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Resumen

En el presente articulo analizamos las pricticas de cooperacién brasilefias y chinas enfocadas en el sector
agricola en Africa. Mientras una gran parte de la investigacién sobre estos actores emergentes analiza su
participacién desde un punto de vista basado en las relaciones internacionales, aqui desarrollamos un
andlisis fundado en la prictica, lo que involucra la observacién etnogrifica de proyectos e instituciones
de cooperacion. Primero, mostramos que, aunque su retdrica insiste en la ruptura con las practicas de la
cooperacién postcolonial y sus “motivaciones econémicas”, los programas nacionales de China y Brasil
estdn estrechamente vinculados a intereses comerciales e industriales. Segundo, evidenciamos que, parti-
cularmente para Brasil, la profesionalizacién de actividades de cooperacién sigue siendo un reto para la
cooperacién Sur-Sur.

Descriptores: cooperacién Sur-Sur, Brasil, China, Africa, agricultura.

Abstract

In this article we analyze Brazilian and Chinese practices in terms of cooperation in Africa, focusing on the
agricultural sector. While a great deal of work has analyzed the engagement of these emerging players from
an international relations viewpoint, we develop a practice based analysis, involving the ethnographic
observation of cooperation projects and institutions. Firstly we show that, although justification rhetoric
insists on a break with post-colonial and “economically motivated” cooperation, the national programs of
China and Brazil are closely linked to commercial and industrial interests. Secondly we show, particularly
for Brazil, that the professionalization of cooperation activities remains a major challenge for South-South
cooperation.

Key words: South-South Cooperation, Brazil, China, Africa, Agriculture.
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urante los tltimos diez afios, aproximadamente, los paises emergentes han
crecido en su importancia entre los donantes y operadores en el campo de la
cooperacién internacional para el desarrollo. Este es el caso del sector agri-
cola africano, en particular, donde paises como China y Brasil se han transformado
en figuras importantes en la cooperacién Sur-Sur (refiérase a la definicién de coope-
racién Sur-Sur abajo). Varias publicaciones han analizado la expansién de ese tipo de
cooperacién con un enfoque centrado en el rol de la asistencia para el desarrollo en
las politicas internacionales de los paises emergentes, sean de China (Alden, 2007;
Brautigam y Xiaoyang, 2009; Gabas y Chaponniere, 2012) o de Brasil (Lafargue,
2008; Cabral y Weinstock, 2010). La cooperacién Sur-Sur estd atrayendo creciente
interés por parte de los observadores y participantes tradicionales en la cooperacién
internacional, especialmente en el sector agricola (Perch, Bradley, 2012). Sin embar-
go, la mayoria de los trabajos han involucrado un anilisis de las relaciones interna-
cionales. Existe poca documentacién sobre la implementacién actual de esta coopera-
cién; por ejemplo, sobre proyectos de desarrollo en el campo en Africa o en los paises
emergentes a través de los cambios institucionales que acompanan tales acciones.
Este articulo pretende contribuir al andlisis empirico de estas dindmicas a través
de la presentacién de los resultados de una investigacién realizada en 2011 y 2012
en Brasil, Africa Occidental y Mozambique'. Inicialmente, describiremos los contex-
tos institucionales e histdricos de la cooperacién desarrollada por Brasil y China en
Africa. Luego, resaltaremos tres elementos que proveen la estructura para los sistemas
observados y la correspondiente convergencia o divergencia de las acciones realizadas
por Brasil y China. En aras de la claridad, primero, consideraremos el contexto axio-
16gico en el cual se realizan estas acciones, tanto como la identidad que los inversores
y las instituciones involucradas construyen para ellas mismas. Por ejemplo, desta-
camos las demandas recurrentes en pos de relaciones horizontales, para lograr una
ruptura de la cooperaciéon “tradicional” y, a la vez, la importancia de una visién sobre
el desarrollo que incluya la transferencia tecnoldgica. Luego, demostraremos cémo
esta visién del desarrollo “centrada en la tecnologia” se expresa en acciones donde la
iniciativa publica estd estrechamente vinculada con la de negocios privados chinos
y brasilenos. Finalmente, resaltaremos las dindmicas de aprendizaje con las cuales
estd comprometido el personal de los proyectos, sea en el campo en Africa o dentro

1 Estudio financiado conjuntamente por la Agence Francaise de Développement (AFD) y el Cirad (Centre de Coopé-
ration Internationale en Recherche Agronomique pour le Développement). Los resultados presentados corresponden
a aproximadamente cuarenta entrevistas semi-estructuradas realizados en Senegal, Ghana, Benin, Mozambique y Bra-
sil, a inversores involucrados en los sistemas de cooperacién chinos y brasilefios; en Brasil, a funcionarios nacionales
¢ internacionales, funcionarios superiores de organizaciones de investigacién, académicos y diplomaticos; en Africa,
a técnicos ¢ investigadores chinos, brasilefios o africanos, diplomdticos, funcionarios, representantes de asociaciones
agricolas profesionales, personal de las organizaciones de cooperacién internacionales (AFD, Cirad, Usaid, JICA, etc.)
u organizaciones regionales como Unién Econémica y Monetaria del Africa Occidental (WAEMU por sus siglas en
inglés). Los autores agradecen a Clara Arnaud, Jimena Duran, Sergio Chichava y Bernard Mallet por su ayuda con el
levantamiento de informacién.
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de las instituciones encargadas de las politicas de cooperacién. En el caso brasileno,
especificamente, demostramos que la transicién en marcha a través de la cual Brasil
se estd convirtiendo de pais receptor de asistencia en pais que brinda asistencia es un
proceso que depende no solamente del aprendizaje practico de los funcionarios, sino
también de las transformaciones organizacionales e identitarias dentro de las propias
organizaciones de cooperacién (ABC) y de investigacién agricola (Embrapa)>.

Trayectorias, valores y fundamentos de la cooperacion Sur-Sur
Evolucion reciente de la cooperacion de China y Brasil con Africa

La cooperacién china y brasilena con los paises del continente africano se ha intensifi-
cado en los tltimos afos y estd basada en relaciones preexistentes relativamente cerca-
nas. Pese a que China y Brasil han firmado varios acuerdos bilaterales de cooperacién
desde la independencia de los paises africanos, la denominada cooperacién Sur-Sur
ha crecido en su importancia para estos dos grandes paises emergentes en términos
de sus relaciones con Africa.

China oficialmente aumenté su ayuda al desarrollo en Africa en 2000 con la
fundacién del Foro para la Cooperacién entre China y Africa (Focac por sus siglas
en inglés), que estd disefiado para organizar y mejorar las actividades de cooperacién
chino-africanas’. Esta definicién de ayuda difiere de la definicién del CAD (Co-
mité de Ayuda al Desarrollo) de la OCDE (Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos). De hecho, las autoridades chinas quieren evitar el uso
de la palabra “ayuda” y prefieren el término “cooperacién”, lo cual también incluye
comercio, inversién y proyectos de desarrollo. El dltimo informe publicado por la
Academia China de Comercio Internacional y Cooperacién Econémica (Caitec por
sus siglas en inglés, 2012) presenta los principales proyectos implementados en Africa
en diferentes sectores, la estructura de comercio externo entre China y Africa y las
inversiones en Africa. No existe informacién financiera sobre la ayuda al desarrollo,
sino indicadores de resultados: nimero de calles construidas en kilémetros, de edi-
ficios construidos en diferentes paises, etc. Una estimacién de la cantidad total de
asistencia —incluidas las cancelaciones de deudas, becas y préstamos en condiciones
concesionarias— en 2011 suma alrededor de 4 000 millones de délares estadouniden-

2 Agencia Brasileira de Cooperagio (ABC) y Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

La cooperacién china con Africa empezé originalmente en 1956 y se prolongé durante los afios sesenta, cuando el pais
buscaba contrarrestar las iniciativas taiwaneses en Africa. La cooperacion tomé la forma de apoyo para el desarrollo de
granjas estatales en varios paises. China continué otorgando este tipo de apoyo durante los anos setenta y ochenta e
intenté diversificar sus acciones a través de la provisién de técnicos, capacitacién profesional y proyectos de desarrollo
en infraestructura. En los afios ochenta y noventa China empezé a promover inversién privada y nacional paraestatal en
Africa. Este tipo de cooperacién sigue siendo muy relevante entre las formas actuales de cooperacién china en Africa.
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ses (Gabas, Chaponniere, 2012). En 2000, la cantidad de asistencia era de menos de
500 millones de délares, con la nueva administracién de gobierno en China se prevé
que la cantidad de asistencia tienda a aumentar en el corto plazo. Los principales
sectores que se benefician de esa asistencia son los de agricultura, infraestructura,
educacién y salud; sin embargo, las acciones involucradas son muy diversas: coope-
racién financiera, principalmente préstamos con tasa de interés preferencial a los go-
biernos, cooperacién en capacitacién académica y profesional o cooperacién técnica,
especialmente agricola. Las inversiones de empresas chinas forman una parte esencial
de su presencia; de hecho, empresas estatales, parapiblicas, nacionales o provinciales
reciben incentivos financieros cuando invierten en Africa. La inversién de empre-
sas privadas es importante también y cuenta con una diversidad de actores —desde
empresas multinacionales hasta empresarios que migran a Africa a través de redes
familiares o comunitarias—.

Por otro parte, la expansién de la cooperacién brasilena en Africa es mds recien-
te, empezd a mediados de la primera década del 2000. Después de la eleccién del
presidente Lula, esta iniciativa se hizo parte de la estrategia brasilefia para obtener
reconocimiento dentro del dmbito internacional, por ejemplo, en el Consejo de Se-
guridad de las Naciones Unidas‘. En términos reales, el presupuesto brasileno para
cooperacién técnica crecié de algo menos de 30 millones de reales brasilefios a casi
100 millones entre 2005 y 2009 (Ipea, 2010). De manera similar, entre 2003 y 2009
el nimero de proyectos técnicos de cooperacién dirigidos por la Agencia Brasilefia
de Cooperaciéon (ABC) creci6 de unos 20 proyectos a mds de 400 (ABC, 2010). La
agricultura mantiene una posicién importante en esta cooperacion, sobre todo por
la demanda africana, la misma que es estimulada por el éxito de Brasil en el dmbito
internacional, sea en agricultura familiar o agroindustria, politicas de reduccién de
la pobreza en dreas rurales o agrocombustibles®. El hito mds importante de esta coo-
peracién agricola fue la cumbre organizada en Brasil en 2010 denominada Didlogo
Brasil/Africa sobre Agricultura y Seguridad Alimenticia, a la cual se invit6 a todas las
autoridades nacionales, regionales e internacionales africanas. La Agencia Brasilefia
de Cooperacién (ABC) y la Embrapa (Empresa Brasilena de Investigacién Agrope-

cuaria) son los principales organismos de cooperacién en este campo.

4 Es importante recalcar que el aumento reciente de cooperacién con Africa ha sido facilitado por las relaciones cer-
canas que Brasil ha desarrollado con paises africanos durante las tltimas tres décadas, lo mismo se aplica a China.
Estas relaciones prolongadas obviamente nacen de una cercanfa cultural fuerte que existe entre Brasil y Africa —una
gran parte de la poblacién brasilena es de origen africano—; adicionalmente, hay un vinculo lingiiistico con paises de
habla portuguesa (Peixoto, 1983). Sin embargo, se puede considerar esta iniciativa reciente como el tercer periodo de
acercamiento entre Brasil y Africa (Hirst, 2010), precedido por un primer periodo en los afios sesenta, el cual fue im-
pulsado por el desarrollo de una politica exterior brasilefia independiente en el contexto del Movimiento de Paises no
Alineados. El segundo periodo (anos setenta hasta 2002) fue caracterizado por un acercamiento con Estados Unidos,
la ruptura con la politica exterior portuguesa y el apoyo de independencia luso-africano.

5  Otros productores agricolas importantes en América del Sur, como Argentina, también llaman la atencién de paises
africanos, lo que ha resultado en el desarrollo de proyectos de cooperacién (Goulet, Sabourin, 2012).
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Valores y justificaciones de las iniciativas chinas y brasilenias de cooperacion Sur-Sur

China y Brasil consideran su cooperacién con los paises africanos desde una pers-
pectiva de cooperacién Sur-Sur. En esta perspectiva, que toma como fuentes la Con-
ferencia de Bandung (1955) y el Plan de Accién de Buenos Aires (1978), la coo-
peracién Sur-Sur es entendida como una relacién cooperativa entre dos paises no
industrializados con el motivo de compartir sus respectivas ventajas y éxitos para
facilitar su desarrollo. Segin la Oficina Especial para la Cooperacién Sur-Sur del
PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo), esta relacién depende
de “el intercambio de conocimiento y experiencia, capacitacién, transferencia de tec-
nologia, cooperacién financiera y monetaria, y contribuciones en especie™. Se puede
realizar cooperacién Sur-Sur a partir de una cooperacién triangular que incluye a un
tercer pais, el cual generalmente es industrializado (EEUU, El Reino Unido, Japén,
Francia, etc.).

El levantamiento de informacién evidencia que los actores chinos y brasilefos
estan vinculados por la expresion de su compromiso con la cooperacién Sur-Sur. De
hecho, la justificacién de sus acciones estd fundamentada en el nivel civico (Boltanski
y Thévenot, 2006), donde el concepto estructurador es la horizontalidad: se trata
de operar al mismo nivel con los paises socios y no desde una posicién de dominio
econémico, cultural o simbdlico. El término “cooperacién tradicional”, que hace
referencia a las antiguas potencias coloniales es, por tanto, representado como la anti-
tesis de la definicidén de cooperacién propuesta por China y Brasil. De este modo, la
identidad de la cooperacién china y brasilena estd construida en funcién de lo que se
trata de evitar —la cooperacién utilitarista de las antiguas potencias coloniales — tanto
como en relacién con sus caracteristicas y cohesién especificas’.

Desde esta perspectiva, para China y Brasil, la cooperacién serfa simplemente una
cuestién de intercambio de experiencias para el beneficio de los pueblos involucra-
dos, sin intereses lucrativos o comerciales. Un funcionario de alto nivel de la Agencia
Brasilefia de Cooperacién describid la cooperacién de su pais como “pura’, prefirien-
do el concepto de “cooperacién” al desarrollo que el de “ayuda para el desarrollo”.
En el campo, un representante de la Embrapa en Africa sefalé que: “La cooperacién
técnica involucra expertos locales y expertos brasilefios trabajando juntos. Al definir
un proyecto, las necesidades del gobierno local son prioritarias porque los intereses
de Brasil son los mismos del gobierno local”. Es decir, es una cuestién de trabajar “en
funcién de la demanda y no en funcién de la oferta”, segtin senal6 otro miembro del
personal de la Embrapa. Esta retérica de distanciarse de lo que se considera el antiguo

6 Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién Sur-Sur. “What is South-South Cooperation”. Disponible en
http://ssc.undp.org/content/ssc/about/what_is_ssc.html

7 Ver Dubar (1991) y su sociologia de las identidades, donde se resalta que la construccién de identidades depende del
reconocimiento de caracterfsticas similares entre los individuos de un grupo social tanto como en la identificacién de
las caracteristicas que los diferencia de otros individuos o grupos sociales.
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modelo de cooperacién es el nicleo de los programas de capacitacién propuestos a
los socios africanos, especialmente por la Unilab®. Un profesor sefiald, por ejemplo,
que el proyecto de la universidad proviene de una “propuesta politica y educacional”
que se distingue de la “instruccién autoritaria [... pues] no capacitamos a agrénomos
para que vuelvan y trabajen como en los setentas u ochentas”. Los métodos de ense-
flanza aplicados también son distintos a los convencionales entre profesor y estudian-
te. Asimismo, el contenido de la capacitacién es presentado con énfasis en la agroeco-
logia, la cual se basa en sistemas naturales como alternativa a la agricultura intensiva
y el dominio de la naturaleza. De esta manera, las relaciones horizontales, sean entre
paises, entre profesores y estudiantes o entre la sociedad y la naturaleza conforman un
aspecto transversal y estructurador del ideal propuesto para la cooperacién Sur-Sur.
Los funcionarios brasilefos y chinos hacen hincapié en el propésito de intervenir
sobre todo en apoyo a los paises africanos, estableciendo una clara distancia con la
cooperacién Norte-Sur, cargada de una herencia colonial e intereses econémicos. Sin
embargo, mientras frecuentemente se minimiza el tema econémico dentro de los
intereses expresados por China y Brasil, si se lo incluye en el discurso y contenido de
los programas que implementan. Los intereses comerciales y empresariales, tanto bra-
sileflos como chinos, se encuentran extremadamente presentes en la prictica a través
de acuerdos entre las politicas publicas de cooperacién y las operaciones de negocio
privado, muchas veces por razones similares, por ejemplo, una visién de desarrollo
agricola fundado en la transferencia tecnoldgica, como veremos a continuacidn.

Relaciones publico-privadas e intereses comerciales

Si bien las relaciones horizontales siguen siendo lo esencial en el discurso, los inte-
resados en la cooperacién china demuestran una posicién descarada en términos
de los intereses econémicos chinos en Africa. Una fuerte légica de beneficios para
todos (ganar-ganar) prevalece en todas las acciones emprendidas, particularmente en
el estimulo de las empresas chinas para invertir en Africa. Sin embargo, mds alld de
las iniciativas privadas, las propias iniciativas pubicas estdn directamente vinculadas
con entidades privadas. Por ejemplo, cuando el Focac fue fundado en 2000, China
se comprometié a instalar veinte centros de demostracién de tecnologia agricola para
facilitar la transferencia de los métodos de produccién china, maquinaria o materiales
de siembra. Catorce de los veinte centros de demonstracién han sido construidos en
todo el continente en funcién de una légica bien establecida de asociaciones publi-

8  La Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira propone capacitacién en agricultura tro-
pical y desarrollo para socios de lengua portuguesa, particularmente socios africanos. La Unilab estd situada en la
regién semidrida del nordeste brasilefio, especificamente en el pueblo de Redencio, el primer pueblo que —detalle
particularmente simbélico— abolié la esclavitud en ese pais.
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co-privadas. El centro de demonstracién estd financiado con fondos estatales chinos,
pero gestionado directamente por una empresa privada china. La empresa trae téc-
nicos de China y maneja el enlace con productores y técnicos locales. En dos de los
centros investigados, el uno dedicado a productos horticolas (Senegal) y el otro al
cultivo de arroz (Mozambique), la cooperacién chino-africana estuvo ocasionalmen-
te marcada por incidentes que resultaron en criticas a las intenciones de los chinos
por parte de sus socios locales. En uno de los centros las pruebas experimentales
realizadas tomaron un aspecto puramente lucrativo en el que los trabajadores locales
fueron reclutados y vendian los cultivos en los mercados locales para el beneficio
de la empresa que maneja el centro. En el otro centro muchas veces no se realizé la
capacitacién prometida a los productores o éstos tuvieron que pagar por ella. Estas
interconexiones publico-privadas participan de una orientacién de la cooperacién
china mucho mds general, que apuesta a la inversién privada china en Africa. Esta
inversién genera empleo local y por ende puede contribuir de una manera eficaz al
desarrollo de los paises receptores. En Ghana, donde las actividades chinas ya no
ponen en prdctica este tipo de acciones, un funcionario de la embajada china destacé
que las actividades chinas habian entrado en una verdadera fase de cooperacién que
beneficia a los dos paises.

Las empresas brasilenas estin involucradas de manera menos directa en la imple-
mentacién de proyectos de cooperacién que sus contrapartes chinas; de hecho, las
empresas brasilefias establecidas en Africa se dedican sobre todo a la construccién y
minerfa. No existe una afluencia migratoria micro-empresarial’. De hecho, expatria-
dos brasilefios de la Embrapa (en Ghana, Senegal, Mozambique) se encargan de la
gestién de proyectos en el campo con el respaldo de los servicios de cooperacién de
las embajadas. No obstante, las entidades privadas mantienen una posicién impor-
tante en los programas de cooperacién técnica que toman un cardcter relativamente
original, por ejemplo, el programa Mais Alimentos Africa, que surgié de una propues-
ta enunciada a pafses africanos por el presidente Lula durante el Didlogo Brasil-Africa
en 2010; se trata de una adapracién dirigida a Africa del programa Mais Alimentos
(Mis Alimentos) iniciado en Brasil en 2008. Este es un programa de apoyo para la
agricultura familiar, gestionado por el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA)" y
financiado por el Pronaf (Programa Nacional para el Fortalecimiento de Agricultura
Familiar), con una vocacién técnica que apoya la mecanizacién agricola. El progra-
ma ofrece soluciones financieras a agricultores familiares para invertir en maquinaria
para traccién, siembra, cultivo y procesamiento. Como respuesta a la propuesta del

9  Sin embargo, las autoridades brasilefas actualmente fomentan la inversién de sus empresas en Africa. El Banco
Nacional de Desarrollo (BNDES) organizé un evento en Rio de Janeiro en mayo de 2012 para generar el interés de
inversionistas y empresarios brasilefios en los mercados africanos.

10 Dentro del panorama de las organizaciones agricolas brasilefias, el MDA es el ministerio encargado de asuntos rela-
cionados con la agricultura familiar a diferencia del MAPA, Ministerio de Agricultura, Pecuaria y Abastecimiento,
encargado de la agricultura empresarial y la ganaderfa.
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presidente Lula, el MDA desarroll6 el programa Mais Alimentos Africa desde 2011.
Los primeros paises beneficiarios fueron Ghana y Mozambique. El programa recibe
fondos de la Camara de Comercio Exterior, (640 millones de délares estadouniden-
ses entre 2011-2012) y de la Camara de Comercio Exterior Brasilena. Sin duda, este
programa representa un reto importante para los agricultores africanos. Sin embargo,
también es un reto para la industria de maquinaria agricola brasilena, cuyos produc-
tos se ofrecen de manera exclusiva a través de estos programas en los paises africanos.
En este sentido, el programa Mais Alimentos Africa ilustra un aspecto importante de
la cooperacién brasilena: la asistencia al desarrollo que ofrece Brasil tiene condicio-
nes, a diferencia, por ejemplo, de la mayoria de los paises de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Por esta razén las acciones
de Brasil son criticadas a veces por los actores mds tradicionales de la cooperacién
internacional; por ejemplo, un funcionario de cooperacién francesa en Senegal men-
ciona: “Esta no es cooperacién cientifica, es transferencia de tecnologia: la meta de la
Embrapa es vender su tecnologia”. En respuesta, el personal de la Embrapa en Africa
defendié sus intenciones, enfatizando nuevamente el caricter altruista de sus accio-
nes para el beneficio de los africanos. Con respeto a lo dltimo, no son las acciones
de la Embrapa las que generan criticas o preocupaciones, sino las de ciertos socios
privados involucrados en los proyectos de la Embrapa. Particularmente, este es el
caso, en el norte de Mozambique, para el proyecto ProSavana,' donde productores
de soya del estado de Mato Grosso buscan invertir en la produccién de soya con fines
de exportacién. Estas perspectivas han fomentado rumores en la prensa local sobre
las intenciones neocoloniales de Brasil, similares a las criticas normalmente dirigida
a China. Mientras los rumores normalmente no provocan problemas, estos eventos
muestran otro aspecto de la cooperacién tecnoldgica agricola que tanto Brasil como
China estdn desarrollando: el apoyo técnico para agricultura a gran escala con fines
de exportacidn, la cual estd en plena expansidn, siendo su centro los cultivos de soya,
un drea en la que Brasil tiene mucha experticia. La experticia técnica y los modelos
de desarrollo propuestos por los grandes paises emergentes y que interesan a los paises
africanos no consisten tinicamente en agricultura familiar, sino que también incluyen
una agricultura mds intensiva que puede atraer inversionistas extranjeros o proveer
ganancias a corto plazo para sus estados. La doble naturaleza de agricultura en estos
paises emergentes, desde la produccidn hasta la investigacién y los sistemas de desa-
rrollo, hace que sean de interés particular al continente africano.

11 Este proyecto en el norte de Mozambique apoya cultivos comerciales y cultivos alimentarios y es gestionado a través
de un acuerdo triangular entre Brasil (ABC y Embrapa) y Japon (Agencia de Cooperacién Internacional del Japon,
JICA por sus siglas en inglés), fundado en la experiencia adquirida desde los afos setenta en adelante en la ecorregién
del Cerrado brasilefio de intensificacién agricola en zonas de sabana.
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Del campo a las instituciones: el aprendizaje de la cooperacién a
través de la practica

Aunque se valora la competencia de Brasil y China en el campo de la agricultura,
estos paises enfrentan desafios importantes al momento de adelantar nuevas habili-
dades para la gestién de la ayuda al desarrollo y la implementacién de la cooperacién.

Presencia en el campo: prdcticas contrastantes y diferencias culturales

Para el caso Chino, el ejemplo de los centros de demonstracién agricolas muestra la
gestién relativamente comunitaria, donde la integracién de los funcionarios chinos
a las sociedades locales es muy limitada. De hecho, los técnicos vienen de China por
un periodo de dos afios y viven aparte, en una residencia en el centro mismo del
drea experimental. Normalmente vienen de la misma provincia, lo cual facilita su
convivencia, de ahi que las relaciones laborales y la integracién social con sus socios
africanos no se llegue a concretar, como menciona un socio senegalés: “No es fécil
trabajar con ellos, no son agradables y se mantienen aislados. Muy rara vez comemos
juntos y nunca dura mds de quince minutos; pasan todo su tiempo libre frente a
sus computadores en sus habitaciones”. Esta integracién dificil se contrasta con la
anterior estancia de socios taiwaneses en los centros: “Los aldeanos preferfan a los
taiwaneses que estuvieron aqui antes de los chinos; venian a la feria de la escuela y
se involucraron en la vida comunitaria”. En términos de las relaciones laborales, un
joven investigador mozambiquefio dijo: “Los chinos tienen una ética de trabajo muy
fuerte, mientras los mozambiquefios tienen una relacién diferente con el trabajo. La
familia viene primero entre otros intereses. Esta diferencia puede generar relaciones
tormentosas entre chinos y mozambiquefos en el lugar de trabajo. Los chinos presio-
nan a los trabajadores mozambiquenos y ellos, en cambio, se quejan de que los estdn
maltratando”.

El caso brasilefo es diferente a la situacién china debido al tipo de presencia
que Brasil ha elegido establecer. De hecho, no existen pequefias comunidades de
trabajadores expatriados, ya que la presencia brasilefia se da unicamente a nivel del
proyecto a través de representantes de la Embrapa en los tres paises (Senegal, Ghana
y Mozambique). Estos funcionarios son seleccionados a través de concursos internos
y son asignados a paises africanos por periodos de corto a mediano plazo en las ins-
tituciones agricolas locales. En este sentido, la mayoria de los pobladores africanos y
sus socios consideraron la presencia brasilefia como relativamente positiva, tal como
indic un técnico del Ministerio de Ciencias y Tecnologia en Mozambique: “Los bra-
sileros siempre son mds amistosos y agradables que los otros extranjeros. En cambio,
los chinos son dificiles y solo quieren hacer negocio”.
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Sea como fuere, el trabajo realizado a través de estos proyectos de cooperacién
forma parte de una experiencia Unica, tanto para los brasilenos como para los chinos;
sin embargo, el personal recibe poca (o ninguna) preparacién. Por ejemplo, a los
funcionarios de la Embrapa les sorprende el comportamiento a veces oportunista
de sus socios africanos, lo que les lleva a descubrir en la prictica la posicién domi-
nante, desde una perspectiva econémica y simbdlica, del pais que brinda ayuda para
el desarrollo. Uno de ellos comento: “No es que quieren aprender sino obtener el
méximo de fondos. No esperaba esto cuando llegué¢”. Entrevistas individuales con
los funcionarios del MDA también revelan en qué medida enfrentan otros retos im-
portantes en términos de lecciones sobre la alteridad y las distancias culturales. Por
ejemplo, algunos miembros del personal expresaron su asombro cuando llegaron a
Africa y vieron que los agricultores labran la tierra e incluso fomentan esta practica
al nivel local, mientras en Brasil las técnicas de cero labranza de tierras son la norma.
También hablan de la brecha que sienten con paises como Ghana o Kenia, donde el
sistema de apoyo a productores ha sido completamente privatizado y donde éstos son
identificados como “clientes” por los servicios locales, mientras en Brasil el Estado es
ubicuo en su apoyo a la agricultura familiar hasta el punto de ser considerado dema-
siado paternalista en algunos casos. La diferencia cultural también se hace evidente
respecto a lo que constituye una categoria tal como la agricultura familiar, en tanto
las realidades brasilena y africana son diferentes.

Para funcionarios chinos, las diferencias también estin muy presentes y a veces
generan serias tensiones. La gerente de una fébrica de azticar en Benin, por ejemplo,
hablé de su consternacién y la falta de reconocimiento que siente a nivel local:

Benin ha sido mi primera experiencia en Africa y me ha sorprendido, es diferente a lo
que imaginaba. [...] El problema mds grande aqui son las huelgas. [...] El sistema de
leyes laborales en muy restrictivo y estd basado en el modelo francés. Hemos hecho
un gran esfuerzo para entender las leyes laborales, traduciéndolas para el personal
chino que no habla francés. Cuando hay huelgas, pedimos que el gobierno intervenga
pero no quieren hacer nada. Nos dicen que tenemos que negociar. Cada vez, tenemos
que recuperar las pérdidas y aumentar los salarios. Es muy dificil trabajar aqui para
Nosotros.

Cambios institucionales en marcha en Brasil

Mientras el aprendizaje sobre cooperacién internacional requiere la adquisicién in-
dividual de capacidades relacionadas con el trabajo de campo, también toma lugar
dentro de las mismas organizaciones publicas de cooperacién y en su arquitectura or-
ganizacional. En este sentido, el caso de Brasil es ilustrador porque demuestra cémo
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un pais y su sistema administrativo estdn evolucionando gradualmente de receptores
de asistencia a proveedores de asistencia.

Por casi diez anos, la ABC y la Embrapa han llevado adelante debates importantes
sobre su organizacién interna y sus identidades. En primer lugar, la ABC necesita
lidiar con la internacionalizacién de sus actividades. De hecho, la agencia fue fun-
dada en 1984 a través de una fusién de varias agencias estatales y su rol principal
siempre ha sido la gestién de ayuda desde el exterior. Ahora, la ABC contintia con
esta gestion, al tiempo que maneja la ayuda que Brasil brinda a otros paises, lo cual
ha generado problemas con la definicién de su carta constitutiva oficial. De hecho,
segin los marcos legales, la ABC no estd autorizada para actuar directamente fuera
de Brasil; simplemente gestiona los fondos colocados por el gobierno nacional para
la cooperacién mientras se encarga a las entidades pablicas —como la Embrapa en el
sector agricola— la implementacién de proyectos. En este sentido, la ABC no tiene
autoridad para establecer oficinas en el extranjero, expatriar a personal de tiempo
completo y menos atin comprar fuera de Brasil. Se estdn debatiendo las reformas de
la institucién en el Parlamento brasilefio, pero el proceso ha sido lento, lo cual indica
que no existen soluciones a corto plazo. Por otra parte, existe también un problema
con los recursos humanos de la agencia, ya que como parte del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, su personal proviene del cuerpo diplomdtico y no estd entrenado
en temas especificos de cooperacién. La rotacién del personal es alta, lo cual genera
inestabilidad estructural y dificulta la capacitacién de un nimero adecuado de fun-
cionarios profesionales en este campo.

Por su parte, la Embrapa, como instituto nacional de investigacién agricola, solo
recientemente superd el obstdculo reglamentario que le prohibia establecer oficinas
en el exterior. A mediados de los afos noventa, como parte de la internacionalizacién
de sus acciones, la organizacién abrié oficinas representantes en Europa, Asia y Esta-
dos Unidos. La reforma de 2010 le posibilité hacer oficial ese mandato internacional
al darle autorizacién para cumplir con formalidades administrativas a su nombre, por
ejemplo. De este modo, la Embrapa Africa, asentada en Accra, Ghana, se inauguré
oficialmente después de un periodo de haber sido auspiciada por la institucién de in-
vestigacién agricola local. Mientras su estado oficial estd claro hoy en dia, el problema
que queda para la Embrapa es su dificultad de asegurar la coexistencia de sus activi-
dades de investigacion, en las que estaba fundada su identidad, con sus actividades de
asistencia técnica, actualmente en pleno desarrollo con el aumento de la cooperacién
Sur-Sur, pero que no forman parte de sus prioridades originales.

De hecho, el mandato de la Embrapa estd limitado estrictamente a la investiga-
cién, con el apoyo técnico y las funciones de extensién en Brasil encargados a terceras
organizaciones como la Emater (Empresa de Asistencia Técnica y Extensién Rural).
Sin embargo, el hecho de que la Embrapa ha sido designada como una agencia eje-
cutiva para la cooperacién en el sector agricola le ha llevado a requerir un aumento
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importante de expertos, normalmente en proyectos de corto plazo. Estos requeri-
mientos de servicios que vienen “desde arriba” son dificiles de aceptar dentro de una
institucién que estd acostumbrada a definir su colaboracién internacional de una
manera independiente dentro del marco de politicas estratégicas y cientificas de largo
plazo. Mientras se considera la cooperacién técnica como una manera de transferir
la tecnologia disefiada por la institucién, especialmente a través de la estructura Em-
brapa-Negocios que se cred con este fin, las tensiones son altas y la Embrapa necesita
crear arreglos entre las actividades académicas y las de asistencia. Las précticas de pai-
ses con mds experiencia en la cooperacion internacional como Francia, con el Cirad,
demuestra que la coexistencia entre las actividades de investigacién y de desarrollo
son un reto continuo de aprendizaje en el que los intereses académicos, financieros
y éticos se hallan vinculados. A pesar de que siguen cumpliendo con su misién de
cooperacion bajo la autoridad de la ABC, la Embrapa se ha esforzado por concentrar
sus actividades en Africa, a través de grandes proyectos vertebradores. De cualquier
modo, la importancia de su rol en la cooperacién internacional ha crecido mucho
y el Servicio de Relaciones Internacionales (SRI) ha pasado de estar compuesto por
una docena de personas a contar con alrededor de cincuenta y en 2009 evoluciond,
dejando de ser un servicié para pasar a ser una Secretarifa, con lo cual adquirié auto-
nomia financiera y de gestién.

Conclusiones

La revisién que se ha hecho de los sistemas de cooperacién técnica agricola desarro-
llados por China y Brasil ofrece ideas que permiten conocer con mayor claridad las
dindmicas puestas en juego, sus alcances y sus resultados. El auge de estos dos paises
en el escenario de cooperacién internacional para el desarrollo es concomitante y
refleja el desarrollo econémico y las metas estratégicas de los dos paises, junto a la
demanda cambiante de paises africanos.

Entre los valores planteados por los dos paises se destaca la fundacién de sus com-
promisos en la cooperacién Sur-Sur, las relaciones horizontales y la ruptura del orden
antiguo. Sin embargo, ciertos aspectos de las actividades realizadas por estas coope-
raciones ayudan a poner en perspectiva la caracteristica innovadora de esos plantea-
mientos, pues en muchas ocasiones los programas en cuestién estin relacionados
con retos econdmicos domésticos y parten de un paquete de ayuda con condiciones.
Adicionalmente, las actividades de estos dos paises siguen siendo guiadas por una vi-
sién relativamente tecnicista del desarrollo, que corresponde al tipo de desarrollo que
llevaron adelante estos paises precisamente sobre esa base. Mientras otros actores “tra-
dicionales” en el drea de cooperacién se han distanciado de este enfoque, los paises
emergentes estin plenamente comprometidos con esta estrategia y encuentran una
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demanda africana inquebrantable a este respecto. Por lo tanto, la situacién actual se
parece a una reproduccién del pasado a pesar de la ausencia del contexto pos-colonial
que tanto critican. El caso de Brasil es iluminador en este sentido: las técnicas de cero
labranza de tierras, que son una de las caracteristicas del desarrollo de la agricultura
brasilena (Ekboir, 2003), estdn siendo promocionadas por los técnicos brasilenos
convencidos de la utilidad de su transferencia a territorio africano, del mismo modo,
que la labranza de tierras hace medio siglo por parte de los paises industrializados'.
Asi que, a pesar de sus afirmaciones de horizontalidad, parece que los paises emer-
gentes no han logrado escapar a la tentacién de transferir técnicas que funcionan en
sus territorios sin adaptarlas al contexto local. En otras palabras, parece que estdn
envueltos en la tentacién de transformar las innovaciones de procedimiento (Schum-
peter, 1934), que requieren procesos complejos y de largo plazo, en innovaciones de
productos que resulta en una simple diseminacion de artefactos.

Nuestro trabajo nos lleva a sugerir varias lineas de investigacién con la intencién
de poner en relieve el compromiso de los paises emergentes en relacién con la coope-
racién para el desarrollo. El primero tiene que ver con el niimero creciente de paises
emergentes que se estin involucrando en esta 4rea, sea en Africa o en otros conti-
nentes. De hecho, aunque mencionamos Argentina en América del Sur, otros paises
en el Oriente Medio (Turquia) o Asia (Corea del Sur, India) estdn desarrollando
acuerdos internacionales de cooperacién bilaterales o trilaterales que necesitan estar
documentados para entender de modo mds claro el crecimiento del campo de la coo-
peracién orientada al desarrollo. La segunda linea de investigacién se pregunta cémo
estos paises emergentes, en sus interacciones con paises menos desarrollados, orga-
nizan los dos modelos dominantes de desarrollo —agricultura familiar y agricultura
comercial dirigida a los mercados mundiales— dentro de sus iniciativas. De hecho,
esta aproximacién brindarfa un entendimiento mds claro de las transformaciones
que a escala mundial se estdn suscitando en los sistemas de produccién agricola, que
se encuentran en el centro de los retos de la seguridad alimentaria a nivel global.
Finalmente, seria beneficioso mostrar cémo el campo del desarrollo encaja en otros
foros de deliberacién y accién: tanto en el sector privado como en la investigacién
cientifica. Las condiciones para asociar la investigacién cientifica al desarrollo, o a
la accién, provocan un animado debate dentro de las instituciones de investigacién,
mientras su aplicacién en paises emergentes es vista de otra manera hoy en dia, a la
luz del mundo globalizado (Losego y Arvanitis, 2008). Un anélisis de la manera en
que los paises emergentes enfrentan esta relacién brinda nuevos conocimientos sobre
la ciencia y la cooperacién en paises desarrollados, pero también ofrece en una pers-
pectiva iluminadora de las acciones de los paises industrializados.

12 Cabe recalcar que Francia, a través del Cirad y de la Agencia Francesa de Desarrollo, dieron un giro de 180 grados en
este sentido y también han diseminado estas técnicas de cero labranza en Africa y Asia desde los afios 1990 (Goulet,

Vinck, 2012).
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