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Las dinamicas de Cooperacion Sur-Sur (CSS) y Triangular aportaron interpretaciones novedosas y
ganaron un espacio propio en las agendas de investigacion del desarrollo y de la cooperacion internacio-
nal. Recientemente, se asistio a la emergencia de voces criticas desde la sociedad civil, buscando influir
en la cooperacion para el desarrollo de paises del Sur. Las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC)
proponen principios y practicas alternativas y se reapropian de discursos de participaciéon tradicional-
mente elaborados por OSC del Norte. Al dia de hoy, no existen estudios estructurados describiendo estas
dinamicas. Con este articulo se quiere propiciar su investigacion, a través de la experiencia de articulacion
de la sociedad civil en la CSS de Brasil y privilegiando la construcciéon de marcos de accién alternativos e

interpretaciones desde el Sur.

Para ello, se analizan las modalidades mediante las cuales las OSC brasilefias han tratado de incre-
mentar su papel en la formulacioén, la implementacion y la fiscalizacion de la CSS de Brasil, a través de su
articulacién en ambientes domésticos de participacién y mediante acciones auténomas de cooperacion.
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Abstract

Brasil.

Dynamics of South-South (SSC) and Triangular Cooperation provided challenging interpretations and
gained an autonomous space in the agendas of development and international cooperation’s research. Re-
cently, we observed the emergence of critical contributions from civil society, trying to impact the develop-
ment cooperation of southern countries. Civil Society Organizations (CSOs) suggest alternative principles
and practices, re-appropriating their interpretations about participation, which were traditionally elaborated
from northern CSOs. Nowadays, there are no structured studies describing these dynamics. This article,
through the experience of civil society articulations in Brazilian SSC, tries to propitiate this research, encou-
raging the formulation of alternative action frames and the rise of interpretations from the South.

To do so, we analyze how Brazilian CSOs try to enhance their role in formulation, implementation and
accountability of Brazilian SSC, with their articulation in domestic spaces of participation and through au-

tonomous cooperation actions.
Keywords: South-south cooperation; development; civil society organizations; Brazil.
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1
Introduccion

El objetivo central de este articulo es propiciar el estudio de la parti-
cipacion de las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) brasilefias en
la Cooperacion Sur-Sur (CSS) de Brasil. El supuesto fundamental en el
que se basa, explicitado en su primera seccion, es que la habilitacion de
un didlogo continuado y transversal entre los poderes publicos y las OSC
es una prerrogativa indispensable para la construccién de entendimien-
tos y practicas de cooperacion para el desarrollo que quieran propiciar el
cambio social.

A continuacioén, se reflexionara sobre estas cuestiones y se ofrecera
una definicién operativa para el analisis del objeto de estudio. En la se-
gunda seccién del articulo, tras introducir los rasgos principales de la
CSS ofrecida por Brasil, se estudiaran mas detenidamente las estrate-
gias utilizadas por las OSC brasilefas para influir en ella, diferenciando
entre su articulacion en ambientes domésticos de participacién y su
puesta en practica de verdaderas experiencias de cooperacion activista
Sur-Sur, desvinculadas de los marcos gubernamentales de cooperacion.

En las conclusiones de este texto, sera posible reflexionar acerca de
los impactos diversificados que las OSC brasilefias consiguieron en la
formulacién, la implementacion y la fiscalizacién de la CSS de su pais,
debido, en particular modo, a factores inherentes a las estructuras de
oportunidades politicas domésticas. Finalmente, y a la luz de las consi-
deraciones anteriores, se razonara acerca de la importancia de construir
interpretaciones alternativas y propias desde el Sur sobre la participa-
cién, el desarrollo y la cooperacion, para propiciar una CSS que sea co-
herente con sus principios de horizontalidad y reciprocidad.

2
Organizaciones de la sociedad civil,
desarrollo y cooperacion

Los estudios del desarrollo y de la cooperacion internacional han
dedicado especial atencion al papel de las OSC (Martinez 2001: 16). Sin
embargo, en los diversos proyectos y entendimientos sobre el desarrollo,
el «principio participativo» se construyé «con fuentes diversas y a menu-
do en conflicto» (Milani 2008: 168-169), de tal manera que habria que
explicitar el origen y el contexto normativo de los discursos sobre la par-
ticipacion y el desarrollo, manteniendo claro que cada uno de ellos se
inscribe en un modelo politico-ideolégico determinado y relevante. De
esta forma, se abren posibilidades de investigacién de los procesos de
generacion de consensos y discursos entre OSC de diversos origenes,
contemplando sus divergencias y relaciones de poder (Milani 2008: 164).
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En base a estos elementos, en el presente articulo se distinguen dos
grandes grupos de acercamientos sobre la participacion de las OSC en
la cooperacion, que se detallaran a continuacion.

Una primera aproximacion consiste en el estudio de las Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONG) en su papel de ejecutoras de proyec-
tos de desarrollo; esto es, un entendimiento instrumental de su participa-
cién, ademas de una restriccién de los sujetos sociales estudiados, que
se inspira en particular modo en el papel destacado que tuvieron las
ONG occidentales, en las «décadas de oro» de la Cooperacion Interna-
cional para el Desarrollo (CID), en ejecutar proyectos de desarrollo con
financiacion de paises del Norte o de organismos internacionales.

Se trata de lo que, desde una perspectiva constructivista, se puede
observar sobre la evolucion del concepto de participacion en los entendi-
mientos del desarrollo que han primado en la definicién de las agendas in-
ternacionales. A este respecto, considérense todos aquellos procesos se-
gun los cuales los organismos internacionales de desarrollo, a lo largo de la
década de los noventa, se han «apropiado» del concepto de participacion,
reduciéndolo a una mera funcion instrumental de las OSC. Es el caso del
entendimiento de apropiacién promovido desde 1995 por el Comité de
Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (CAD-OCDE), y de otros conceptos tan diversos como «des-
centralizacién, desarrollo local, asociaciones estratégicas entre los secto-
res publico y privado, actuacion del Tercer Sector, programas de reduccién
de la pobreza y microcréditos», que emergieron en el mismo periodo y que,
reflejando un determinado entendimiento hegemonico del desarrollo, con-
tribuyeron a perpetuar asunciones sesgadas, en cuanto al «conjunto de
narrativas e ideologias construidas que denotan una visién del mundo, y se
reflejan sobre un dato de la realidad social» (Milani 2008: 167).

El concepto de participacién se asimild, entonces, al paradigma de
la democracia representativa, y a la liberalizacién de espacios politicos y
econdmicos domésticos que, en la experiencia histérica de los progra-
mas multilaterales de desarrollo impulsados por el Banco Mundial y el
Fondo Monetario Internacional en América Latina, fueron promovidos en
la forma de condicionalidad atada a la financiacién. Su asimilacion, y
reproduccién por parte de las OSC del Sur en contexto actual, podria
producir efectos dispares, al encontrarse con el legitimo recelo de los
paises en desarrollo. Estos, ahora, buscan entendimientos y practicas de
desarrollo alternativos y emancipadores.

En el segundo grupo, se encuentran aquellos estudios tedricos que
quisieron investigar la cooperacion en sentido amplio; entendida como
«proyecto social» (Cordeiro 2012: 143) y discutiendo sus fundamentos
en cuanto a las relaciones entre Estado, mercado y sociedad. Estos en-
foques, desde una perspectiva politolégica mas amplia, y pensando,
mas alla de las ONG de Desarrollo (ONGD), en todos los agentes politi-
cos que influyen en la evolucion de la CID, estudian el papel de las OSC
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como agentes de la apropiacion democratica (Dubois 2001: 105). La im-
portancia de la participacién de las OSC se daria, segun ellos, en todos
los «<momentos» de la cooperacion para el desarrollo: en su formulacion
y discusion en arenas politicas domésticas e internacionales; en su im-
plementacion mediante acciones y proyectos; en su control y rendicion
de cuentas por parte de la ciudadania.

Ademas, entendiendo el desarrollo como paradigma resultado de la
interseccidon de consensos intersubjetivos, su papel seria relevante en
tanto agentes que participan de la formulacion de entendimientos colec-
tivos del mismo y de las formas para conseguirlo (Dubois 2001: 106).

Sustentados en interpretaciones subijetivas de las relaciones de po-
der, estos enfoques permiten apreciar las relaciones existentes entre el
mismo y la participacion; facilitan el estudio de las oportunidades dadas
a las OSC para participar, diferenciando entre aquellos espacios por los
que se busca la mera consulta o accion afirmativa, y aquellos otros en
los se permite que las OSC ofrezcan discursos propios y alternativos
(Martinez 2001). En otras palabras, permiten cuestionar la real «apropia-
cion de la participacién», para evitar su manipulacion e instrumentaliza-
cién (Milani 2008: 172-176) y para propiciar la construccién de enfoques
ajustados a los contextos sociales, histéricos y geograficos en los que se
ubican los estudios de caso (Dubois 2001: 121; Milani 2008: 176).

No obstante, no se pueden obviar los cuestionamientos que se hicie-
ron a la calidad democratica de las OSC. Diversas lineas de investigacion,
desde los afios noventa del siglo pasado, bajo el lema del «control del
controlador» (Lavalle y Castello 2008: 67) se dedicaron a buscar fallas en
la calidad democratica interna de las OSC. Muchas de ellas generalizaron
una critica basada en la falta de representatividad, que deslegitimaria su
accioén en campos de participacion democratica e influencia en politicas
publicas. Este debate fue importante por haber arrojado luz sobre proce-
S0s organizativos hasta entonces obscuros, y por haber impulsado mayo-
res esfuerzos de las propias OSC para aumentar sus niveles de transpa-
rencia y relacién con las bases. Sin embargo, como reconocen Lavalle y
Castello, el mismo se sustenta en una comparacién de modelos de demo-
cracia y participaciéon muy distintos entre ellos: un primero, de representa-
cién electoral, con otro que aportan las OSC, buscando «innovaciones
institucionales participativas» sin arrogarse ninguna constituency ni autori-
zacion representativa, diversamente de otros actores como los partidos
politicos y los sindicatos. En consecuencia, la critica a la democracia de
las OSC seria falaz, o cuanto menos superficial en su calidad aprioristica,
en cuanto no daria cuenta de que la legitimidad de las OSC se basa en su
funcién, y no en un acto de consentimiento propio de una dinamica de
democracia representativa (Lavalle y Castello 2008: 69).

Dicho esto, es preciso explicitar la interpretacion de sociedad civil que
se utiliza para la elaboracion de este texto. Siendo que existen multiples
aproximaciones distintas al respecto, se optara aqui por el enfoque elabo-

LA PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL... Michele Dolcetti Marcolini
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
134_VOIumen/vo|ume 3, numero/issue 2 (2014), pp. 130-147. ISSN: 2254-2035



rado por Cohen y Arato (2000), en el que la sociedad civil es entendida
«como una esfera de interaccidn social entre la economia y el Estado», y
se diferencia de la «sociedad politica de partidos, de organizaciones po-
liticas y de publicos politicos», asi como de «una sociedad econdmica
compuesta por organizaciones de produccion y distribucion» (Cohen y
Arato 2000: 8). Este entendimiento resulta relevante si aplicado al estudio
de aquellas organizaciones que se movilizan para influir en el debate so-
bre la cooperacién para el desarrollo, entendida como politica publica.
Se considera como imprescindible un didlogo constante y abierto entre las
instituciones del Estado y las OSC, para la profundizacion constante de la
democratizacién de las estructuras de decision (Cohen y Arato 2000: 462).

En este texto, se estudian como OSC todas aquellas articulaciones
colectivas de matriz publica y con finalidad no lucrativa, que demuestran
el propésito de influir en la CSS de Brasil y que, para ello, elaboran infor-
macion e incentivan el debate, o bien articulan actividades directas de
cooperacion. Bajo este punto de vista, se observan los principales me-
canismos mediante los cuales estas se movilizan, articulando sus activi-
dades en espacios domésticos de participacién y llevando a cabo accio-
nes de cooperacién no gubernamental, desvinculadas del Estado y a
través de lazos con OSC de otros paises cooperantes.

Todo ello, reconociendo la particular dificultad de analizar este espe-
cifico objeto de estudio. Esto se debe, por un lado, a cierto estancamiento
del debate sobre la participacion de la sociedad civil en el sistema de la
CIDYy, por otro, a los atributos especificos de la CSS. Como habra ocasion
de evidenciar a continuacién, la CSS es elaborada desde paises en desa-
rrollo como un esfuerzo de reapropiacion soberana de la cooperacion, y su
formulacion se caracteriza por altos grados de monopolizacion por parte
de los nucleos decisorios del Estado. Finalmente, una de sus caracteristi-
cas centrales es su vinculacion a enfoques por demanda, lo cual amplia el
nivel de discrecionalidad de los ejecutivos en el establecimiento de los
margenes de participacién para con sus sociedades civiles.

3
La participacion de las OSC en la cooperacion
Sur-Sur de Brasil

La CSS ha sido, en la ultima década, uno de los temas mas novedo-
sos en la agenda de investigacién sobre el desarrollo y la cooperaciéon. En
un contexto de crisis de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD), dictada por
las dificultades presupuestarias y por respuestas politicas pro-ciclicas en
contexto de crisis econdémica por parte de los gobiernos del Norte, se
concretd en la Academia un discurso prolifico en torno a la emergencia de
nuevas potencias mundiales y a la revitalizacién del papel de los paises en
desarrollo en las relaciones internacionales (Ayllon y Surasky 2010). El es-
tudio de la CSS también contribuy6 a esta agenda de investigacién, como

LA PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL... Michele Dolcetti Marcolini
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 3, nimero/issue 2 (2014), pp. 130-147. ISSN: 2254-2035_135



1

La ecorregion del Cerrado
brasilefio fue objeto del
programa Prodecer de
cooperacion entre Brasil y
Japodn, implementado a partir
de 1978 con el objeto de
fomentar la produccién de
commodities de alta demanda
internacional.

Aunque exista una tradicion de
cooperacion entre paises en
desarrollo, sobre todo a raiz
del Plan de Accion de Buenos
Aires de 1978 sobre la
Cooperacion Técnica entre
Paises en Desarrollo (CTPD),
fue necesario entrar en una
fase de cambio estructural de
la sociedad internacional y del
sistema de la CID para que se
reconociera su relevancia en
las principales agendas de
investigacion.

elemento que ayudaria a describir un papel mas asertivo por parte de los
paises en desarrollo en buscar alianzas para su emancipaciéon (Ayllon y
Ojeda 2013). Los especialistas de CSS tuvieron un papel determinante en
propiciar su aumento cuantitativo y fortalecimiento institucional, en cuanto
reconocieron en ella una dimension politica (Ayllon 2013: 46); un potencial
papel desafiante con respecto a las jerarquias de la sociedad internacional
y a los vicios de una CID que, histéricamente, fue victima de las condicio-
nalidades y de los intereses de un restringido club de donantes, represen-
tados en el CAD-OCDE (Da Sousa 2008).

En el caso de Brasil, la CSS fue impulsada con determinacién du-
rante los dos mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva y por el siguiente de
Dilma Rousseff; entendida desde el principio como herramienta para
promover coaliciones entre paises en desarrollo y para fortalecer su pa-
pel en espacios de gobernanza global (Gongalves 2010), ademas que
como un instrumento para propiciar formas de cooperacién para el de-
sarrollo que fuesen alternativas a las relaciones de dependencia entre
donantes y receptores de AOD. Es con estas bases que el ejecutivo bra-
silefo y los formuladores de politicas del Ministerio de Relaciones Exte-
riores (MRE/Itamaraty) se apoyaron en un entendimiento de la coopera-
cién caracterizado por: ser una forma alternativa, horizontal, orientada a
la apropiacién del desarrollo y a la busqueda de intereses reciprocos e
igualmente legitimos de los actores involucrados (Inoue y Vaz 2012;
Mawdsley 2011). Esta terminologia alternativa a la utilizada en el contexto
del CAD-OCDE, caracteristica de la CSS, permitié que se evitara hablar
de donantes y receptores de ayuda, y optar por multiples relaciones entre
«socios del desarrollo», incluyendo, ademas de la AOD, otras practicas
que involucran la actividad de actores publicos y privados.

Las iniciativas llevadas a cabo por Brasil bajo el paraguas de la CSS
y de la Cooperacién Triangular son multiples aunque, en su mayoria, se
centran en la cooperacion técnica en areas de experticia de los actores
brasilefios, como la agricultura, la investigacion, la educacion y la forma-
cién técnica, y siguen patrones de afinidad cultural y proximidad geogra-
fica, matizados por un nuevo y determinado impulso a la cooperacion
con socios africanos (Ribeiro 2009). Destacan los grandes proyectos de
cooperacién técnica en agricultura seguin esquemas de triangulacion
con potencias del Norte, como el ProSavana, implementado en el Corre-
dor de Nacala de Mozambique gracias al apoyo de la Agencia Japonesa
de Cooperacion Internacional (JICA, en su acréonimo inglés), promovien-
do el eficaz pero criticado modelo de desarrollo que se implementé en
las zonas aridas y semiaridas del Cerrado brasilefio’ (Cabral et al 2012).

Se trataria, entonces, de una cooperacion relativamente incipiente? y
caracterizada por un alto grado de monopolizacién de su formulacion por
parte de un nucleo decisorio compuesto por el ejecutivo y el MRE, por lo
cual la cuestion de la participacion de las OSC, hasta hace poco, no habia
entrado en el debate académico. La discusion emergio, sin embargo, a
partir del afio 2012, y a raiz de algunas criticas que fueron levantadas so-
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bre los impactos sociales y medioambientales y sobre la ausencia de con-
certacion publica de algunos grandes proyectos de CSS para el desarrollo
promovidos por Brasil en socios africanos, como el citado ProSavana.

Desde enfoques de Relaciones Internacionales que buscaron pro-
blematizar la dimension retorica de los supuestos de horizontalidad inser-
tos en los principios de la CSS brasilefia (Pecequilo 2008; Gongalves
2010; Leite 2012), se planted la recuperacion del discurso sobre la parti-
cipacién de las OSC en la politica exterior de Brasil, explorando las posi-
bilidades de que se concretasen formas alternativas de relacionamiento
entre el Estado y las expresiones de la sociedad civil, y que se limitara la
exclusividad de la influencia del sector privado en la formulacion de poli-
ticas. En esta seccion se abordaran estas posibilidades, identificando los
principales casos practicos en los cuales las OSC brasilefas se activaron
para influir en la CSS de su pais, bajo el lema de «pais cooperante, socie-
dad cooperante» (Abong 2011a) y pudiéndose identificar dos grandes
areas de actuacion: en la politica doméstica, en relacion con el mas am-
plio debate sobre la influencia de la sociedad civil en la politica exterior; y
en formas auténomas de cooperacidén no gubernamental y cooperacion
activista, por las que se registran casos destacados muy relevantes.

3.1. Ambientes domésticos de participacion:
tejiendo redes transnacionales de OSC

Se observa que, en el caso brasilefio, la participacion de las OSC en
la CSS del pais fue articulada bajo la agenda mas amplia de lucha para la
democratizacién de la politica exterior, entendida como politica publica.
Lejos de haber movilizaciones especificas de las OSC para influir en la
CSS de Brasil, este debate fue estructurado en el contexto mas general de
la critica a que la politica exterior del pais es formulada e implementada
por un nucleo cerrado compuesto por el ejecutivo y el MRE. Se trata de un
monopolio de la elaboracion de la politica exterior marcado por la forma
constitucional del pais y que, sin embargo, viene siendo relativizado en la
practica politica por la movilizacion de diversos sectores y actores de la
sociedad civil. Los cuales, en funcion de los cambios societales y de men-
talidades relacionados con los procesos de globalizacién (Milani 2012: 40),
y de un aumento del interés ciudadano por las practicas de Brasil mas alla
de sus fronteras, estan contribuyendo a la «oxigenacion» de aquella «caja
negra» que era su burocracia de exteriores (Pinheiro y Milani 2012: 16-21).

Destacan las acciones de influencia en relaciones estratégicas
(Gongalves 2013), y de actores institucionales y privados como los diver-
sos ministerios federales, grandes empresas publicas y privadas e insti-
tuciones de investigacion o de representaciéon de intereses. Sin embar-
go, en los ultimos afios también se asistié a una mayor articulacion de
otros actores, como las ONG y los movimientos sociales, que pretenden
ser expresion de la opinién publica y de sectores mas marginados de la
politica doméstica.

LA PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL... Michele Dolcetti Marcolini
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo / Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 3, nimero/issue 2 (2014), pp. 130-147. ISSN: 2254-2035_137



Estos ultimos se movilizaron al respecto, en particular en torno a
una iniciativa de proposicién del Partido dos Trabalhadores (PT) durante
la campana electoral de 2010: la creacion de un consejo gestor nacional
de politica exterior (Franco 2010; Gandra 2012). Respaldando la propo-
sicién, que seguia la linea planteada por los gobiernos de Lula de aper-
tura de la burocracia del MRE hacia una mayor transparencia y dialogo
con los actores de la sociedad civil afines a la linea de gobierno (Mello
2012), diversos conglomerados de OSC, como la Asociacion Brasilena
de Organizaciones No Gubernamentales (Abong) y la Red Brasilefa para
la Integracion de los Pueblos (Rebrip), respaldaron activamente la inicia-
tiva (Rebrip 2010a; Rebrip 2010b; Inesc 2012: 52).

Desde entonces, las OSC han estado muy activas y han intentado
influir en la articulacién de la politica exterior de Brasil, destacando acti-
vidades de produccién de informacion y lobbying acerca de negociacio-
nes intergubernamentales, pero también sobre determinadas politicas
de CSS para el desarrollo.

Entre las motivaciones que subyacen a este tipo de movilizaciones,
destaca la denominada «crisis de la ayuda» tradicional, que en la vision de
las OSC brasilefias implica la retirada o desviacion de la financiacion occi-
dental a OSC dependientes (Balbis 2011: 43; Cordeiro 2012: 154-157;
Abong 2011b; Mendong¢a 2013), en razdén de un cambio en la agenda ha-
cia una mayor concentracion de AOD en paises de renta baja y para la
disminucién de la pobreza extrema. Es decir, problemas priorizados por
los Objetivos del Desarrollo del Milenio, que alejarian a las ONGD de Brasil
(Inesc 2012: 12). Las preocupaciones de las OSC brasilefas a este respec-
to son evidentes, ya que se estan movilizando para reconfigurar su estruc-
tura de captacién de fondos hacia instituciones domésticas.

Por otro lado, también motivan la accién diversos motores inmate-
riales, en cuanto las OSC brasilefias estan tratando de dialogar con las
instituciones para aportar entendimientos alternativos sobre la politica
exterior y la CSS. Se cit6 anteriormente la retérica empleada de la politi-
ca exterior como politica publica, que impregno el discurso de las OSC a
este respecto, tratandose de un entendimiento de politica exterior como
«perteneciente a la sociedad, debatida por la opinién publica» (Mello
2012: 7), en la que la CSS deberia ser un tipo de cooperacion altamente
fiscalizada y orientada en todo caso a la promocion del desarrollo con
equidad, en el respeto de los derechos humanos (De Oliveira 1999: 131).

Se critican la discrecionalidad y el pragmatismo del MRE en la for-
mulacién de proyectos y en la seleccidn de los actores sociales con los
que dialogar (De Oliveira 1999: 133-135); dinamicas que, desde el ejecu-
tivo, se legitiman por las modalidades del enfoque por demanda, y se
propone una cooperacion que busque ante todo el desarrollo social y la
apropiacion democratica. Se piden transparencia y rendicién de cuentas
sobre los proyectos de desarrollo promovidos por Brasil, junto con el
reconocimiento del papel que podrian tener las OSC brasilefias a través
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de la cooperacién no gubernamental, si se aseguraran un «ambiente ha-
bilitante» y un marco legal y de financiacion propicios (Abong 2011b),
que permitieran «el disefio, la coordinacién y la implementaciéon de una
estrategia efectiva de cooperacién» evitando «soluciones administrativas
improvisadas», la corrupcién y la ineficacia del sector (Inesc 2012: 50).

Se denuncia, ademas, la excesiva injerencia del sector empresarial
en la formulacién e implementacién de la CSS de Brasil. Sin rechazar en
su totalidad la presencia de intereses econdmicos, legitimados por el
entendimiento brasilefio de la CSS como de un juego de aproximaciéon
de intereses mutuos (Ayllén y Leite 2010), sin embargo, se pide apertura
a todos los intereses y visiones de la sociedad (Hazard 2012), y que se
acabe con la exclusividad y la opacidad de los canales privados de in-
fluencia (Mello 2012: 8).

En suma, se propone un concepto amplio y alternativo de desarro-
llo; «tanto de sus fundamentos econémicos, politicos y tecnolégicos,
como del mismo en tanto imaginario e ideal social a ser alcanzado»
(Grzybowsky 2012: 52).

La respuesta desde las instituciones no fue uniforme a este respec-
to, dependiendo en gran medida de las estructuras de oportunidades
politicas y del ciclo politico doméstico, en conjuncion con las capacida-
des de articulacién de estrategias y de marcos de accién por parte de las
OSC interesadas. Segun Gongalves (2013), la CSS brasilefa seguira
marcada por una tension «entre participacion y centralizacion», al igual
que otras cuestiones de politica exterior, cuyas perspectivas de apertura
y democratizacion siguen estando sujetas al recelo de los sectores que
monopolizan su formulacion.

El estudio de algunos casos empiricos ayuda a entender los princi-
pales ejes segun los cuales las OSC brasilehas han actuado para influir
en la CSS del pais. Principalmente, se observan mecanismos de produc-
cién y difusién de informaciones para ejercer el control ante la opinién
publica sobre la formulacién y la implementacién de programas de CSS,
aprovechando los lazos existentes con OSC de paises cooperantes y la
presencia de plataformas transnacionales del Norte, cuyo mayor impac-
to amplia el efecto de los mensajes emitidos.

Es el caso de la movilizacién de Abong en asociacion con la Union
Nacional de Campesinos de Mozambique (UNCM) en relacién con los
proyectos de cooperacion para el desarrollo implementados en el pais
(Justica Ambiental y Unac 2011; Amanor et al 2012: 41; Abong 2012), que
arrojé luz sobre las intrincadas relaciones de los mismos con intereses
politicos y comerciales de grandes empresas extractivas y constructoras
de Brasil (Cabral y Shankland 2012: 15). Abong sirvié de altavoz para tras-
ladar una critica movida por la UNCM en torno al modelo extensivo cen-
trado en la creacién de grandes infraestructuras aplicado al programa Pro-
Savana. La critica formulada por estos actores se centr6 en la falta de
interlocucioén con los representantes de la agricultura familiar y en las con-
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secuencias del programa sobre la estructura productiva y social del pais.
Esto es, una critica a modelos de desarrollo centrados en la expansion del
agronegocio para afrontar problemas tan complejos como el hambre y la
pobreza, y un llamamiento para revalorizar la importancia de la sociedad
civil en las experiencias de desarrollo (Campolina 2012: 29).

Segun estos actores, mas alla de la retérica de la «emergencia» de
Brasil, el pais sigue siendo victima de grandes fracturas estructurales,
como la tensioén existente entre la agricultura familiar y el agronegocio y un
discutible modelo de desarrollo basado en la extraccién y en la produccion
agricola con fines de exportacion, que no resuelve las dependencias del
pais y lo sujeta al riesgo de double-dip recession; tensiones que, a través
de la CSS, podrian ser «exportadas» a otros paises mediante formas que
recuerdan los tan criticados esquemas paternalistas de la tradicional Coo-
peracion Norte-Sur (Benzi y Lo Brutto 2012; Cabral y Shankland 2012: 16;
Celiberti 2012: 64; Dolcetti 2013; Leite et al 2013). En el largo plazo, el
impacto de estas voces criticas en la evolucion de la agenda de CSS de
Brasil es evidente, ya que el debate se condensd en la politica doméstica
brasilefia y tuvo repercusiones en los grandes medios de comunicacion,
impulsando su discusion en la comunidad nacional de la cooperacion para
el desarrollo (O Globo 2013; Esteban 2013; Rossi 2013).

A raiz de estas acciones, algunas ONG transnacionales empezaron a
interesarse en la actuacién de Brasil y de sus empresas en el exterior, au-
mentando de manera considerable el alcance de las criticas de las OSC
locales. Un ejemplo de ello es la critica elaborada por Human Rights Watch
(2013) sobre la actuacion de la empresa Vale do Rio Doce en Mozambique,
reforzando la denuncia que, con su «Carta abierta para detener y reflexio-
nar de forma urgente sobre el programa ProSavana», decidié emprender la
citada Rebrip (2013), articulacion de OSC brasilefias que se dedica a la
fiscalizacion de la politica exterior y de los procesos de integracion regio-
nal. Se tratdé de una interesante experiencia de articulacion de redes de
OSC, que abre espacio para vehicular mecanismos eficaces de rendicion
de cuentas, poniendo en comunicacién activistas y opiniones publicas de
paises cooperantes y aumentando el nivel de informacion sobre las accio-
nes de CSS que se estan llevando a cabo (Amanor et al 2012: 42).

Finalmente, se destaca el potencial de articulaciones menores entre
paises cooperantes, como la Plataforma de ONG de Lengua Portuguesa,
recientemente fortalecida por sus miembros, que se encuentra en una
fase de rediscusion de planes de accién comunes y organizacion de es-
trategias compartidas (Plataforma de ONG de Lingua Portuguesa 2005;
Plataformas Nacionais de Organizacdes Nao Governamentais dos Pai-
ses de Lingua Oficial Portuguesa 2008). Esto permite centrar la atencion
sobre la existencia de estructuras domésticas de oportunidades politicas
en relacién con los lazos culturales de afinidad entre sociedades civiles y
a los marcos de interpretacién elaborados por las OSC, para que los
actores influyentes de las comunidades epistémicas involucradas asu-
man el reto de una agenda del cambio impulsada por la sociedad civil.
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3.2. Cooperacion no gubernamental
y cooperacion activista Sur-Sur

Finalmente, se quieren considerar casos de cooperacién no guber-
namental, o de actores no estatales (Ziglio 2008), en los cuales las OSC
brasilefas participan como ejecutoras de proyectos de cooperacion para
el desarrollo; dentro del cauce institucional, o bien por los que auténo-
mamente llevan a cabo acciones de cooperacion con finalidades de so-
lidaridad desvinculadas de los canales oficiales de la CID.

En los primeros casos, se entiende que el papel de las OSC es bas-
tante limitado al de ejecutoras de proyectos y, aunque se contemple su
participacion en la formulacién o su autonomia en la eleccién de las mo-
dalidades de cooperacién, estas seran encauzadas por las preferencias
gubernamentales y limitadas en su potencial creativo.

Por otro lado, se pueden considerar diversas experiencias en las
cuales las OSC llevan a cabo actividades de cooperacion de manera
desvinculada de las estructuras institucionales. Es el caso de las accio-
nes de «cooperacion activista» (Bringel et al 2008) llevadas a cabo por el
Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST). Siendo que el
concepto elaborado por Bringel et al fue pensado para la descripcion de
modalidades en las que el MST, recibiendo apoyo desde entidades de
otros paises, ejecuta sus actividades de desarrollo en contexto brasile-
o, aqui se considera poder aplicarlo a un caso pionero de cooperacion
activista del MST «hacia fuera»: la Brigada Dessalines operante en el
contexto rural de Haiti (Gomes 2012; Taddeo 2012); tratandose de accio-
nes de CSS entre sociedades civiles de paises cooperantes.

Desde 2008, un grupo de activistas del MST esta cooperando con
comunidades y redes de campesinos del pais para desarrollar proyectos
agricolas en areas carentes de infraestructuras y dificilmente integradas
con el mercado agricola, sacudido por el efecto devastador del seismo
de 2010. Todo ello, buscando la apropiacién democratica de las tecnolo-
gias y del desarrollo y privilegiando la practica sobre la elaboracion de
grandes principios de actuacion.

Si, por un lado, gracias a la experiencia adquirida en Brasil y a su
nivel local de actuacion, estos grupos pueden ser vistos como potencia-
dores del desarrollo y formas de monitoreo de la accién de los actores
transnacionales del sector privado (Inesc 2012: 53), se cree ademas que
su aportacion sea relevante por construir entendimientos propios vy criti-
cos del desarrollo y de sus interpretaciones tradicionales (Rist 2002: 279;
citado en Bringel et al 2008: 198). Cuando se analizan las actividades de
cooperacion llevadas a cabo por movimientos sociales de este tipo, se
puede apreciar su capacidad de «tejer nuevas horizontalidades, sociabi-
lidades, territorialidades y subjetividades colectivas, deconstruyendo en
su accién cotidiana un tipo concreto de desarrollo que ha llevado a la
expropiaciéon material, cultural y, en muchos casos, a su propia desterri-
torializacion»; se observa una CSS desvinculada de lo institucional y lo
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estatal, que abre espacios reales para la edificacion de «solidaridades
para el desarrollo» (Bringel et al 2008: 198-199).

Estrategias emancipadoras, como la construccién de redes trans-
nacionales de organizaciones y movimientos sociales campesinos (la Via
Campesina), que fueron impulsadas por el MST y son ahora una referen-
cia importantisima para los estudios de movimientos sociales, demues-
tran que los conceptos de cooperacion y desarrollo significan mucho
mas que los proyectos elaborados desde instancias gubernamentales.
La CSS impulsada por Brasil es y debe de contemplar mas articulacio-
nes transnacionales de su propia sociedad civil.

4
Conclusiones

4.1. Los actores de la sociedad civil;
claves para el desarrollo

En primer lugar, y como idea que informa la elaboracion de este ar-
ticulo, se quiso reivindicar la importancia de los actores de la sociedad
civil, sean ellos ONG o movimientos sociales, para el desarrollo y la coo-
peracion. Esto es, reconocer que, tanto en la teoria como en la practica
politica, las OSC son actores fundamentales del desempenarse de las
sociedades; manifestaciones legitimas de los sectores mas comprome-
tidos de las mismas y contribuciones relevantes para consolidar nues-
tros entendimientos de la realidad. El desarrollo, entendido como pro-
yecto social, y las acciones politicas emprendidas para realizarlo, no
pueden prescindir de ellas.

En cuanto a la naturaleza de las OSC, se citd la existencia de enfo-
ques contrapuestos. Si, por un lado, hay quienes ven en ellas expresiones
democraticas de la sociedad, entendida como un todo, también existen
opiniones extremadamente criticas, denunciando la falta de democracia
interna y casos destacados de corrupcién. Contra el «abuso de abstrac-
cién tedrica» (Lavalle et al 2006: 46), dando cuenta de los elementos sub-
jetivos se reconocié el papel legitimo de las OSC como articulaciones de
intermediacién entre la politica, la burocracia internacional, e individuos y
colectivos activistas particularmente interesados o expertos en una cues-
tion. Estos enfoques reivindican la busqueda de nuevas sinergias entre
Estado y sociedad, apreciando sus multiples conformaciones y en el res-
peto de su diversidad. Contrariamente a los modelos de oposicion entre
sociedad civil y poder institucionalizado, se buscan formas cooperativas
para la transformacion social (Gonzalez 2012: 123), apreciando la coexis-
tencia de conflicto y cooperacion; confrontacion y colaboracion, como ex-
presiones de la participacién (Neto 2013: 30).

En el caso de las OSC brasilefias, se observaron sus esfuerzos
para influir en la formulacién y en la implementacién de la CSS del pais.
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A través del estrechamiento de los lazos existentes con OSC de paises
cooperantes y, sobre todo, de su movilizacién en los espacios domés-
ticos de participacion, consiguieron elaborar un discurso coherente
para ampliar su didlogo con las instituciones e incentivar la democrati-
zacion de la cooperacion ofrecida por Brasil.

Como se pudo observar, la influencia de las OSC en la formulacién
y en laimplementaciéon de la CSS de Brasil es aun limitada. Esto se debe,
en particular modo, a los ambitos principales de cooperacién brasilefa,
por los que prima el papel de empresas privadas y de entidades de in-
vestigacion. Sin embargo, resultan relevantes los esfuerzos de las OSC
del pais para ampliar los espacios existentes de interlocucion con las
instituciones. Los avances mas importantes en esta agenda se dieron en
los ambitos de fiscalizacion de la CSS, por los que las OSC del pais ca-
talizaron las inquietudes de una opinién publica que empieza a interesar-
se por la accion de su pais mas alla de las fronteras nacionales.

Los resultados de estas estrategias quedan por ser evaluados y de-
penderan, en buena medida, de su capacidad de fortalecer las relacio-
nes con OSC aliadas de otros paises, ademas de la respuesta de las
instituciones y de la opinién publica nacionales ante el cambiante papel
internacional de Brasil.

4.2, La relevancia del factor domeéstico

Por otro lado, es preciso destacar que, frente a enfoques idealistas
que ven en las OSC expresiones manifiestas de una sociedad civil glo-
bal, que avanzaria mas alla de las fronteras en la concrecion de un ideal
humanista de democratizacion, la comprension del entrelazamiento en-
tre los procesos internos y externos es «condicion sine qua non para un
entendimiento adecuado de la accién colectiva en las relaciones interna-
cionales» (De Oliveira 1999: 12). Conceptos como «ambiente habilitante»
y «estructura de oportunidades politicas» ofrecen un cauce adecuado
para contemplar las reciprocas interacciones entre las transformaciones
internacionales de la agenda de la cooperacion y la movilizacién de fuer-
zas sociales que tienen fuertes raices nacionales y cuyo éxito esta fuer-
temente marcado por las fluctuaciones del ciclo politico doméstico (Mi-
lani 2012: 65).

En el contexto actual de América Latina, y de Brasil en particular, se
entiende que esta teniendo lugar un proceso de reconfiguracion del rela-
cionamiento entre OSC y poderes publicos, que se enmarca en un giro
politico de alcance subregional, cuyos resultados quedan por ser evalua-
dos y dependeran del juego de fuerzas entre los actores involucrados.
Tales resultados, en los que también influye la capacidad de las OSC de
responder y adaptarse con un discurso eficaz, seran esenciales para de-
terminar su influencia en el rumbo de la politica exterior de Brasil.
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4.3. Marcos de interpretacion alternativos
y propios desde el Sur

Finalmente, la atencién por la accion de los movimientos sociales,
destacando la experiencia del MST en Haiti, proporciona una evidencia
de la importancia de los marcos de interpretacién. Un enfoque centrado
en los entendimientos intersubjetivos puede arrojar luz sobre estas cues-
tiones, indicando que, mas alla del entusiasmo por la existencia de mo-
dalidades internacionales y regionales de articulacién de la accion social,
como son los casos del Open Forum y de Better Aid, el éxito de sus
campanas depende de su compatibilidad con la cultura politica y la es-
tructura social domésticas.

Los conceptos elaborados en el seno de instancias internacionales
de participacion, posiblemente dominadas por OSC de paises mas de-
sarrollados, si no fueran compatibles con el contexto de movilizacién
social y de interlocucion con los poderes y las instituciones brasilefias,
puede que no susciten los efectos esperados, por ejemplo, si son inter-
pretados como imposicién de condicionalidades al desarrollo.

Estas consideraciones ensefian mucho sobre la persistencia de
complejas geografias internacionales (materiales e ideacionales), que los
enfoques de sociedad civil global no aprecian. Desde una perspectiva de
OSC, identificar esta complejidad es el primer paso para auspiciar la
construccion de entendimientos y modelos politicos alternativos y real-
mente desafiantes con respecto a las jerarquias internacionales, sin re-
producir de manera acritica entendimientos que pertenecen a modelos
hegemonicos de participacion social (Cordeiro 2012: 159), y sin excluir a
priori la identificacién de sinergias con actores gubernamentales afines.

El estudio de estas dinamicas puede ofrecer inspiraciones valiosas
para construir teorizaciones emancipadoras desde el Sur, en un contexto
de reconfiguracion de hegemonias y del pensamiento (Martinez et al
2012: 9), para que los entendimientos generados sobre la CSS como
dinamica de horizontalidad tengan credibilidad y contribuyan realmente
a modificar las actuales jerarquias de la sociedad internacional, en vez
de servir como meros aparatos retéricos ocultando la reiteracion de mo-
delos de desarrollo todavia fuertemente jerarquizados.

Las OSC pueden contribuir para «producir y construir nuevas catego-
rias tedricas a partir de una polifonia critica» (Celiberti 2012: 62); influyendo
en el inacabado proceso de estructuracion e institucionalizacion de la CSS
(Ayllon 2013), que todavia puede ser orientado en direcciones muy diver-
sas: hacia la horizontalidad y la apropiacion democratica, o hacia el prag-
matismo y la primacia de los intereses privados (Grzybowsky 2012: 54).

Menospreciar estas aportaciones es renunciar a una agenda trans-
formadora del desarrollo y de la cooperacién, en cuanto la CSS, si que-
dara vaciada de los elementos emancipadores de horizontalidad y reci-
procidad que estan en su origen, acabaria siendo un mero modismo
intelectual.
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