateral, 
la aproximación entre Brasil y China a escala global ha sido intensa, sin esconder sus 
escollos.

Una asociación global lexible

 Otro debate-torrente tiene que ver con la alianza global entre los dos Estados. 
Al igual que los otros países emergentes nombrados por Goldman Sachs en 2001 por su 
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potencial en inversiones, Brasil y China aprovecharon esta ventana de oportunidad para 
aumentar su visibilidad internacional. Primero, los gobernantes de ambos casos adopta-
ron, no de manera espontánea, este status: se perciben como países grandes en el sentido 
de tener dotaciones materiales no militares signiicativas, aspiran a jugar un papel inter-
nacional más importante, y al mismo tiempo se deinen como países en desarrollo con 
muchos desafíos sociales persistentes. Estas características componen su peril global y 
los reúne alrededor de demandas reformistas, dada la diferencia entre su posición real en 
el sistema internacional y la que deberían de tener. Por ello, se asocian (Altemani, 2012).

 Más allá de los tradicionales apoyos a sus candidatos en organismos interna-
cionales(5), Brasil y China son miembros de múltiples agrupamientos a escala global. 
Por ejemplo, ambos países participan en el Grupo de Países Megadiversos Aines en el 
marco de las negociaciones sobre biodiversidad (MRE, 2014a) los cuales adoptan una 
postura bastante reticente al derecho de investigación en nombre de avances médicos. 
Entre otras cosas piden se consideren las consecuencias para los pueblos autóctonos 
que viven en zonas ricas en biodiversidad. También son miembros de un club, el BASIC 
(Brasil-Sudáfrica, India, China), activo dentro de las conferencias de las partes sobre el 
cambio climático y que tiene un calendario propio de encuentros (MRE, 2016).

 La evolución más notable entre las presidencias de Lula y de Dilma radica en 
el relativo abandono de atención del Foro IBSA, que contrasta con la profundización de 
los BRICS. Con respecto a la estructura del grupo, la agenda fue marcada por la creación 
del Nuevo Banco de Desarrollo (NDB), dotado de un capital propio inicial de 100 mil 
millones de US dólares que contempla actuaciones en terceros países y del Arreglo Con-
tingente de Reservas (CRA) con el mismo monto, el cual prevé prestación de liquidez de 
divisas vía swaps para responder a las presiones sobre la balanza de pagos de cualquiera  
de los miembros (MRE, 2015a; 2015b; 2014b). En cuanto a su rol en los asuntos globa-
les, los países suelen publicar declaraciones conjuntas sobre Siria y el Medio Oriente en 
general y la evolución de un régimen internacional sobre seguridad cibernética (MRE, 
2014c). Además, los BRICS institucionalizaron un mecanismo de encuentros con los 
socios regionales del país sede de la cumbre de jefes de Estado y de gobierno, por ejem-
plo con África durante la Cumbre de Durban en 2013 y con América Latina durante la 
Cumbre de Fortaleza en 2014.

 La unión entre Brasil y China a nivel global no se parece a las alianzas clásicas 
por al menos tres razones: no incluye un componente militar, pasa por iniciativas colec-
tivas y no sugiere un compromiso sistemático. Este último punto suscita debate sobre la 
sinceridad china entre los círculos políticos y académicos que se interesan por Brasil. En 
efecto, China no apoya públicamente la candidatura brasileña a un asiento permanente 
en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, la pepita de oro de las ambiciones 
globales del gigante sudamericano. El vocabulario oicial es revelador, por ejemplo en la 

5. Por ejemplo, China votó a favor de la reelección de José Graziano a la cabeza de la Organización de las Naciones Unidas para la Alimentación y 
la Agricultura (FAO) y Brasil apoyó la candidatura de Fang Liu para la Secretaría General de la Organización de Aviación Civil Internacional 
(OACI) (MRE, 2015c).
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declaración que cierra la visita del Primer Ministro chino Li Keqiang de 2015: “China 
atribuye una gran importancia a la inluencia y al rol que Brasil ejerce en los asuntos 
regionales e internacionales y entiende y apoya la aspiración de Brasil de desempeñar 
un papel aún más prominente en las Naciones Unidas” (MRE, 2015d). Finalmente, la 
disparidad de recursos es muy alta entre los mismos emergentes. En este sentido, los 
gobernantes y actores estatales brasileños se sienten pequeños ante las capacidades de 
acción de China. La evolución de los BRICS revela el liderazgo chino, que se evidencia 
como el origen del Nuevo Banco y del Arreglo. La inluencia china se conirma con el 
lanzamiento del Banco Asiático de Inversiones en Infraestructura (BAII), del cual Brasil 
es miembro fundador (Casarões, 2016).

 La diplomacia china está presente con mayor intensidad en todas las regiones 
prioritarias para Brasil. Por ejemplo, la presencia china en África supera ampliamente la 
brasileña y hasta creó en 2003 el Fórum de Macau sobre la cooperación con los países 
lusófonos (MRE, 2014e), los mismos que prioriza Brasil en sus proyectos solidarios con 
el espacio subsahariano. Las ambiciones de ambos países pueden chocar y, por lo tanto, 
poner en peligro los objetivos brasileños, incluso en la región latinoamericana. Los últi-
mos años atestiguan la cada vez mayor presencia china en la vecindad. En 2013, se irmó 
un acuerdo entre el Banco Popular de China y el Banco Interamericano de Desarrollo 
(BID). En 2014, fue lanzado el Foro CELAC-China, de iniciativa china, cuyo primer 
encuentro ministerial tuvo lugar en Beijing a inicios del año siguiente. En 2016, se llevó 
a cabo el año cultural China-Latinoamérica (MRE, 2015f; Efe, 2016). Como resultado 
de estos eventos, los préstamos chinos a la región en 2015 ultrapasaron los del Banco 
Mundial y del BID combinados, para elevarse a 29 mil millones de US dólares (Myers, 
Gallagher, Yuan, 2016). La situación es más preocupante para las aspiraciones brasileñas 
dado que los grupos regionales de los que forma parte no logran actuar de manera sin-
cronizada. En el marco del Mercosur, una negociación colectiva con China se ve impo-
sibilitada a causa del reconocimiento de Taiwán por Paraguay (Malamud, 2015; OCDE/
CEPAL/CAF, 2015: 134). A pesar de ser un emergente, la ola china en América Latina le 
recuerda a Brasil con más fuerza en los últimos años sus  límites de acción.

 Sin embargo, los debates que más ruido hacen sobre la relación sino-brasileña 
tienen que ver con los asuntos económicos. China es a la vez inversora creciente, com-
petidora en ciertos sectores y compradora indispensable de varias materias primas. Los 
desafíos concomitantes de los dos primeros aspectos se dieron a conocer muy rápido; en 
cambio, la importancia de los productos básicos se parece más con el río de de la Fontai-
ne.

¿Una frustración en vía de superación? El auge de las relaciones inancieras

 Hasta 2015, las entradas de capital chino a Brasil, como inversión o crédito, 
quedaron en niveles muy modestos, en comparación con la capacidad inanciera del 
país asiático. Los grandes anuncios fueron letra muerta. Sólo en 2009 hubo un préstamo 
signiicativo de 10 mil millones de US dólares, además de la adquisición del 40% de la 



PODERES EMERGENTES Y COOPERACIÓN SUR-SUR PERSPECTIVAS DESDE EL SUR GLOBAL200

compañía Repsol en Brasil por parte de la China Petroleum & Chemical Corporation 
(Sinopec), pero los lujos volvieron a caer en los años siguientes. Entre 2007 y 2012, una 
investigación del Consejo Empresarial Brasil-China (CEBC) encontró 60 proyectos de 
inversión totalizando nada más que 24,4 mil millones de US dólares realmente inverti-
dos (CEBC, 2013: 9).

 El 2015 fue otro año excepcional, con créditos a la altura de 10,65 mil millones, 
por lo tanto, se volvió a abrir el debate sobre la relación inanciera sino-brasileña. Brasil 
es actualmente el segundo país con más préstamos otorgados por China en América 
Latina, después de Venezuela (IAD/GEGI, 2016). La tendencia todavía queda por conir-
marse pero varios elementos llevan a los expertos a pensar que esta vez pueda avanzar en 
su consolidación. La pésima situación económica brasileña y el escándalo de corrupción 
que involucra a Petrobras, la compañía nacional de petróleo, vuelven el mercado brasi-
leño menos competitivo, más barato y con necesidad de fondos. Además, factores exó-
genos contribuyen a esta tendencia tales como la transformación del modelo económico 
chino, la subida de la tasa de interés en Estados Unidos y la degradación de la situación 
en Venezuela -con el alza de los riesgos consecuentes- (Myers, Gallagher, Yuan, 2016: 5, 
Valor Econômico, 2015). La creación de varias estructuras de créditos especíicamente 
para América Latina constituye un factor alentador. En 2015 se anunció además la deci-
sión de crear un Fondo Brasil-China de Cooperación para la Expansión de la Capacidad 
Productiva de 20 mil millones de US dólares, los dos tercios a ser proporcionados por 
China (MRE, 2015c). 

 Otra cuestión que transforma el debate de manera más positiva en este asunto 
es la diversiicación de los préstamos y de las inversiones chinas en Brasil hacia activida-
des que implican mayor valor agregado. El CEBC determina cuatro fases en la llegada de 
capitales desde el emergente asiático: primero, en los sectores de los minerales, del petró-
leo y de la comercialización de productos agrícolas; segundo, las infraestructuras en las 
telecomunicaciones, la producción y distribución de energía; tercero, bienes de consumo 
como vehículos y electrónicos; y por último, los servicios como la banca (CEBC, 2013: 
6). Las inversiones ya no sólo buscan garantizar las exportaciones hacia China sino que 
también se interesan por la conquista del mercado brasileño a partir de una producción 
nacional (Barbosa, Tepassê, 2014: 120).

 Los ejemplos más recientes de inversión y crédito chinos en Brasil revelan el 
peso todavía primordial de los sectores tradicionales. Un proyecto muy ambicioso, que 
cuenta con la participación china, es la Ferrovía Transcontinental Brasil-Perú, también 
llamada Ferrovía Biooceánica, que pretende unir ambas costas oceánicas. La primera re-
unión técnica trilateral, con el Perú, ocurrió en junio de 2015 (MRE, 2015c). El compro-
miso de inanciación de Petrobras por parte del Banco de Desarrollo de China mencio-
nado en la introducción es de tal magnitud que podría aliviar las deudas de la petrolera 
bajo presión en el mercado internacional (Reuters, 2016b). Las condiciones son similares 
al crédito de 2009, es decir que se puede reembolsar en dinero o en petróleo. Además, 
cabe mencionar que en el sector de los hidrocarburos, dos compañías chinas, CNOOC 
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International Limited y China National Petroleum Corporation (CNPC) participan en 
el consorcio vencedor del campo pre-sal de Libra, su primera experiencia en un proyecto 
sólo de exploración en Brasil (MRE, 2014d). 

 Este proceso de mayor aproximación inanciera conlleva nuevos desafíos. Para 
comenzar, la diversiicación de las inversiones no implica necesariamente mayor y mejor 
capacidad productiva para Brasil. Así, algunas empresas chinas de telecomunicación que 
se instalan suelen importar los componentes de los productos que sólo se ensamblan 
localmente (Becard, Macedo, 2014). Existe además la preocupación por las consecuen-
cias ambientales de los proyectos con China, cuyo gobierno sigue aplicando normas más 
lexibles que los estándares internacionales, en particular en los ámbitos de los minerales 
y de la energía (Gallagher, 2016; Ray, 2015). Asimismo, la Ferrovía Biooceánica debe 
atravesar parte de la Amazonía y de los Andes con múltiples zonas protegidas.

 Por otra parte, aún persisten las trabas al desarrollo de los proyectos. Tanto el 
sistema administrativo y legal brasileño como el chino son complicados y lentos (CEBC, 
2012; Viscidi, Myers, Noon, 2015). Del lado brasileño hasta permanece cierta descon-
ianza acerca de la participación china en el sector agrícola (Hearn, 2015: 56). La falta de 
conocimiento recíproco sigue obstaculizando las inversiones bilaterales.

 Por último, las inversiones brasileñas en China son insigniicantes, lo cual po-
dría generar un desequilibro entre ambas partes. Según un estudio de la CEBC, Brasil 
fue origen de 0,04% de las inversiones que entraron en China durante la última década. 
Únicamente 57 empresas brasileñas actúan en este país (contra varios miles en destinos 
tradicionales, como América del Norte) y sus actividades se concentran en escritorios 
de representación y prestación de servicios (CEBC, 2012). Por ejemplo, no se han detec-
tado proyectos importantes en los ámbitos de la energía o de la agricultura al contrario 
de Australia y Nueva Zelanda en el segundo caso (Oliviera, 2016: 45; Vieira, Buainain, 
Figueiredo, 2016: 76). Si bien el debate sobre las inversiones parece vivir un momento 
próspero, no es el caso a propósito de la competencia china para el sector manufacturero 
brasileño.

Una competencia económica china relativizada

 Para entender el debate sobre la amenaza china al modelo productivo brasi-
leño, es necesario tener presente algunas consideraciones generales: Los intercambios 
comerciales entre Brasil y China se dispararon desde el principio de los años 2000 para 
alcanzar 46 miles de millones US dólares de exportaciones y 37,3 miles de millones de 
importaciones en 2013 (Gráica 1). Este aumento es más rápido que el del comercio in-
ternacional de Brasil en su conjunto (Hiratuka, Sarti, 2016: 86). Por lo tanto, como ya se 
ha señalado, China se ha convertido en el primer cliente de Brasil desde 2009. Además, 
excepto en 2007 y 2008, la balanza comercial ha sido positiva para Brasil.
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Fuente: Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior (MDIC)

 El peril de los intercambios es estable: Brasil exporta principalmente materias 
primas altamente concentradas e importa bienes del sector industrial, más diversiicados 
y con una tendencia a mayor valor agregado a lo largo del periodo. Según datos publi-
cados en el sitio web del MDIC, entre enero y abril de 2016, la soja representa 51,3% de 
las exportaciones seguida por el mineral de hierro (13,1%) y el petróleo bruto (8,7%). El 
primer producto importado por China solo alcanza 7%.

 El contenido del intercambio comercial provoca varias apreciaciones negativas 
para el caso brasileño. Primero, su cesta exportadora global se ha primarizado, con una 
mayor participación de los productos básicos en detrimento del sector manufacturero 
(Altemani, 2016;  Jenkins, 2015). China desempeña un papel  -no el único (Valls, 2014)- 
en esta tendencia al comprar masivamente materias primas de Brasil. También se le acu-
sa de poner en peligro la industria del socio sudamericano. Al competir con los produc-
tos brasileños en los mercados domésticos y regionales, principalmente América del Sur 
y los Estados Unidos, China provocaría también la desindustrialización de la economía 
brasileña, así como su imposibilidad de transitar hacia la producción de bienes de más 
alta tecnología. De hecho, celulares, calzado, parte de la vestimenta o motociclos son los 
sectores que más perdieron terreno ante China en los mercados de exportación (Jenkins, 
Barbosa, 2012: 78; para el caso de Mercosur, ver Hiratuka, 2016). China además comen-
zó a desplazar productos locales en la economía nacional después de 2008 (Hiratuka, 
Sarti, 2016: 91).

 Por consiguiente, se agudizaron las reacciones gubernamentales, conirmando 
el debate sobre la competencia china. A inicios de 2016, compilamos 52 medidas an-
ti-dumping en vigor en contra de China, el país más afectado por estas medidas brasile-
ñas (MDIC, 2016). Además, los discursos y textos oiciales dejan entrever negociaciones 
laboriosas sobre aspectos comerciales. Es cierto que ambos gobiernos también toman 
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decisiones de facilitación, como el acuerdo de swap cambial(6) a ser usado por operadores 
comerciales (MRE, 2014d). Pero las quejas brasileñas son recurrentes a propósito del 
retraso ocurrido en  la venta de aviones Embraer y la reapertura del mercado chino a 
las exportaciones brasileñas de carne bovina (MRE, 2015e). En mayo de 2015 por in se 
levantó el embargo, y se autorizó la compra de una primera parte de los aviones (MRE, 
2015d).

 No obstante, existe discordancia en cuanto al grado de la competencia china. 
Varios economistas asocian la contracción de las exportaciones manufactureras brasile-
ñas a un problema de competitividad y no a una desindustrialización (Altemani, 2016: 
155-158). Sin negar del todo la existencia de una competencia china a nivel mundial, 
se trata de relativizarla: las exportaciones sólo representan un quinto de la producción 
brasileña. Las consecuencias son ante todo sectoriales, como para calzado y celulares 
(Jenkins, Barbosa, 2012: 78). El escepticismo es más grande aún cuando se trata de la 
competencia a nivel nacional; Rhys Jenkins considera que la teoría de la desindustrializa-
ción es “una exageración” (Jenkins, 2012: 43). Las importaciones chinas más bien despla-
zaron las ventas de otras economías y sólo representan 4,5% de las compras brasileñas de 
manufacturas (Jenkins, Barbosa, 2012: 60, 71). Las inversiones chinas también se dirigen 
al sector secundario lo cual matiza la crítica (Sennes, Barbosa, 2011). El debate sobre la 
competencia china se parece a un torrente con muchos lujos en cuanto a la validez de la 
“demonización” del socio chino. Para Brasil, más problemático parece ser últimamente la 
preponderancia de las materias primas en el intercambio comercial, pese a una aparien-
cia muy beneiciosa.

La cara oculta de las materias primas

 Durante la última década existió un consenso para deinir los principales bene-
icios que Brasil obtenía de su relación con China: las exportaciones de materias primas 
permitieron equilibrar la balanza comercial y favorecer el crecimiento macroeconómico 
(Altemani, 2016: 152; Hiratuka, Sarti, 2016: 83-84; Jenkins, 2012: 42-43). Estos intercam-
bios no parecían el resultado de una política determinada, sino más bien la obra de la 
“mano invisible” del mercado internacional, como si funcionaran por sí mismos.

 El impacto positivo chino jugó de dos maneras: mediante el aumento de las 
compras de materias primas brasileñas (cantidad exportada, efecto directo) y por la pre-
sión al alza de los precios internacionales de estos productos (términos del intercambio, 
efecto indirecto, entre otros). La demanda china llegó como una bendición para ciertos 
sectores de la economía brasileña, con impacto sobre la situación nacional en su conjun-
to. El gigante asiático importa de Brasil, convirtiéndolo en el segundo proveedor agrícola 
de China, después de Estados Unidas, abarcando 66% del valor agregado latinoamerica-
no de la demanda agrícola china (OCDE/CEPAL/CAF, 2015: 104, 114-115). Al mismo 
tiempo, la agricultura exportadora brasileña se ha visto inluenciada por las necesidades 

6. 60 mil millones de reais y 190 mil millones de yuan.
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de cierta especialización vinculadas con las ventas a China, como el algodón, la soja y el 
maíz (Vieira, Buanain, Figueiredo, 2016). Estas evoluciones desembocan en una mayor 
interdependencia entre ambas economías y signiican para Brasil una exposición más 
importante a la variación de las compras chinas en estos sectores.

 Con el deterioro del contexto económico internacional, de la situación brasile-
ña y china, un nuevo debate emerge. ¿Y si por debajo de la supericie del río se esconde el 
peor de los riesgos para Brasil en su relación con China? En 2014 y 2015, las importacio-
nes y las exportaciones entre ambos disminyeron hasta volver a los niveles de 2010 (Grá-
ica 1). El crecimiento de China se ralentizó (alrededor del 10% durante la última década 
hasta 6.9% en 2015) y el país sufrió problemas en la bolsa de Shanghái. Parece haber un 
efecto mariposa(7) entre la situación china y la evolución económica brasileña, aunque 
no sea la única variable para explicar la crisis en el país sudamericano. Como bien lo 
precisan Robert Keohane y Joseph Nye en su libro fundador sobre la interdependencia, 
ésta no necesariamente es igualitaria (Keohane, Nye, 1977/2001). En nuestro caso de 
estudio, a pesar de seguir dependiendo principalmente de su mercado doméstico, por el 
momento Brasil padece más las oscilaciones chinas (Banco Mundial, 2014). 

 Tanto los canales directos como los indirectos afectan a Brasil. El volumen de 
las exportaciones está bajando y también los precios de las materias primas. Se estima 
que el valor de las exportaciones sudamericanas disminuyó en un 5% en 2014, sobre 
todo debido al deterioro de los precios (Rosales, 2015: 16-17). Brasil es el país latinoame-
ricano que más está sufriendo estos retrocesos (Reuters, 2016a). Según un informe coor-
dinado por la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE), 
la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y la Corporación An-
dina de Fomento (CAF), “en la actualidad, la menor demanda china de materias primas 
junto con la caída de los precios está afectando a los exportadores latinoamericanos de 
materias primas, los cuales muestran diferentes patrones de desaceleración que depen-
den, en parte, de la naturaleza de sus relaciones bilaterales con China. Esta visión general 
revela las debilidades estructurales de un crecimiento basado en las materias primas” 
(OCDE/CEPAL/CAF, 2015: 15)(8). El debate está cambiando, el río comienza a dejar ver 
sus desafíos ocultos por el contexto de prosperidad generalizado de la última década.

 Más allá del vínculo con el impacto bilateral y global del crecimiento ralenti-
zado chino, llamado New Normal, la economía brasileña también está conectada con la 
evolución del modelo económico del país asiático, lo cual acarrea desafíos adicionales. 
Ya en 2008, las autoridades brasileñas mostraron su desagrado por  la política monetaria 
china empleada como consecuencia de la crisis económica y inanciera (Brun, Louault, 
2013). De hecho, los actores políticos chinos están intentando transformar la base de su 
crecimiento, dejando de lado su apoyo a las exportaciones, las inversiones en capital ijo 
y la industria pesada. Más bien el proyecto, lanzado con el duodécimo Plan Quinquenal 

7. Lo que sucede en algún lugar tiene consecuencias en otro por la interdependencia entre los dos.
8. La ralentización de la economía global, la subida del dólar y la crisis en la zona euro constituyen otros factores inluyentes (Rosales, 2015: 20-21).
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(2011-2015), hace hincapié en el consumo interno, los servicios y las industrias inno-
vadoras. China necesitará entonces menos de ciertas materias primas como el hierro, 
segundo producto más exportado por Brasil a China y aumentará su competencia en 
los productos de alto valor agregado (Banco Mundial, 2014; OCDE/CEPAL/CAF, 2015: 
17-18; O Globo, 06/01/2016).

 Esta transformación estructural también representa oportunidades para Brasil 
en tanto sus actores políticos y económicos contemplen estrategias de adaptación. La 
demanda china no va a disminuir sino que va a cambiar. Por ejemplo, está previsto que 
el consumo de alimentos aumente y se diversiique, así como las necesidades básicas de 
la clase media creciente, lo cual supondrá mayores inversiones internas e internaciona-
les para responderlas (Rosales, 2015: 41). El incremento de los vínculos inancieros de 
China se inscribe en esta tendencia. Asimismo, Brasil debería mantenerse como un socio 
clave de las importaciones chinas de materias primas (Banco Mundial, 2014: 13). Final-
mente, Brasil debe aprender a gestionar su interdependencia con China, y las materias 
primas forman parte del debate en un contexto económico más restringido.

Conclusión

 La magnitud de la relación sino-brasileña se ve relejada en el número de de-
bates que está generando. Las diferentes facetas de esta verdadera asociación estratégica 
- por su diversidad y complejidad- provocan varios “torrentes” sobre sus consecuencias 
para Brasil: el avance de los proyectos bilaterales y sus promesas idealistas, la profundi-
zación de la alianza global y los límites de la proyección brasileña en comparación con 
otro gigante emergente, la tardía llegada de la inanciación obstaculizada por la distancia 
cultural, la competencia industrial y la agudización de algunas fallas del modelo produc-
tivo brasileño. Un último aspecto está despertando atención, las materias primas tan be-
neiciosas para el superávit comercial brasileño tal vez esconden la faceta más peligrosa 
de la relación. Como lo escribió de Jean la Fontaine,

Un Río caudaloso,
Que corría apacible y con silencio. 

Con tan buenas señales,
Y el próspero suceso

Del raudal bullicioso, 
Determinó vadearle sin recelo; 

Mas apenas dio un paso 
Pagó su desacuerdo, 
Quedando sepultado

En las aleves aguas sin remedio.

 Las soluciones propuestas por los académicos para que Brasil consiga suavizar 
los “lujos” o anticipar los peligros de su relación con China remiten casi siempre al 
actor estatal. Se necesitan políticas más fuertes de apoyo a la actividad económica y de 
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reforma. Consecuentemente surgen las siguientes propuestas: planiicar estrategias de 
adaptación, coordinar acciones, facilitar los trámites, lexibilizar legislaciones demasiado 
proteccionistas, desarrollar un plan industrial para mejorar la competitividad, alterar la 
tasa de cambio. De todas maneras queda claro que son los representantes políticos quie-
nes deben mostrar la voluntad necesaria para construir la respuesta brasileña. Por eso 
mismo es que la actual crisis política brasileña y la parálisis que acarrea se revelan aún 
más preocupantes.

Anexo: El torrente y el río

Despeñado un Torrente
De un encumbrado cerro 

Caía en una peña,
Y atronaba el recinto con su estruendo. 

Seguido de ladrones
Un triste pasajero, 

Despreciando el ruido, 
Atravesó el raudal sin desaliento; 

Que es común en los hombres 
Poseídos del miedo,
Para salvar la vida,

Exponerla tal vez a mayor riesgo. 
Llegaron los bandidos, 
Practicaron lo mismo

Que antes el caminante,
Y fueron en su alcance y seguimiento. 

Encontró el miserable
De allí a muy poco trecho 

Un Río caudaloso,
Que corría apacible y con silencio. 

Con tan buenas señales,
Y el próspero suceso

Del raudal bullicioso, 
Determinó vadearle sin recelo; 

Mas apenas dio un paso 
Pagó su desacuerdo, 
Quedando sepultado

En las aleves aguas sin remedio.
Temamos los peligros
De designios secretos; 

Que el ruidoso aparato
Si no se desvanece, anuncia el riesgo.
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