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INTRODUCCION

El sistema internacional de cooperacion para el desarrollo estd viviendo un momento de
redefiniciéon, tanto en lo que concierne a sus agendas y metodologias como a sus actores. En
relacion a las primeras, la proximidad de la fecha limite para el cumplimiento de los
objetivos de desarrollo del milenio (ODM), en un momento en que la crisis global
multidimensional amenaza el avance de varias de sus metas (Naciones Unidas, 2012), obliga
a pensar una agenda post-2015 en la que los derechos humanos, como base del propio
concepto de desarrollo y como metodologia de trabajo, comienzan a tener un hueco mayor
que en épocas anteriores.

La vision del desarrollo como plena realizacion de los derechos humanos, y la metodologia
propuesta por Naciones Unidas para su consecucion, el Enfoque Basado en los Derechos
Humanos (EBDH), ganan asi fuerza, al menos en el campo discursivo, lo que sin duda supera
el alcance de unos ODM todavia muy cercanos a la idea de cobertura de necesidades
basicas, y que, al centrarse en la lucha contra la pobreza, terminan obviando las causas que
la generan (Echart, 2009). En un contexto en el que la crisis se presenta como importante
limitador de la consecucidén de estos objetivos (por sus repercusiones en las cantidades de
ayuda de los donantes, pero también en el incremento de los precios de los alimentos, entre
otras), tener en cuenta el marco mas amplio de relaciones internacionales es sin duda
esencial para enfrentar los problemas de un mundo crecientemente interdependiente.
Desde Naciones Unidas, se ha tratado de hacer una relectura de los ODM en términos de
derechos humanos, a partir de la definicion de los minimos esenciales de derechos en
materia de alimentacién, salud o educacion por parte del Comité de los Derechos
Econdmicos Sociales y Culturales.

No obstante, el EBDH supone ir mas alld de unos objetivos minimos y predeterminados,
vinculando desarrollo, derechos humanos y democracia, adoptando un enfoque global
consecuente con las interdependencias existentes entre los diferentes niveles de actuacion,
centrandose en las causas de las vulneraciones de derechos humanos, basandose para ello
en las normas internacionales y nacionales que definen los derechos humanos, vy
reconociendo los derechos, obligaciones y responsabilidades de los actores involucrados en
la realizacién de esos derechos. Esta metodologia, que comienza a definirse durante el
proceso de reforma de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 1997 y 2002), y va
concretandose a partir de varios talleres inter-agenciales impulsados por el Grupo de
Desarrollo (celebrados en Princeton, 2001; Stamford, 2003; y Tarrytown, 2008), es hoy el
marco de trabajo de la mayoria de sus agencias y organismos.

En cuanto a los actores, la reconfiguracion geopolitica y geoecondmica del mundo
contemporaneo visibiliza la fuerza de algunos “paises emergentes” en la renovacién de la
Cooperacion Sur-Sur (CSS), redefiniendo las relaciones, modelos y practicas que regian la
tradicional Cooperacién Norte-Sur. La cooperacion entre paises del sur no es algo nuevo; sus
origenes nos remontan a la creacion del movimiento de paises no alineados, cristalizando en
la adopcion, en 1978, del Plan de Accidon para Promover y Realizar la Cooperacion Técnica
entre los Paises en Desarrollo (CTPD), conocido como Plan de Buenos Aires, en el que la
CTPD fue definida como “un medio para crear la comunicacion y fomentar una cooperacion
mas amplia y efectiva entre los paises en desarrollo. Es una fuerza decisiva para iniciar,
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disefiar, organizar y fomentar la cooperacion entre los paises en desarrollo a fin de que
puedan crear, adquirir, adaptar, transferir y compartir conocimientos y experiencias en
beneficio mutuo, y lograr la autosuficiencia nacional y colectiva, lo cual es esencial para su
desarrollo social y econdmico”.

El actual resurgimiento con fuerza de estos actores del sur en las dindmicas internacionales
inevitablemente hace recordar los esfuerzos que el entonces llamado Tercer Mundo, tras el
proceso de descolonizacién en Africa y Asia, llevd a cabo para establecer un nuevo orden
econémico internacional que superara la ruptura y las asimetrias Norte-Sur. No obstante,
también abre el debate sobre en qué medida, y hasta qué punto, los hoy conocidos como
paises emergentes realmente redimensionan el panorama internacional (Sotillo, 2010). Sin
duda, la apertura del espacio a voces mas plurales y el uso de metodologias de trabajo
diferentes, alejadas de imposiciones, condicionalidades y jerarquias, y mas basadas en los
principios de solidaridad y horizontalidad heredados del discurso tercermundista, son un
soplo de aire fresco en un sistema internacional altamente desigual (Vieira, 2012). La
participacién de nuevos actores en la definicion de agendas globales puede contribuir a una
mayor democratizacién de las relaciones internacionales, pero también puede generar
nuevas fracturas, en la medida en que gran parte de los paises del sur —los mas
empobrecidos- contindan estando excluidos de las estructuras de gobernanza global, lo que
lleva al debate sobre la representatividad de los paises emergentes respecto del conjunto de
paises del Sur. Es importante, por tanto, tener en cuenta estas reconfiguraciones del Sur
global, y analizar en detalle las practicas que desarrollan, para entender mejor las actuales
dindmicas en el escenario de la cooperacion, y las innovaciones o continuidades que
generan. Este documento de trabajo trata de vincular algunas de estas transformaciones de
agendas y actores, analizando, en concreto, las posibilidades de incorporacién del EBDH en
la cooperacién sur-sur.

Teniendo en cuenta la enorme diversidad de experiencias y modalidades de cooperacién
sur-sur, que, a diferencia de las décadas de los 60 y 70, no parece unirse en un
posicionamiento colectivo en base a reivindicaciones comunes (Sotillo, 2010), se ha optado
por analizar los casos de Argentina y Brasil, por ser dos paises especialmente activos tanto
en las practicas de CSS como en las experiencias internas y en los debates internacionales
sobre derechos humanos. En efecto, se trata de dos paises de renta media, que, pese a sus
diferencias, tienen una cierta convergencia en sus trayectorias respecto a politicas de
desarrollo, procesos de democratizacion y practicas de cooperacién sur-sur (Hirst, 2010). Y
es precisamente esa experiencia interna la que se proyecta exteriormente a través de una
CSS entendida, a partir de una cierta identidad y experiencia comun, como transferencia de
conocimiento e intercambio de buenas practicas, siempre a partir de las demandas de otros
paises del Sur, para cumplir con los principios de no condicionalidad y apropiacién. En el
ambito externo, en los ultimos afios ambos paises han fomentado el eje Sur-Sur en sus
politicas exteriores, con un fuerte peso de la cooperacién como principio inspirador de las
mismas. De esta forma, su cooperacion sur-sur se vincula claramente a la politica externa (lo
qgue se refleja en la estructura institucional, dependiente de los ministerios de relaciones
exteriores), y, al tiempo que responde a los principios de solidaridad y responsabilidad
compartida que guiaban el Plan de Buenos Aires, adquiere una dimensién instrumental de
insercidon internacional, tanto en términos individuales como colectivos, tratando con ello de
incrementar su presencia y poder negociador, y el de los paises del sur, en los foros globales.
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En linea similar, la cooperacion sur-sur de estos paises sirve también para fortalecer las
relaciones intra-regionales, y con ello para reposicionar a América Latina en el escenario
internacional. Las motivaciones de la cooperacion sur-sur se distinguen por tanto de los que
guian la Cooperacion Norte-Sur, pero no por ello la suplantan, reconfigurando asi el elenco
de relaciones entre el Norte y el Sur, y la concepcion dual de donante/Norte — receptor/Sur
gue estructuraba tradicionalmente la cooperacion, situdndose en ocasiones como eje de
vinculacion entre ambos, y articulando dindmicas de cooperacién en varias direcciones
(Hirst, 2010; Sotillo, 2010), incluyendo la cooperacion triangular, que pueden resultar
interesantes y desafiantes para la cooperacion espafiola. En definitiva, estos paises
participan en la construccién de “nuevos enfoques, agendas y formatos de articulacion
interestatal que los ubican como bisagra y eje de vinculacién entre los paises desarrollados y
los paises menos desarrollados. Asi, por ejemplo, en los diversos foros econdmicos, los
Estados intermedios se preocupan con la promocién del desarrollo y la justicia social; en los
ambitos politicos, por los valores de la democracia y los derechos humanos; en los de la
seguridad internacional, por el fin de politicas de discriminacién que afianzan estructuras de
poder asimétricas” (Lengeyl, Thury y Malcalza, 2009: 19).

Se trata también de paises que han jugado un papel impulsor del régimen internacional de
derechos humanos, con una activa participacion en los foros y organismos en los que se
define, principalmente en el sistema de Naciones Unidas. Si para ambos los derechos
humanos se configuran como otro de los ejes de su politica externa —junto a la cooperacion
internacional-, en el caso de Argentina ese activismo se ha dirigido principalmente a los
derechos politicos y civiles, mientras que Brasil ha apostado mas por la defensa de los
derechos sociales. Pero en ambos casos, esto ha llevado a la definicion de nuevas formas de
actuacion en este campo, denunciadoras de las practicas instrumentalizadoras de los
derechos humanos por parte de las grandes potencias’. En efecto, si anteriormente los
derechos humanos supusieron una bandera de lucha por el progreso social para muchos
paises y pueblos del sur, su instrumentalizacién por las potencias occidentales ha hecho
perder fuerza a esta agenda, obligando a reformular y repensar esta agenda (Milani, 2012).

La incorporacién del EBDH en las practicas de cooperacidon sur-sur podria suponer una
aproximacion novedosa, en gran parte coincidente con algunos de los principios que
actualmente le sirven de guia: la solidaridad, la responsabilidad compartida o la apropiacion,
entre otros. Aunque sin duda también suscita un gran numero de debates que se encuentran
hoy en el centro de las preocupaciones, tanto en el campo de la cooperacion para el
desarrollo como en el mas amplio de las relaciones internacionales. Se puede destacar, entre
otros, la tension entre esa defensa que ambos paises hacen de los derechos humanos en el
ambito multilateral (con el apoyo al régimen internacional en este campo) y el principio de
no injerencia, central en la cooperaciéon sur-sur (que implica condenar cualquier
condicionalidad o imposiciéon desde fuera). El Plan de Buenos Aires ya estipulaba que “La
CTPD, asi como otras formas de cooperacién entre todos los paises, debe basarse en el

1 . . . , . . .y
El posicionamiento de algunos de los paises emergentes con respecto a una posible intervencion

internacional como respuesta a las violaciones de derechos humanos en Siria es un ejemplo actual de estas
tensiones, dando lugar a propuestas como la de la Presidenta brasilefia, Dilma Rousseff, de establecer unas
normas que aseguren la responsabilidad al proteger como complemento de la responsabilidad de proteger.
Ver: http://www1.folha.uol.com.br/colunas/matiasspektor/1140828-a-melhor-barganha.shtmil
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estricto respeto de la soberania nacional, la independencia econdmica, la igualdad de
derechos y la no injerencia en los asuntos internos de las naciones, sea cual sea su
dimensién, su nivel de desarrollo y su sistema social y econdmico”, en respuesta a una
experiencia historica de explotaciéon e intervencion de las potencias colonizadoras,
defendiendo frente a ello una actuacion auténoma de los paises del sur.

Asimismo, existe un debate entre responsabilidad y pragmatismo como ejes de la accién
exterior de estos Estados. Como sefiala Milani (2012: 56): “se produjo, en las agendas de
politica externa brasilefia en el campo de los derechos humanos, una tensién dialéctica entre
los intereses estratégicos —tecnoldgicos, energéticos, comerciales- de construccion o
consolidacion de asociaciones (lran, Turquia, Rusia, China) y la necesidad de promover las
banderas universales de los derechos humanos en el respeto a la soberania de los Estados”.
También resulta en cierta medida problematica la tensidon entre universalismo (base del
sistema internacional de derechos humanos) y particularismo (a partir del respeto a las
especificidades locales que permea las acciones de cooperacion sur-sur), pese a los avances
gue la Declaracién de Viena de 1993 introdujo en este ambito al reconocer “la importancia
de las particularidades nacionales y regionales”. En este documento se trabaja una definicién
de los derechos humanos desde las ideas de justicia y dignidad (es decir como contienda
politica, lo cual permite diversas interpretaciones y apropiaciones), que supera la mera
vision juridica. Y en este sentido, los paises y poblaciones del sur han llevado a cabo una
apropiacion de los derechos humanos que permite definiciones innovadoras de los mismos,
alejadas del pretendido universalismo occidental. Finalmente, en el campo de una
cooperacion sur-sur basada en el intercambio de buenas practicas a partir de las
experiencias de Brasil y Argentina, estos dilemas pueden llevar a ciertas incoherencias, en la
medida en que muchos de los programas internos en los que se basa supusieron una clara
opcion politica nacional, que se tecnifica y despolitiza en su proyeccion exterior, con las
consecuencias que ello puede acarrear.

Tratar de trabajar con el Enfoque Basado en los Derechos Humanos tiene que tener en
cuenta estas tensiones, sin duda importantes pero no insalvables, que exigen
aproximaciones y articulaciones innovadoras que den una nueva forma a las practicas de
cooperacion. En este sentido, el EBDH podria ofrecer una via para trabajar desde una
perspectiva que, mas alla de la condena de las violaciones de derechos humanos, apueste
por el trabajo conjunto para la garantia de los mismos. Y esta es la linea de una politica
externa en el ambito de los derechos humanos que, junto al principio de no injerencia,
incorpore la no indiferencia, en concordancia con la idea definida por el ex ministro de
asuntos exteriores brasilefio, Celso Amorin (2009: 67): “Defendemos un abordaje para el
tema de que privilegie la cooperacién y la fuerza del ejemplo como métodos mas eficaces de
gue la mera condena”.

El EBDH exige, por otra parte, tener en cuenta todo un abanico de actores que intervienen
en el desarrollo, entendidos como titulares de derechos, obligaciones y responsabilidades.
Con los procesos de democratizacion y ampliacién de las politicas exteriores de Argentina y
Brasil, entran en juego una pluralidad de actores (empresas, ONG, movimientos sociales,
universidades, etc.), con intereses entrecruzados y en ocasiones contrapuestos, que
complejizan la actuacidén exterior de los Estados. Como sefiala Milani (2012: 21), “La
diversificacion de las agendas y los actores de politica externa genera contradicciones en la
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linea general de actuacion del Estado (...) (pero) también puede provocar renovacion y
“oxigenacion” en el campo de la politica externa”. Por ello, se deben tener en cuenta las
interpretaciones, practicas y actuaciones de estos actores diversos para entender de forma
holistica e interdependiente las experiencias de cooperacién sur-sur.

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente, se hace necesario un recorte mas especifico
gue permita visualizar cdmo incorporar el Enfoque Basado en Derechos Humanos en la
cooperacion sur-sur de Argentina y Brasil. Es asi como el derecho a la alimentacion aparece,
por varios motivos, como un ejemplo privilegiado. En primer lugar, el derecho a la
alimentacion es uno de los derechos mas basicos, reconocido internacionalmente por
primera vez como derecho humano en la Declaracién Universal de Derechos Humanos de
1948 (articulo 25) e incluido posteriormente en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) (articulo 11). Ademas, ha sido objeto de varias
conferencias internacionales, destacandose la Cumbre Mundial de la Alimentacion de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO) y sus
reuniones de seguimiento, y se incluye en el primero de los ODM, que pretende erradicar el
hambre en todos los paises, estableciendo como meta reducir a la mitad el nimero de
personas desnutridas.

Sin embargo, pese a dichos esfuerzos y a ser uno de los derechos mas basicos y regulados, el
derecho a la alimentacion también es uno de los mas vulnerados, sobre todo en los paises
del Sur. Segun los datos mas recientes de la FAO (2012), 925 millones de personas pasan
hambre en el mundo. El fracaso de los objetivos establecidos es multidimensional y esta
marcado por tendencias contradictorias como, por ejemplo, el reconocimiento reciente del
derecho a la alimentacion como derecho basico en sendas normas constitucionales
latinoamericanas de forma paralela a un incremento del agronegocio (para el cual la
alimentacion es vista como una mercancia/negocio y no como un derecho) y la especulacion
alimentaria, fomentado muchas veces por los mismos gobiernos, que llevaron a una alta
concentracion del “mercado” alimentario y a una elevada volatilidad de los precios de los
alimentos.

La geometria de la crisis alimentaria también es variable y son los pequefios paises mas
dependientes de las importaciones (muy en particular, Haiti y los del Cuerno de Africa) los
mas afectados. A la vez, dichos paises se convierten en objetivo prioritario para la
cooperacion sur-sur de paises como Brasil y Argentina que, pese a que también se enfrentan
a desigualdades y amenazas graves al derecho a la alimentacion, han logrado importantes
avances en la ultima década. Huelga decir que los instrumentos internacionales de derechos
humanos adjudican al Estado la responsabilidad principal en la implementacién del derecho
a la alimentacién, siendo Argentina y Brasil casos interesantes, con diferentes intensidades,
programas y especificidades. Mientras Argentina no tiene una cldusula que reconozca el
derecho a la alimentacién en la Constitucion Nacional, Brasil si la tiene, lo que permite una
mayor proteccidn en la jerarquia de normas a nivel nacional, ademas de mayores alcances e
implicaciones y un reconocimiento social del derecho.

Asimismo, en ambos casos la discusion sobre el derecho a la alimentacién se ha llevado a
cabo con una importante participacion de la sociedad civil organizada (dentro y fuera de los
canales institucionales) y con una discusién transversal sobre derechos (es decir, la
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complementariedad entre derecho a la alimentacion y derecho a la educacién, a la vivienda,
a la tierra, etc.), que ha supuesto fuertes disputas en torno a los sentidos vy significados del
derecho a la alimentacién como derecho humano. Destaca en este sentido la tensidon
existente entre la defensa de la seguridad alimentaria (visidn compartida por la FAQ, las
organizaciones internacionales y la mayoria de gobiernos, incluyendo el brasilefio vy
argentino, pretende asegurar que todas las personas tienen en todo momento acceso fisico
y econémico a suficientes alimentos inocuos y nutritivos), y la mas amplia soberania
alimentaria (acufiada por La Via Campesina en 1996, implica, mas alla de asegurar que se
produzca una cantidad suficiente de alimentos, debatir qué alimento se produce, co6mo y en
gué escala). Se trata, por tanto, de un caso interesante a la hora de analizar los didlogos Sur-
Sur, los modelos de desarrollo, la reivindicacién de derechos y la construccion de agendas
dentro de la CSS.

Partiendo de estas premisas, la investigacidon se propone analizar las posibilidades y desafios
gue supone la incorporacion del EBDH en la cooperacion sur-sur de Argentina y Brasil. Para
ello, se presentaran las oportunidades que ofrece la incorporacion del EBDH en la CSS a
partir de la importancia que los derechos humanos tienen en su trayectoria, tratando de
pensar articulaciones que permitan superar las tensiones sefialadas, principalmente en lo
gue se refiere a la apropiacion, no injerencia y ausencia de condicionalidades que permean
las practicas de la CSS, pero también a la existencia de diversos actores y sus
correspondientes marcos discursivos sobre los derechos humanos, que actian y se
interrelacionan en la praxis de la cooperacion. En base a estas discusiones, se analizaran los
elementos clave del EBDH: enfoque global, vinculacidon con los derechos humanos y su
marco normativo, definicion de derechos, division de titularidades, participacién ciudadana,
etc. Estas bases permitiran entender el lugar de los derechos humanos en la cooperacion
sur-sur de Argentina y Brasil, partiendo de las experiencias y el marco normativo interno, asi
como su proyeccion exterior a través de la cooperacion. Dentro de estos derechos, el
estudio se centrara en el caso especifico del derecho a la alimentacién que tiene un papel
central en la trayectoria argentina y brasilefia, tanto en su dimensién interna (con
importantes politicas nacionales para garantizar este derecho) como en su proyeccion
externa a través de la CSS (en la que la alimentacidn se configura como un sector prioritario),
presentando los actores involucrados en este campo, sus diversos discursos y las tensiones
gue pueden generar. Finalmente, se debaten las posibilidades y desafios que presenta el
EBDH para trabajar la alimentacién como un derecho.
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CAPITULO 1
EL ENFOQUE BASADO EN DERECHOS HUMANOS EN LA
COOPERACION SUR-SUR

1.1. DERECHOS HUMANOS Y COOPERACION SUR-SUR

En los actuales debates y documentos programaticos en el ambito de la cooperacién
internacional para el desarrollo hay una apuesta creciente por vincular democracia,
derechos humanos y desarrollo como elementos clave de una visién integral del desarrollo.
Si bien esta relacion esta presente desde los inicios del sistema internacional surgido tras la
segunda guerra mundial (por ejemplo, en la propia Declaracion Universal de los Derechos
Humanos de 1948, que recogia en su articulo 28 el derecho a un sistema que garantice la
efectividad de los derechos humanos declarando que “Toda persona tiene derecho a que se
establezca un orden social e internacional en el que los derechos y libertades proclamados
en esta Declaracion se hagan plenamente efectivos”), es sobre todo tras los procesos de
descolonizacién, y con la participacion de estos nuevos Estados en el orden internacional,
cuando se hace expresa la idea de que el cumplimiento de los derechos humanos requiere
de un contexto en el que puedan asegurarse. Esta idea, que permea varias de las
reivindicaciones de los paises del Sur para el establecimiento de un nuevo orden econémico
internacional, serd también la base de la adopcién de la Declaracion del Derecho al
Desarrollo en 1986, que incluye ademas el principio de cooperacion y responsabilidad
compartida entre los diferentes Estados: “Los Estados tienen el deber primordial de crear
condiciones nacionales e internacionales favorables para la realizaciéon del derecho al
desarrollo. (..) Los Estados tienen el deber de cooperar mutuamente para lograr el
desarrollo y eliminar los obstaculos al desarrollo. Los Estados deben realizar sus derechos y
sus deberes de modo que promuevan un nuevo orden econdmico internacional basado en la
igualdad soberana, la interdependencia, el interés comun y la cooperacion entre todos los
Estados, y que fomenten la observancia y el disfrute de los derechos humanos” (articulo 3).

Asimismo, la Declaracion de Viena, de 1993, insiste en la necesidad de vincular las tres
dimensiones y en la responsabilidad de la comunidad internacional al respecto: “La
democracia, el desarrollo y el respeto de los derechos humanos y de las libertades
fundamentales son conceptos interdependientes que se refuerzan mutuamente (..) La
comunidad internacional debe apoyar el fortalecimiento y la promocion de la democracia, el
desarrollo y el respeto de los derechos humanos y de las libertades fundamentales en el
mundo entero” (articulo 8).

Los sucesivos Informes de Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas seguirdn
profundizando en esta relacion, destacandose los del 2000, Derechos Humanos y Desarrollo
Humano, y del 2002, Profundizar la democracia en un mundo fragmentado. De la vinculacién
entre esos elementos nace el Enfoque Basado en Derechos Humanos (EBDH), que ofrece una
nueva perspectiva para las acciones de cooperacion para el desarrollo y que exige una
aproximacion global para asegurar una coherencia de politicas en sus dimensiones vertical
(entre los objetivos y las acciones para lograrlos, es decir entre el discurso y la practica),
horizontal (entre todas las politicas publicas que pueden tener incidencia en los procesos de
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desarrollo de los paises con los que se coopera: cooperacidn, politica externa, comercial, de
seguridad, migratoria, etc.), temporal (que sea consistente a largo plazo) y global (al exigir
una accion colectiva concertada) (Millan et al., 2012).

Se define el desarrollo como la realizacién de los derechos humanos —sustentados en un
marco normativo vinculante-, y se resalta la importancia del contexto y de las causas
estructurales que impiden la garantia y proteccion de esos derechos, estableciendo una
atribucién de titularidades —de obligaciones, responsabilidades y derechos- a los diversos
actores involucrados en los procesos de desarrollo. Esta metodologia comienza a definirse
durante el proceso de reforma de las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 1997 y 2002) como
una forma de dotar de coherencia a la accion de las diversas agencias del sistema, uniendo
dos ambitos en los que la organizacion es especialmente activa, los derechos humanos vy el
desarrollo, y va concretandose a partir de varios talleres inter-agenciales impulsados por el
Grupo de Desarrollo (celebrados en Princeton, 2001; Stamford, 2003; y Tarrytown, 2008),
convirtiéndose en la actualidad en el marco de trabajo de sus agencias y organismos.

A pesar de la potencialidad de este enfoque, su incorporacién real presenta retos
importantes. Uno de los principales en cuanto al tema que nos ocupa es que la cooperacion
sur-sur se sustenta en el principio de no injerencia, en base a la reivindicacion histérica de
los paises del sur frente a las intervenciones e imposiciones de las grandes potencias, y por
tanto defiende una cooperacién técnica alejada de las condicionalidades de la cooperacién
tradicional, que suponian la obligatoria adopcion de agendas y modelos universales y
unidireccionales (imponiendo un determinado modelo de desarrollo a seguir, unos objetivos
de desarrollo humano, unos derechos humanos universales, un modelo de democracia, etc.)
sin tener en cuenta las realidades y especificidades de cada sociedad.

Se genera asi una tensién entre politica y técnica: por un lado, la politizacién de estas
agendas puede generar reticencias importantes, pero, por otro, tecnificar el debate, y rehuir
de los temas politicos, tampoco es una via aséptica o neutra, en la medida en que bajo
tecnicismos muy a menudo se esconden también intereses politicos. En otras palabras: a
menudo se desvirtuan las fronteras de lo técnico y lo politico, lo que puede implicar una
tecnificacion de la politica en detrimento del acento en la politizacién de los aspectos
técnicos. La propia historia de la Cooperacion Norte-Sur muestra que los discursos técnicos
esconden posiciones ideoldgicas y de poder, que se traducen precisamente en la obligatoria
adopcion de un determinado modelo de desarrollo escondido bajo lo que se presenta como
metodologias neutras que obvian el contexto en el que se implantan (desde la imposiciéon de
politicas de ajuste por parte del Fondo Monetario Internacional hasta la adopcién de unos
objetivos de desarrollo del milenio universalmente aplicables). Los derechos humanos
permitirian desvelar esos discursos, y ofrecer practicas mas criticas, siempre que se
recuperen como herramientas de emancipacién. Esto exige, sin embargo, que admitamos
gue no existe neutralidad ni en la ciencia ni en la politica, aunque si una pretension de
objetividad que debe guiar la aplicaciéon de herramientas metodoldgicas asociadas a los
derechos humanos.

Desde esa perspectiva, el debate sobre los modelos de desarrollo, asi como la exigencia del
reconocimiento del desarrollo como un derecho humano, han sido reivindicaciones
historicas de los paises en desarrollo, con el fin de asegurar que son duefios de sus propios
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procesos de desarrollo, evitando con ello imposiciones y condicionalidades desde el Norte.
Esta idea esta en la base del espiritu de Bandung y del surgimiento del Movimiento de los No
Alineados, de donde de hecho proviene la propia necesidad de una cooperaciéon entre los
paises del Sur, como unidn frente al poder del Norte, en base, tanto al respeto a la soberania
como a la justicia y los derechos humanos. En efecto, entre los principios que deberian guiar
las relaciones entre los paises de no alineados, definidos en la Conferencia de Bandung de
1955, se encuentran el respeto por los derechos fundamentales?, la soberania y la integridad
territorial de todas las naciones, y la igualdad de todas las razas y de todas las naciones,
grandes y pequefias; la abstencién de intervenciones o interferencia en los asuntos internos
de otros paises; la promocién del interés y de la cooperacion reciproca; y el respeto por la
justicia y las obligaciones internacionales.

Asimismo, la Declaracion conjunta de los setenta y siete paises en desarrollo, emitida en
1964 en Ginebra, sefialaba que “La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo marca el principio de una nueva era de la historia de la cooperacién internacional
en el ambito del comercio y del desarrollo. Tal cooperacidon debe servir como instrumento
determinante para poner fin a la division del mundo entre zonas de abundancia y de
intolerable pobreza. Esta tarea es el desafio excepcional de nuestra época. La injusticia y la
negligencia durante siglos deben ser reequilibradas. Los paises en desarrollo estan unidos en
su determinacién para continuar la busqueda de este reequilibrio y para dirigirse a toda la
comunidad internacional para que les comprenda y apoye en este esfuerzo.” Estas ideas
serviran de base al Plan de Accién para Promover y Realizar la Cooperacién Técnica entre los
Paises en Desarrollo (CTPD), adoptado en Buenos Aires en 1978.

Ademas, estas reivindicaciones, que abrian la via a los derechos de tercera generacién
(también llamados colectivos o de solidaridad), culminaron en la adopcion de la Declaracion
del Derecho al Desarrollo, donde se insiste en que: “El derecho al desarrollo es un derecho
humano inalienable en virtud del cual todo ser humano y todos los pueblos estan facultados
para participar en un desarrollo econdmico, social, cultural y politico en el que puedan
realizarse plenamente todos los derechos humanos vy libertades fundamentales, a contribuir
a ese desarrollo y a disfrutar del él” (articulo 1).

En definitiva, la posible tensidon entre la igualdad soberana, el principio de no injerencia y el
trabajo en defensa de los derechos humanos se articula en la trayectoria de la cooperacién
entre los paises del Sur, por lo que el EBDH podria servir como mecanismo de
operacionalizacion de una reivindicacidn historica en los procesos de desarrollo.

Sin embargo, no se puede obviar que en los ultimos afios, principalmente en el contexto
post-11 de septiembre, el discurso de los derechos humanos ha perdido fuerza por haber

> Cabe sefialar que, pese a que en el texto nos referimos principalmente a los “derechos humanos”, que estos
no son sinénimos de los “derechos fundamentales”, que son el grupo de derechos efectivamente incluidos en
una Constitucidn, es decir, la traduccién que cada Estado hace de esos derechos humanos universales. En este
sentido, pese a que el marco general son los derechos humanos —y las herramientas internacionales que los
sustentan-, en vistas a asegurar la soberania y el principio de no injerencia, el EBDH debe tener en cuenta y
trabajar a partir de los derechos fundamentales —como el marco interno en el que en cada pais se trasladan y
asumen esas normas internacionales una vez ratificadas-. De esta forma, a lo largo del texto, analizaremos
tanto el marco normativo internacional como su concrecion en las normas internas de los dos paises
estudiados.

11



IUDC-UCM

sido instrumentalizado por las grandes potencias para justificar intervenciones militares,
como las de Afganistan, Irak o Libia, al tiempo que recortaban derechos fundamentales al
interior de sus propias sociedades (con el ejemplo paradigmatico de la Ley Patridtica en
Estado Unidos). El debate en torno a una posible intervencion en Siria, y las reticencias de
algunos de los paises emergentes es una muestra de las consecuencias que ha tenido esta
instrumentalizacion. Pero al mismo tiempo, en un momento de crisis y de expansion de la
mercantilizacion y desmantelamiento de derechos fundamentales y de lo que parecian
conquistas irreversibles, el discurso y la practica de los derechos humanos resultan mas
necesarios que nunca. Como veremos, el derecho a la alimentacién resulta un buen ejemplo
de ello, si tenemos en cuenta que los alimentos son uno de los derechos mas
fundamentales, pero también mas incumplidos, no sélo por la existencia de sequias o
catastrofes naturales, sino principalmente por la gestacion de una nueva geopolitica y
geoeconomia del poder postcrisis financiera que, con el cierre de importantes activos de
inversion, ha visto en la especulacién alimentaria un importante campo de lucro para el
capitalismo contemporaneo.

1.2. APROPIACIONES DE LOS DERECHOS HUMANOS: MARCOS DISCURSIVOS E
INTERPRETATIVOS

Es atil aqui distinguir los diferentes discursos existentes en el campo de los derechos
humanos: frente a la concepcion fuerte de los mismos, particularmente presente entre los
actores sociales, que entiende que los derechos estan fuertemente vinculados con la idea de
justicia social y que son por tanto principalmente procesos de definicion y lucha politica,
entre los actores estatales —asi como, y en mayor medida, en el ambito privado- parece
haber triunfado una concepciéon débil de los mismos, que ha servido no sélo para
tecnificarlos y desvincularlos de las luchas politicas, sino también para instrumentalizarlos en
funcién de los diversos intereses.

En este sentido, un elemento importante y casi siempre olvidado en el analisis de los actores
de la cooperacion es su percepciéon del mundo social. Nos parece que una manera
interesante de introducir esta cuestién es a través del desarrollo de la nocién de frame
analysis o marcos de andlisis, de percepcion y de experiencia, que permiten a los individuos
localizar, percibir, identificar y clasificar los acontecimientos de su entorno, de su vivencia
del mundo (Goffman, 1974). En el caso especifico de las organizaciones y movimientos
sociales, la nocidn se popularizé dentro de la sociologia de la accién colectiva como
herramienta interpretativa para entender cémo los individuos traducen a marcos colectivos
de interpretacion a partir de la experiencia en los movimientos sociales.

La aplicacion de este debate a los actores de la cooperacién internacional para el desarrollo
puede ser central para entender como los diferentes actores enmarcan sus acciones y
construyen significados de las interacciones sociales, los proyectos de cooperacion y los
procesos mas amplios. En otras palabras, écOmo generan marcos interpretativos en los que
se plasman lecturas del mundo que permiten la identificacion de estrategias y pautas de
accion? Los actores producen diversas formas de enmarcar la realidad y sus acciones,
influenciadas por las orientaciones individuales y colectivas, las creencias, la politica de
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alianzas y de oposicién, los valores, los intereses, las ideologias y los objetivos®. Esto
significa, en el caso especifico de los derechos humanos, que los actores de la cooperacién
tienen diferentes formas de enmarcarlos, generando marcos interpretativos diversos, y
muchas veces enfrentados, que contribuyen a la resignificacion continua de las practicas
sociales.

En la construccion de marcos interpretativos en el campo de los derechos humanos es
importante distinguir, en términos analiticos, un enmarcamiento y concepcién “fuerte” de
los mismos frente a una concepcion “débil”. En el primer caso, suelen ser actores sociales
guienes reivindican una concepcion de derechos humanos fuertemente vinculada con la idea
de justicia social y de lucha politica arraigada en sus propias experiencias histdricas y socio-
espaciales. Los derechos humanos se enmarcan aqui en vivencias y en practicas territoriales
asociadas no solo a los derechos politicos, sino también a los derechos econdmicos, sociales,
culturales, colectivos y medioambientales. Solidaridad, experiencia, reivindicacion,
contestacion, participacion, territorio, empoderamiento y justicia social son nociones clave
de este primer modo de enmarcamiento. En el segundo caso, los procesos de
enmarcamiento “débil” de los derechos humanos dependen de cada actor, contexto vy
proceso, si bien existe una tendencia a que actores como los Estados, las organizaciones
internacionales y las empresas enmarquen los derechos humanos de una manera mas
técnica, tratando de desvincularlos de las luchas politicas y de las diversas experiencias
territorializadas, instrumentalizandolos en funcion de sus diversos intereses. Cooperacion,
proyectos, responsabilidad, compensacion, gestidn, sostenibilidad, garantia y eficiencia son
palabras clave en este segundo tipo ideal de enmarcamiento de los derechos humanos.

Si en el primer caso hay una tendencia a pensar los derechos humanos desde la micro-
politica y las experiencias particulares, contextualizandolos culturalmente y socialmente
(aunque muchas veces sin alcanzar una perspectiva global y/o ampliada), en el segundo caso
las politicas y modelos tienden a ser entendidos a partir de una pretensién universal basada
en el desarrollo occidental, lo que incide no sélo en una vision a-espacializada de los
derechos humanos, sino también en la reiteracion — en los dias de hoy mas implicita que
explicita — de “giros modernizantes” (Domingues, 2009) y teleolégicos, basados en la nocién
de progreso y en la hegemonia del desarrollo como sindnimo de crecimiento econdmico, por
mas gue se incorporen varios matices sociales, culturales y politicos.

En este dmbito de pugna entre marcos interpretativos diversos sobre los derechos humanos,
también es relevante senalar la tension entre marcos interpretativos y marcos discursivos.
Los marcos discursivos son parte de los marcos interpretativos, pero no son sinénimos. Los
marcos discursivos aparecen como exteriorizacion selectiva (en la que operan diferentes
tipos de filtros) de los marcos de interpretacion. Sin embargo, muchos elementos que estan
presentes en los marcos de interpretacién y que derivan de posicionamientos ideoldgicos,
valores e intereses no aparecen de forma explicita en los discursos, lo que ayuda a explicar la
habitual contradiccion entre précticas sociopoliticas y discursos de los diferentes actores que
actian en la cooperacion internacional. Asimismo, en el seno de estas disputas de
enmarcamiento se producen los mayores conflictos entre lo técnico y lo politico; lo

* Para una discusién mads sistematica sobre los cuadros de accién colectiva, véase los trabajos originales de
Snow, Rochford, Worden y Benford (1986), Tarrow (1994) y las criticas de Rivas (1999) y Bringel (2011a), entre
otros.
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institucional y lo no institucional; lo local y lo global y, en definitiva, entre diferentes formas
de enmarcamiento de los derechos humanos por parte de los actores sociales. De esta
forma, muchos de los conocimientos anunciados como “técnicos” e intercambiados en la
CSS estan enmarcados en una légica politica y, en algunos casos, econdmica, como es el caso
de las politicas de cooperacion agricola brasilefias que buscan expandir la produccién de
biocombustibles en otros lugares del Sur.

En el segundo caso, la tension entre lo local y lo global remite tanto a la importancia de la
construccion cultural de los derechos humanos como a la capacidad de generar
articulaciones entre actores y escalas. En otras palabras, los derechos humanos son
reconocidos universalmente con independencia de las diferencias culturales, pero su
aplicacién y construccion exige una aproximacion a los marcos interpretativos locales y
culturales. El caso elegido para esta investigacidn, el derecho a la alimentacion, es un caso
paradigmatico de campo en disputa. Por un lado, algunos actores pueden enmarcarlo como
sindbnimo de seguridad alimentaria en el sentido del mero abastecimiento de alimentos (lo
gue implica una misma practica para afianzar un derecho, es decir, ser capaces de dotar a la
poblacién de una alimentacion adecuada y suficiente de acuerdo con los criterios
nutricionales). Por otro lado, otros actores pueden enmarcarlo como sinénimo de soberania
alimentaria, entendida como la capacidad de los propios individuos y colectivos a decidir qué
y cdmo producir, desafiando la vision de la agricultura como un negocio. Sin embargo, hay
multiples maneras de construir el derecho a la alimentacién en el paradigma de la soberania
alimentaria que se convierte en una demanda aglutinadora global con variadas
construcciones y apropiaciones locales. Mientras para algunos actores y localidades, su
construccion implica la reforma agraria y la democratizacion del acceso a la tierra, para otros
pasa principalmente por la creacién de circuitos cortos de comercializacién y dindmicas de
agricultura ecoldgica en territorios urbanos. De este modo, lo local y lo global, lo particulary
lo universal, las redes y los territorios aparecen no como dimensiones paralelas, sino dentro
de una misma logica de construccidon espacial y temporal, culturalmente sensible, del
desarrollo, la cooperacion y los derechos humanos.
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1.3. EL EBDH COMO ENMARCAMIENTO FUERTE DE LOS DERECHOS HUMANOS

Teniendo en cuenta lo expuesto, sugerimos en este apartado que es importante repolitizar y
enmarcar en un sentido fuerte los debates sobre el desarrollo y con ello las agendas de la
cooperacion, entendiendo que el EBDH puede ofrecer una oportunidad de repensar los
modelos de desarrollo, contextualizarlos a través de un enfoque “glocal”, exigir
responsabilidades donde impera el voluntarismo, y dar mas coherencia a las acciones de
cooperacion. Supone en este sentido un cambio paradigmatico en la cooperacién para el
desarrollo, por la transformacion en las relaciones entre los diversos actores, con un papel
central de los sujetos de derechos, que dejan de ser beneficiarios para convertirse en
actores centrales de los procesos de desarrollo —y por tanto también a la hora de definir y
trabajar los derechos humanos-, y con el paso de los Estados a ser titulares de obligaciones
gue tienen, por tanto, la obligacion de garantizar los derechos humanos. También permite
complementar las acciones de denuncia de las violaciones de derechos humanos con
aproximaciones mas proactivas y propositivas, que utilicen la cooperacién para garantizar el
cumplimiento de estos derechos. En esta linea, el ex Ministro de Relaciones Exteriores del
Brasil, Celso Amorim (2009:75), defendia que “la cooperacidon debe prevalecer sobre la
victimizacion”.

El EBDH supone asi una agenda mas amplia, articuladora y ambiciosa que los objetivos de
desarrollo del milenio, que puede servir de base a los debates post-2015. En efecto, los ODM
acaban reproduciendo la idea de los recetarios universales tan criticados a lo largo de la
historia de la cooperaciéon y de un enfoque de necesidades basicas que parecia superado,
ademas de olvidar el contexto y los debates sobre modelos de desarrollo y su contribucién a
la justicia social, confundiendo con ello las causas (ausentes) y las consecuencias (la pobreza)
(Echart, 2009). De esta forma, si para muchos “Los ODM ofrecen una de las mas importantes
oportunidades en la historia de realizar los derechos humanos de millones de personas,
inclusive su derecho al desarrollo” (Khan Williams, 2005: 104 - Alta Comisionada Adjunta de
las Naciones Unidas para los derechos humanos), el EBDH ofrece la posibilidad de ir mas alla,
incorporando de forma directa los instrumentos juridicos que dan fuerza a los derechos
humanos (entendidos, segiin Naciones Unidas, como “las garantias juridicas universales que
protegen a los individuos y los grupos contra acciones y omisiones que interfieren con las
libertades y los derechos fundamentales y con la dignidad humana”) como base para el
trabajo. Permite, en definitiva, que los derechos humanos adquieran un papel real en la
cooperacion, para que ésta no sea solo “la piedad de Cain” (Surasky, 2010a). De esta forma,
la meta presente en los ODM de “Disminuir a la mitad el porcentaje de personas que
padecen hambre” se convierte en asegurar el derecho a la alimentacion, obligando a los
Estados y empoderando a los actores sociales y a la poblacion.

Para evitar caer en condicionalidades que supongan la imposicion de modelos exdgenos,
incluso en lo que a los derechos humanos se refiere, es imprescindible partir de un respeto a
las culturas y las especificidades de cada lugar (Escobar, 2008). La propia Declaracién de
Viena, de 1993, sefalaba que: “Todos los derechos humanos son universales, indivisibles e
interdependientes y estan relacionados entre si. La comunidad internacional debe tratar los
derechos humanos en forma global y de manera justa y equitativa, en pie de igualdad y
dandoles a todos el mismo peso. Debe tenerse en cuenta la importancia de las
particularidades nacionales y regionales, asi como de los diversos patrimonios historicos,
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culturales y religiosos, pero los Estados tienen el deber, sean cuales fueren sus sistemas
politicos, econdmicos y culturales, de promover y proteger todos los derechos humanos y las
libertades fundamentales”.

Asi, un trabajo con EBDH exige partir de un didlogo entre las diferentes concepciones, lo que
ofrece espacios para huir de imposiciones exdgenas y trabajar conjuntamente a partir de
marcos comunes (por ejemplo, a partir del reconocimiento de dos socios del derecho a la
alimentacion). Esto supone respetar las especificidades de cada lugar y contexto, lo que
también constituye un principio basico de la CSS, a partir de la defensa de la soberania
nacional y de la no condicionalidad, que sitian la relacion en una base de igualdad vy
partenariado, con un respeto central a la soberania. La CSS construye sus politicas en base a
negociaciones constantes en base a prioridades definidas por los socios, cambiando con ello
la concepcidn clasica de donante-receptor y asegurando la apropiacién de los procesos vy la
alineacidén con las demandas del socio, lo que crea las condiciones para trabajar los derechos
humanos democratica y contextualizadamente, sin condicionalidades o imposiciones
externas.

Para ello, el primer paso es sin duda entender la traduccién y construccion de los derechos
humanos en cada contexto, los diversos discursos que se manejan en este campo, y las
tensiones y luchas que generan. Los derechos humanos han sido definidos de diferentes
formas, presentandose como “una nocidon polémica, inacabada, modvil, que no admite
conceptualizaciones demasiado estaticas” (Sanchez Cano, 1998: 12). Esa dificultad de lograr
una definicién concreta y estable de los derechos humanos responde al contenido politico
que forma parte de los mismos y que, en no pocas oportunidades, se ha querido negar o
reducir a un minimo en entendiendo que resultaria en su debilitamiento. Lejos de esa
posicion, es importante, reconocer y valorar que el caracter politico de los derechos
humanos los refuerza y les otorga un lugar de protagonismo dentro de la historia que de
otra forma no pueden lograr.

Siguiendo a Joaquin Herrera Flores (2001, 2005) los derechos humanos pueden ser
abordados como conjunto de procesos sociales, econdmicos, normativos, politicos vy
culturales que abren y consolidan espacios de lucha por una particular concepcién de la
dignidad humana y que, por tanto, no deben ser pensados como logros que se alcanzan de
una vez y para siempre, sino como procesos que abren espacios para obtener bienes
materiales y simbdlicos que se encuentran socialmente distribuidos de forma inequitativa en
respuesta a procesos jerarquicos y desiguales que operan en el seno de las sociedades.

Esto implica entender a los derechos humanos como proceso y a partir de una concepcién
contingente. Asimismo, supone superar las imposiciones de una cultura occidental que se
pretende universal (algo, por cierto, visible en determinadas concepciones de
cosmopolitismo todavia muy basadas en visiones particulares europeas y no en una
perspectiva dialdgica) para construir una politica de derechos humanos que, sin caer en
relativismos, establezca un intercambio entre diferentes culturas acerca de los principios de
la dignidad humana. En esta linea, Boaventura de Sousa Santos (2004) propone una
“concepcion cultural de los derechos humanos” para que éstos puedan configurar una
“politica progresista de caracter emancipatorio”. Y en este sentido, “En la esfera de los
derechos humanos y la dignidad, la movilizacion de apoyo social a favor de las demandas
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emancipatorias que potencialmente tienen, solamente se puede conseguir si tales
demandas han sido asumidas y apropiadas en el contexto cultural local” (Sousa Santos,
2004: 108). La participacion en la definiciéon de los principios y las politicas es por tanto
indispensable para una real apropiacion de los procesos de desarrollo por parte de sus
protagonistas.

Por ello, el trabajo en base a los derechos humanos que propone el EBDH exige un enfoque
participativo que incorpore, ademas de a los Estados, a la ciudadania. Y este es un desafio
para una CSS principalmente bilateral, entre gobiernos®, que no incluye de forma plena a la
ciudadania en el disefio y toma de decision politica, lo que estda en contradiccidon con la
participacidn que ha reivindicado y tenido en los propios procesos internos de esos paises de
reconocimiento y ampliacién de derechos. Veremos mas adelante que uno de los elementos
centrales del EBDH es precisamente la participacién ciudadana -en la medida en que ésta es
la titular de derechos-, desde un horizonte emancipador que permita empoderar a las
personas para que exijan sus derechos. Todo ello hace imprescindible incorporarlos en una
politica de estas caracteristicas.

Con estas premisas en mente, es imperativo trabajar desde un entendimiento de los
derechos humanos que los convierta en herramientas capaces de guiar el trabajo de la
cooperacion para el desarrollo, y encontrar una definicién que, sin perder la fuerza que los
derechos humanos representan, permita su “operacionalizacion practica”. El Enfoque
Basado en Derechos Humanos parte de la base de que todos los programas, proyectos,
acciones y politicas al servicio de la cooperacién para el desarrollo deberian promover, como
meta principal, la realizacion de los derechos humanos. Se trata de una revisién innovadora
de la cooperacion para el desarrollo, que adopta el derecho internacional de los derechos
humanos, y los principios y valores que lo conforman, como un marco conceptual explicito y
universalmente aceptado, que determina como principal objetivo del desarrollo la
realizacion de los derechos de todas las personas, especialmente las que se encuentran en
situacidn de exclusion y/ o mayor vulnerabilidad. Sin embargo, cabe recordar que los marcos
conceptuales y metodoldgicos son un instrumento o, si se prefiere, un dispositivo tdctico,
gue debe acompafiarse de una vision estratégica, sin la cual dichos instrumentos pierden su
potencial de intervencion transformadora. De ahi, la importancia de entender el EBDH como
instrumento que baliza una concepcion emancipatoria y un enmarcamiento fuerte de los
derechos humanos.

* Esto es mas cierto en el caso brasilefio. Argentina si reconoce que trabaja la CSS “desde una perspectiva ética,
basada en la solidaridad y el respeto para promover la construccién de una sociedad inclusiva donde todos sus
integrantes gocen del ejercicio de una ciudadania plena, sintesis de los ODM”, en
http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/introduccion.html.
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1.4. ELEMENTOS DEL EBDH: UNA GUIA PARA VALORAR SU INCORPORACION EN LA
COOPERACION SUR-SUR

Segun la definicion de Naciones Unidas, el EBDH? es un el “marco conceptual para el proceso
de desarrollo humano que desde el punto de vista normativo esta basado en las normas
internacionales de derechos humanos y desde el punto de vista operacional esta orientado a
la promocion y la proteccion de los derechos humanos” (OCNUDH, 2006:15). El objetivo del
desarrollo, asi definido, es por tanto el pleno ejercicio de los derechos humanos de todas las
personas, superando el enfoque de necesidades imperante hasta ahora: “El marco
internacional de los derechos humanos — pilar fundamental de este enfoque- convierte las
necesidades humanas en derechos exigibles, que implican para las autoridades publicas y
actores no estatales, la obligacion de respetarlos y cumplirlos. Clarifica asi el alcance de los
derechos, asi como las obligaciones y responsabilidades” (Mendiola, 2010: 2).

Los elementos propios del EBDH, derivados de las normas y principios de los derechos

humanos, se pueden resumir en los siguientes:

* La vinculacién con los derechos humanos y con sus estandares internacionales: se trata
de incluir los derechos humanos como fundamento y principio de las acciones de
cooperacion, que deben tener como objetivo final la plena realizacion de los mismos.

* La atribucion de nuevas titularidades de derechos, responsabilidades y obligaciones.

* La rendicion de cuentas: los Estados tienen obligacién de informar y actuar con
transparencia. Los ciudadanos son los principales responsables de exigir dicha
transparencia.

* El empoderamiento: contribuye a capacitar a los titulares de derechos para ser
responsables de su propio desarrollo y para poder exigir sus derechos.

* La participacién de los titulares de derechos en la definicion, promocion y defensa de sus
derechos.

* La no discriminacién: todos los seres humanos, es decir, todos los titulares de derechos,
son iguales ante los mismos.

* Y laatencidn a los grupos mas vulnerables: sin menoscabo del anterior elemento, implica
ser conscientes de la especial atencién que merecen ciertos grupos.

El marco normativo del EBDH son todas las normas juridicamente vinculantes que
conforman el sistema internacional de proteccion de los Derechos Humanos. Las principales,
ademas de la Declaraciéon Universal de Derechos Humanos (1948), son: Convencion
Internacional sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién Racial (1965); Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (1966); Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (1966); Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer (1979); Convencion contra la Tortura y Otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradantes (1984); Convencién sobre los Derechos del Nifio (1989);
Convencion internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los trabajadores
migratorios y de sus familiares (1990); y sus respectivos Protocolos Facultativos.

> Para una revisién mas en profundidad del EBDH se recomienda la investigacion realizada por el IUDC-UCM
para la Plataforma 2015 y mas (Echart et al, 2012).
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Asimismo, los principios de derechos humanos que derivan de las normas internacionales se
convierten en principios operativos que han de guiar todas las actividades, politicas y
acciones de desarrollo:

* Universalidad e inalienabilidad: ya que “todos los seres humanos nacen libres e iguales
en dignidad y derechos”;

* Indivisibilidad, interdependencia e irrenunciabilidad: no hay jerarquias entre los distintos
derechos, que son inherentes al ser humano, y por tanto inajenables e irrenunciables;

* Imprescriptibilidad: no se pierden ni caducan;

* Participacion e inclusion: son elementos fundamentales para fortalecer y construir
capacidades en los titulares de derechos que les permiten participar en los procesos
desde una posicidn de igualdad con los titularse de obligaciones;

* Transparencia, rendicion de cuentas e imperio de la Ley: los derechos humanos suponen
obligaciones derivadas de los compromisos juridicos asumidos por los Estados, que han
de responder de su conducta, asegurando su eficacia y transparencia.

La centralidad de los derechos humanos en el EBDH se traduce por tanto en que los procesos
de desarrollo se han de guiar por las normas y principios de los derechos humanos; y que se
deben analizar y evaluar las causas e impedimentos (coyunturales o estructurales) para su
realizacion. Implica adoptar un enfoque global de los procesos de desarrollo, vinculados a los
derechos humanos y la democracia, que debe permear todas las acciones. Desde la
perspectiva de la CSS, implica asumir que la cooperacion propiamente dicha solo representa
un elemento, junto a la politica externa, comercial, de seguridad, etc., que pueden tener
también incidencia en los procesos de desarrollo de los paises con los que se coopera.

Entre las principales aportaciones del EBDH se resalta la atribucion de nuevos roles a los

actores involucrados en los procesos de desarrollo:

1) Titulares de Derechos: son todas las personas por el hecho de serlo, reconociendo la
capacidad de los sujetos destinatarios de las intervenciones de cooperacidon para
convertirse en sujetos activos en el proceso de desarrollo, de lo que se derivan como
elementos fundamentales del EBDH la participacion, la no discriminacion y la atencién a
grupos mas vulnerables: “el EBDH promueve la creacién de una ciudadania activa y
participativa y el fortalecimiento de unas instituciones estatales que den voz a todos
aquellos que no la tienen, para que construyan de forma conjunta unas politicas publicas
gue promuevan y garanticen los derechos humanos” (ISl Argonauta, 2008: 9).

2) Titulares de Obligaciones: principalmente los Estados, al ratificar los instrumentos
juridicos de derechos humanos: “Los Derechos Humanos son compromisos ineludibles
del Estado, en cuanto que existen instrumentos y mecanismos que los consagran y que
sirven para regular el papel del Estado como representante del pueblo y administrador
de los bienes de la comunidad” (ISI Argonauta, 2008: 33). Esa obligacion se traduce en el
compromiso de respetar, proteger y garantizar esos derechos.

3) Titulares de Responsabilidad: todo actor que, formando parte de una sociedad, debe
cumplir con las normas de derechos humanos. Un ejemplo podrian ser las empresas, por
el papel que juegan, muchas veces negativo, en los procesos de desarrollo. Otro serian
las ONG y en términos generales los actores del sistema de cooperacidn internacional, si
partimos de una concepcién débil de |a obligaciéon de cooperar.
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En esta division de titularidades, existe un debate sobre si los Estados tienen obligacion de
cooperar para contribuir a la realizacién de los derechos humanos. Si bien esta obligacion no
esta contenida en ningun instrumento juridicamente vinculante, existen numerosas normas
del derecho internacional consuetudinario del que podria derivarse, como la ya sefalada
Declaracion del Derecho al Desarrollo, e incluso la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos. Por otra parte, el énfasis que se hace desde la CSS en el refuerzo de capacidades,
movilizando y fortaleciendo las capacidades de los socios, también esta en consonancia con
esta division de titularidades del EBDH, en la medida en que la cooperacion no supone un
debilitamiento o desplazamiento del Estado, como ha sido muchas veces el caso en la
cooperacion norte-sur. Mas bien ocurre todo lo contrario, es decir, su fortalecimiento como
actor central de los procesos de desarrollo, junto al que se asumen responsabilidades desde
la base de la solidaridad, asegurando con ello la apropiacion real de los procesos de
desarrollo. En este sentido, la CSS trabajaria el fortalecimiento de los titulares de
obligaciones (y no tanto de los titulares de derechos). En definitiva, la division de
titularidades que implica el EBDH supone una superacion de la vision donante-receptor,
estableciendo nuevas relaciones, que pueden encontrar mayor cabida en la CSS si esta
incorpora la solidaridad y la responsabilidad como elementos centrales.

La aparicion con fuerza de nuevos actores en la cooperacidn, que aportan su experiencia y
permiten introducir innovaciones en agendas un tanto estancadas — maxime en el contexto
de crisis en el que se encuentran las economias del norte — ofrece la posibilidad de pensar en
nuevas formas de actuar y hacer cooperacion. La incorporacién de los derechos humanos en
estos nuevos modelos demostraria la voluntad real de impulsar procesos de desarrollo
inclusivos, que situen la dignidad humana en el centro, y que se basen en los estandares
internacionales establecidos para ello, pero contextualizados en las diversas realidades en
las que se trabaja. En los capitulos siguientes se profundizara en algunos de los elementos
del EBDH aqui sefialados, y se presentaran los casos de la cooperacion argentina y brasilena
en torno del derecho a la alimentacién, como un ejemplo de la posibilidad de trabajar con un
EBDH a partir de consensos entre las partes, apoyando las politicas que garanticen ese
derecho en el ambito interno y contribuyendo al fortalecimiento de las capacidades del
Estado para su cumplimiento.

Para valorar la inclusidon de este enfoque por parte de los actores de la cooperacién, en este

caso de Argentina y Brasil, se debe analizar, como se hara en los siguientes apartados:

1) Si han ratificado los principales Tratados y Convenciones que conforman el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos, es decir, si existe un marco juridico que
sustente el EBDH y garantice los derechos humanos en el ambito interno,

2) Si ese marco juridico se incluye como base para la accidén exterior, y especificamente
para la cooperacion para el desarrollo, es decir, si ésta se fundamenta en los derechos
humanos y los incluye como objetivo que debe ser alcanzado.

3) Y finalmente, si esa la incorporacion de los derechos humanos como base para la
cooperacion implica la adopcion de la metodologia del EBDH (estableciendo una divisidon
de titularidades, e incluyendo como elementos centrales la participacion, el
empoderamiento, la transparencia, la rendicién de cuentas, etc.).

En el siguiente cuadro se ofrecen algunas de las preguntas que pueden servir de guia para
valorar la incorporacion y aplicabilidad del EBDH en la cooperacion para el desarrollo.
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I. MARCO NORMATIVO DE DERECHOS HUMANOS COMO GUIA DE ACTUACION

1.1. Ratificacion de
Instrumentos internacionales
de DDHH

¢Ha ratificado el Estado todos los instrumentos internacionales de DDHH?

1.2. Incorporacion en el
ordenamiento interno

éSe han incorporado esos estandares internacionales de manera completa en el
ordenamiento interno?

1.3. Justiciabilidad de los
derechos

¢Existen mecanismos para exigir todos los derechos ante los tribunales,
reconociendo las obligaciones derivadas de los instrumentos internacionales de
DDHH?

¢éExisten otros mecanismos para garantizar los derechos no positivados?

1.4. Universalidad de los
derechos

é¢Asume el Estado su compromiso con la humanidad en su conjunto?

Il. LOS DERECHOS HUMANOS EN LA POLITICA DE DESARROLLO

11.1. Definicion del desarrollo
como realizacion de los DDHH

¢éSe define el desarrollo como plena realizacién de los DDHH?

¢Qué discurso de DDHH se asume (individual/estructural, reactivo / proactivo,
enmarcamiento fuerte/débil)?

¢éSe tienen en cuentas las especificidades y diferentes cosmovisiones a la hora de
definir el desarrollo y los DDHH?

11.2. Vinculacidn e interrelacion
entre desarrollo, DDHH y
democracia

¢Se reconoce la importancia de la democracia para el desarrollo?

11.3. Compromiso de Estado con
el desarrollo

¢Existen un compromiso de Estado con el Desarrollo?

éSe define el compromiso del Estado con el desarrollo como derecho humano?

11.4. Coherencia de politicas con
el desarrollo

éSe incorpora una dimensién global, asumiendo la responsabilidad conjunta de
cooperar para enfrentar los retos globales en una sociedad interdependiente?

¢éExiste una coherencia de politicas con el desarrollo y los DDHH que permee
todas las politicas publicas traducida en compromisos v mecanismos concretos?

11l. LOS EL

EMENTOS DEL EBDH EN LA POLITICA DE DESARROLLO

111.1. Definicidn de los objetivos
de la politica de desarrollo en
base a los DDHH

éSe definen los objetivos de la politica de desarrollo en base a los DDHH?

¢éSe supera la agenda de ODM apostando por el cumplimiento de los DDHH
(incluidos los DESC)?

111.2. Incorporacion de los
elementos del EBDH desde un
enfoque global

éSe incorpora el EBDH a la politica de desarrollo?

éSe tiene en cuenta el contexto y su importancia para enfrentar los problemas
de subdesarrollo, y las causas estructurales de la pobreza a la hora de definir los
objetivos de la politica de desarrollo?

111.3. Division por titularidades.

¢éSe reconoce la division por titularidades y su igual importancia?

111.4. Titulares de derechos

¢Seincluye a los ciudadanos como actores centrales de los procesos de
desarrollo, entendiéndolos como titulares de derechos?

éSe asegura como esencial la participacién ciudadana?

éSe trabaja el empoderamiento de los titulares de derechos?

¢Se tiene en cuenta las demandas de los excluidos, vulnerables, a la hora de
avanzar en la definicidn de los derechos?

111.5. Titulares de obligaciones

¢Se reconoce a los Estados socios como titulares de obligaciones?

éSe reconoce el Estado como titular de obligaciones en su politica de
cooperacién?

111.6. Titulares de
responsabilidades

é¢Cumplen las empresas o las ONG, entre otros actores, su papel de titulares de
responsabilidades en consonancia con el EBDH?

Fuente: Elaboracion propia.
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CAPITULO 2.
LOS DERECHOS HUMANOS EN LA COOPERACION SUR-SUR DE
ARGENTINA Y BRASIL

2.1. EL MARCO NORMATIVO DE DERECHOS HUMANOS EN ARGENTINA Y BRASIL

Para poder valorar las potencialidades del EBDH en la CSS argentina y brasileia, el primer
paso es comprobar que ambos cuentan con el marco normativo de derechos humanos (es
decir, que han ratificado todos los instrumentos internacionales de Derechos Humanos) y
gue este sirve de guia de actuacion, tanto en el ambito interno como externo.

En términos muy generales, la historia de América Latina desde la Segunda Guerra Mundial
estd marcada por matrices sociopoliticas y procesos conflictivos, donde la disputa de
proyectos de sociedad acabé llevando, en las décadas de 1960 y 1970, a interrupciones del
orden democratico en buena parte de la region. Argentina y Brasil son parte de una lista mas
amplia de paises en el subcontinente donde proyectos nacional-populares, desarrollistas y
revolucionarios de indole diversa se vieron frustrados por golpes militares que instalaron
regimenes dictatoriales que, habiendo seguido estrategias diferentes en su igualmente ilegal
ejercicio del poder, compartieron la vocacién por silenciar las protestas sociales y las voces
de los opositores a sus planes. Los asesinatos de militantes politicos, las desapariciones
forzadas de personas, la aplicacion de torturas y el establecimiento de centros clandestinos
de detencion y muerte, asi como la cooperacion establecida entre los paises del Cono Sur
para perseguir a quienes se opusieran a los gobiernos -conocida como el “Plan Condor”- son
marcas que han quedado instaladas en sus sociedades. El desprecio por los derechos
fundamentales de todos y todas fue una constante en la politica estatal de aquellos afios.
Esto solo empezd a cambiar a partir del retorno a la vida democratica de la Argentina en
1983 y del Brasil en 1985, con procesos bastante distintos en los dos paises en lo que se
refiere a como la recuperacion de la memoria histdrica, y la lucha por los derechos humanos
paso a protagonizar la vida social y politica de las democracias politicas emergentes.

A pesar de las diferencias internas, la asuncion del poder de Raul Alfonsin y de José Sarney
estuvo seguida del reingreso de ambos paises a un marco de legalidad internacional en
materia de derechos humanos. En Argentina, y como consecuencia de la lucha de grupos de
la sociedad civil entre los que se destacan Madres y Abuelas de Plaza de Mayo, esto derivd
en un histérico enjuiciamiento a los miembros de las juntas militares que gobernaron el pais,
aungue poco después se aprobarian las denominadas “leyes del olvido” de “obediencia
debida” y “punto final”, y con la llegada del neoliberalismo el Presidente Carlos Menem
(1989-1985 y 1985-1999) dictaria un indulto presidencial que los dejaria en libertad. La
llegada al poder del kirchnerismo (Néstor Kirchner en 2003-2007 y Cristina Fernandez de
Kirchner desde entonces) abrié nuevos juicios y actualmente los maximos dirigentes del
gobierno dictatorial cumplen condenas en cérceles comunes, lo que se ha saldado incluso
con la muerte en la carcel de importantes actores de la dictadura, como fue el caso de Videla
en mayo de 2013. Brasil siguid un camino diferente. A pesar de que algunos movimientos
sociales hicieran hincapié en la centralidad de los derechos humanos asociada a la memoria
de la dictadura, estos no tuvieron el alcance de Argentina. Ademas, el consenso de la
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transicion brasilefia privdo de caracter publico la memoria de las violaciones de derechos
humanos (Macdowell Santos, Teles y Teles, 2009) y no fue hasta 2012 cuando, por decision
del gobierno encabezado por Dilma Rouseff, se establecid la “Comision de la Verdad” con la
mision de investigar las violaciones de derechos humanos producidas durante el periodo
1964-1985. El importante paso se ve, no obstante, limitado debido a la ausencia de
facultades para castigar a quienes sean hallados culpables por su comision dado que sigue
vigente una ley de auto-amnistia dictada por el gobierno militar en 1979.

En cualquier caso, los procesos vividos en ambos paises pueden ser tomados como
demostraciones de la idea de que los derechos humanos son constructos histérico-sociales,
productos de luchas sociales, que tienen diferentes despliegues espacio-temporales: aun
habiendo seguido procesos diferentes es inimaginable el retorno a la democracia en
Argentina o en Brasil sin considerar la labor realizada por la sociedad civil que enfrenté las
practicas mas aberrantes implementadas por las dictaduras argentina y brasilefia primero,
para luego oponerse en forma directa al sistema dictatorial en su conjunto exigiendo el
retorno a la vida democratica. En Argentina es bien conocido el ya mencionado ejemplo de
las Madres y Abuelas de Plaza de Mayo y su reclamo por la apariciéon con vida de sus hijos y
nietos, devenida luego en un clamor general por justicia sin olvido ni perdén que perdura
hasta nuestros dias. En Brasil puede destacarse, en la resistencia contra la dictadura,
primero la lucha estudiantil y las guerrillas urbanas y rurales y luego una serie de
organizaciones, expresiones e iniciativas de contestacion que miraban hacia la
democratizacion, tales como las pastorales y comunidades eclesiasticas de base y diversas
fuerzas sociales (fundamentalmente movimientos sociales urbanos y sindicales, pero
también el movimiento negro, feminista, estudiantil, ecologista, indigena y el germen de
algunos movimientos campesinos en las zonas rurales) que confluirian en varias campafias,
huelgas y protestas.

Esas experiencias de lucha se proyectaron mas tarde, con los procesos de
redemocratizacion, en el compromiso de estos paises con la defensa y promocién de los
derechos humanos en el area internacional, ratificando la casi totalidad de los instrumentos
de mayor relevancia en la materia®, y mostrando asi su apoyo al régimen internacional de los
derechos humanos. Este compromiso se traslada al ambito interno, estando presente en las
constituciones nacionales de ambos paises, y se proyecta en su accion exterior.

En el caso de la Constitucion Nacional Argentina aprobada en 1994, se debe comenzar por
recordar que la convocatoria a una asamblea constituyente no otorgaba a la misma la
facultad de modificar la parte dogmatica del texto, donde se encuentran receptados la
mayor parte de los derechos, por lo que su labor se limité a la reforma de la parte organica.
Como consecuencia, el tratamiento de los derechos humanos se encuentra desagregado en
distintos articulos que dan proteccién especifica a uno o un conjunto de ellos. Encontramos
asi que se protegen derechos civiles en los articulos 7 al 12, 14 al 19, 26, 28, 36, 41 y 42;
derechos politicos en los articulos 37, 39 y 40; derechos sociales en los articulos 14 bis, 41 y
42 e incluso hay referencias a derechos colectivos en los articulos 41 y 43.

6 op: .z . . . . . .
Ver anexo: Estado de ratificacidon por Argentina y Brasil de los principales tratados internacionales universales
y regionales en materia de derechos humanos.
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La principal novedad introducida en la Constituciéon Nacional Argentina por la reforma estd
dada por el articulo 75, referido a las atribuciones del Congreso de la Nacidn, cuyo inciso 22
establece que: “La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre; la
Declaracién Universal de Derechos Humanos; la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos; el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos y su Protocolo Facultativo; la Convencion Sobre
la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio; la Convencidn Internacional sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Racial; la Convencién Sobre la
Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacion Contra la Mujer; la Convencién Contra la
Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes; la Convencion Sobre los
Derechos del Nifio; en las condiciones de su vigencia, tienen jerarquia constitucional [...] y
deben entenderse complementarios de los derechos y garantias por ella reconocidos. Sélo
podran ser denunciados, en su caso, por el Poder Ejecutivo Nacional, previa aprobaciéon de
las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara. Los demas tratados
y convenciones sobre derechos humanos, luego de ser aprobados por el Congreso,
requeriran el voto de las dos terceras partes de la totalidad de los miembros de cada Camara
para gozar de la jerarquia constitucional”. Esto significa que se ha creado de facto un sistema
de reforma constitucional blando para permitir que los tratados por los que Argentina se
obligue en este tema con posterioridad a 1994, cuando son aprobados de acuerdo a lo
dispuesto alli, alcanzan automaticamente rango constitucional’.

En el caso de Brasil, una enmienda introducida en 2004 al texto constitucional promulgado
en 1988 fortalecid la proteccion institucional ante casos de violaciones graves de los
derechos humanos, disponiéndose la jurisdiccion Federal y otorgando facultades al
Procurador General de la Republica en la materia. También agrego al final del articulo 5 una
disposicion donde se establece que “los tratados y convenciones internacionales sobre
derechos humanos que fueran aprobados en cada Camara del Congreso nacional, en dos
turnos, por tres quintos de los votos de sus respectivos miembros, seran equivalentes a las
enmiendas constitucionales”. En cuanto a su proyeccion exterior, la Constitucién sostiene en
su articulo 4 que “La Republica Federativa de Brasil se rige en sus relaciones internacionales
por los siguientes principios: [...] Il — prevalencia de los derechos humanos”, y establece que
“la cooperacion entre los pueblos para el progreso de la humanidad” es un principio
fundamental de sus relaciones internacionales (articulo 4, inciso I1X), lo que brinda en ese
pais un marco juridico especialmente propicio al EBDH.

Estos conjuntos de disposiciones aseguran la existencia de la base juridica fuerte y coherente
para la adopcion del EBDH, e incluso requiere la implementacién y el disefio de acciones bajo
el mismo en la cooperacion internacional. En efecto, ambos paises han ratificado los
instrumentos que conforman el Derecho Internacional de los Derechos Humanos y que
sirven de marco normativo del EBDH, contado con una legislacion que asegura la garantia de
esos derechos, obligando a que los principios de los derechos humanos permeen la accién
interna y externa del Estado.

7 . . . .

Este mecanismo se ha empleado en dos oportunidades para dar, en 1997, rango constitucional a la
Convencién Interamericana sobre Desaparicién Forzada de Personas, y en 2003, a la Convencion sobre la
Imprescriptibilidad de los Crimenes de Guerra y de los Crimenes de Lesa Humanidad.
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A partir de la existencia del marco normativo en su proyeccion interna y externa, es
importante ver el lugar que ocupan los derechos humanos en la cooperacion para el
desarrollo de ambos paises, como traduccion concreta, en la practica, del compromiso que
Argentina y Brasil sostienen con los derechos humanos, por un lado, y con el desarrollo por
otro. Para ello, haremos una presentacién general de sus experiencias de CSS, analizando sus
discursos y practicas con los derechos humanos, y los diversos actores involucrados en los
mismos.

2.2. LA COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA Y BRASIL®

En el contexto de crisis de las economias del Norte, con su consecuente incidencia en sus
presupuestos y prioridades de ayuda, esas potencias “emergentes” estan jugando un papel
cada vez mas relevante, con lo que ello supone en términos de reconfiguracién de
relaciones, modelos, agendas y practicas de cooperacion. En este escenario, Argentina y
Brasil son actores de creciente actividad, tanto en lo que se refiere a la gobernanza y
estructura internacional —a través, por ejemplo, de su participacion en el G20 y otros grupos
multilaterales- como a la cooperacién para el desarrollo, apostando por un cambio en las
tradicionales relaciones Norte-Sur y Sur-Sur. Se trata de paises de renta media, que pese a su
proyeccion regional y global (mas clara en el caso brasilefio por su situacion de
“semiperiferia” en el sistema-mundo contemporaneo, tal como veremos mas adelante)
mantienen en su interior grandes desigualdades, por lo que contindan siendo paises
receptores de AOD, ademds de oferentes. Se situan asi como paises intermedios,
especialmente atractivos para las practicas de triangulacion por sus experiencias exitosas en
el campo de la CSS.

De esta forma, dentro de la accion exterior de Argentina y Brasil, y dentro de una apuesta
creciente por el eje sur-sur, la CSS ha ido ganando un peso importante, vinculada a la politica
exterior, lo que se ve claramente en el disefo institucional: en Argentina, la Direccién
General de Cooperacidén internacional estd integrada en el Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio Internacional y Culto, y en Brasil, la Agencia Brasilefia de Cooperacién
depende del Ministerio de Relaciones Exteriores (Ayllon y Surasky, 2010). La CSS se configura
asi como un instrumento de proyeccién y de incremento de la presencia individual y
colectiva, del sur, en las relaciones internacionales (Hirst, 2010). Por ello, y aunque existe
desde hace varias décadas, la cooperacion de ambos paises ha ganado mayor relevancia en
la ultima década tanto por la reconfiguracién geopolitica y geoecondmica contemporanea
como por una ampliacion hacia el Sur de las perspectivas de la politica exterior de los
presidentes Néstor Kirchner y Luis Inacio “Lula” da Silva.

Esto lleva a la configuracién de nuevas formas de cooperacién, supuestamente alejadas de
las practicas verticalizadas de la cooperacion tradicional, como se desprende del
posicionamiento argentino: “La Argentina junto con otros paises de América Latina han
sefalado la necesidad de debatir con los otros actores de la cooperacién internacional,
nuevas metodologias y procedimientos que permitan asegurar la participacion de todos los
actores sociales en la nueva arquitectura de la cooperacidon que se esta construyendo, con el

® Para una presentacion general de la CSS de ambos paises se recomienda la lectura de Ayllén y Ojeda (2013),
especialmente los capitulos dedicados a Brasil y Argentina.
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objetivo ultimo de lograr una cooperacién cada vez mas solidaria, equitativa y sostenible,
teniendo en cuenta que, no sdlo significa un acuerdo entre las partes, sino la posibilidad de
generar lazos profundos entre los pueblos que la comparten”®. Algo similar ocurre en el caso
brasilefio: “mas que testigos, los paises en desarrollo precisan asumir la responsabilidad de
proponer nuevos caminos para la cooperacidn internacional, en los cuales los principios de
solidaridad y atendimiento a las necesidades reales de esos paises, sin condicionalidades,
constituyan la principal referencia para la movilizacién de recursos fisicos, humanos,
técnicos y tecnoldgicos a escala global” (IPEA, 2010a).

Si la CSS de Argentina se propone como objetivo “establecer y consolidar asociaciones para
el desarrollo con otros paises sobre la base de sus propias estrategias y prioridades
nacionales, procurando la participacion de todos los actores interesados”’?, en el caso de
Brasil, se afirma que “la cooperacion brasilefia es (...) participativa, ya que incluye a los
paises socios desde la fase de negociacidn, que adaptan y contextualizan las acciones para la
realidad local” (IPEA, 2010a). En ambos casos, se sitUa esta relacion de cooperacidon en una
base de igualdad y partenariado, con un respeto central a la soberania, y se construyen las
politicas en base a negociaciones constantes y a prioridades definidas por los socios,
cambiando con ello la concepcidn clasica de donante-receptor y asegurando la apropiacion
de los procesos y la alineacién de la CSS con las demandas del socio. Esto contribuye a crear
las condiciones para trabajar los derechos humanos de forma democratica y contextual, sin
condicionalidades o imposiciones externas.

Y para ello, asumen su responsabilidad en la construccidon de un orden internacional menos
desigual: “El gobierno brasilefio entiende que la cooperacién para el desarrollo no se resume
a la interaccion entre donantes y receptores, la entendemos como un intercambio entre
semejantes, con mutuos beneficios y responsabilidades” (Prélogo de Lula en IPEA, 2010a) vy,
en el caso de Argentina, “El pais manifiesta de manera consecuente su compromiso de
accion en relacion con los grandes temas de preocupacion mundial, y con los objetivos
definidos en ese sentido en los foros regionales e internacionales. Este compromiso y la
voluntad de desempefiar un rol significativo junto a otras comunidades en el mundo en
desarrollo, hacen que la Argentina considere a la cooperacién internacional una pieza

fundamental para el logro de esos objetivos”*!.

Junto a estos principios inspiradores, esa CSS se fundamenta en una experiencia interna que
se traslada al ambito externo como intercambio de buenas précticas que son demandadas
por los paises socios. Existen, por tanto, unas bases para trabajar desde el enfoque de
derechos que ha permeado la construccion de las politicas publicas internas y el trabajo de
los organismos regionales de los que participan Argentina y Brasil, proyectandolo en la
accién exterior, que como ya hemos sefialado incluyen entre sus principios la promocion de
los derechos humanos. Dentro de esta dindmica, es importante el debate sobre modelos de
desarrollo que introduce el EBDH. En efecto, Argentina y Brasil se han unido al consenso

Definicion de cooperacién sur-sur ofrecida en pagina web de Ila Cancilleria argentina:
http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/docs/cooperacion-sur-sur.pdf

1 primer objetivo del Fondo Argentino de Cooperacion Sur-Sur y Triangular, FO-AR:
http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/fo-ar.html

u Objetivos de la Direccion  General de  Cooperacion Internacional  argentina, en
http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/organizacion.html
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internacional sobre los ODM, incorporandolos como punto importante de sus programas de
desarrollo, pero también pueden jugar un papel importante en la definicién y el impulso de
nuevos y diferenciados modelos para la cooperacién internacional®?, aprovechando sus
propias experiencias de desarrollo como una oportunidad para disefar acciones en base a
los derechos humanos.

De esta forma, al analizar las actividades que se apoyan, si Brasil da mas peso a las
cuestiones sociales, por las que ha apostado también en su ambito interno, en Argentina
destaca, tras los sectores productivos, el segmento “otras dimensiones”, que, por la
clasificacion que este pais hace de su cooperacion, incluiria los proyectos y acciones
especificamente sefialados como de promocidn y proteccion de los derechos humanos, mas
focada en los derechos politicos y civiles.

Perfil sectorial de los proyectos de cooperacion de Brasil y Argentina (2011)
W Sociales

Brasil 23,8’ W Infraestructura 'y
servicios econémicos

W Sectores productivos

Argentina 28,3

Otras dimensiones

Fuente: SEGIB, 2012

Por ejemplo, politicas publicas que enfatizan la dimension de los derechos humanos han
mostrado su éxito en impulsar un desarrollo incluyente en ambos paises, que podrian
convertirse en referentes si comparten algunas de sus buenas practicas en este campo, lo
gue de hecho esta en la base de la filosofia de sus politicas de cooperacion: se trata de que
experiencias propias positivas puedan servir a otros paises, que demandan para ello su
cooperacion. Y, sobre todo, permitiria disefiar modelos innovadores que recuperen la
centralidad de la solidaridad presente en los inicios del espiritu de Bandung como guia de
sus politicas de cooperacion.

La CSS de ambos se inspira en los principios de la Conferencia de Bandung -solidaridad,
responsabilidad, horizontalidad, experiencia histdrica compartida, no injerencia, no
condicionalidad, etc.-, y se alinea con la filosofia del Plan de Accién de Buenos Aires para
Promover y Realizar la Cooperacién Técnica entre los Paises en Desarrollo (CTPD). No
obstante, a diferencia de la unién de los paises del sur en el movimiento de los no alineados
de aquel entonces, las actuales practicas de CSS no han dado lugar a un posicionamiento
colectivo unificado, sino que responden a las diferentes prioridades de cada pais. Este es un
elemento importante a la hora de pensar la sostenibilidad, y posibles divisiones, de las
denominadas alianzas Sur-Sur. En este sentido, pese a tener una base y ciertas
caracteristicas comunes, la CSS de Brasil y Argentina son diferentes. A continuacion
trataremos de presentar a grandes rasgos ambos modelos de cooperacion, incidiendo en el
papel que en ellos ocupan los derechos humanos.

2 Ver al respecto el punto 2 de la Alianza de Busan para la Cooperacion Eficaz al Desarrollo resultante del IV
Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda, Busan, 29 de noviembre al 12 de diciembre de 2011, donde los
paises del Sur han conseguido la inclusidon del reconocimiento de la existencia de diferentes modelos de
cooperacién, aunque también la existencia de objetivos y principios comunes con la cooperacion tradicional.
Documento disponible en
http://www.aideffectiveness.org/busanhlf4/images/stories/hIf4/OUTCOME_DOCUMENT_-_FINAL_EN.pdf
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2.3. LOS DERECHOS HUMANOS EN LA COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA

Argentina participa de la CSS desde los origenes de la Cooperacion Técnica entre los Paises
en Desarrollo (CTPD), con un papel activo en el grupo de paises no alineados, y siendo sede,
en 1978, de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el tema. En su dimensidon actual, esta
CSS se reactiva tras la crisis de 2001, bajo el gobierno Kirchner, aunque el Fondo Argentino
de Cooperacion Sur-Sur y Triangular (FO-AR) se cred en 1992 (Surasky, 2010b). Pese a este
nuevo impulso, Argentina no tiene una Agencia de Cooperacion Internacional: la CSS se
realiza a través de la Direccién General de Cooperacion (DGCIN) del Ministerio de Relaciones
Exteriores y Culto, y en el terreno se apoya en la red de embajadas argentinas. Dentro de
esta Direccion, el FO-AR se configura como el “instrumento de la politica exterior argentina
por medio del cual (..) promueve iniciativas conjuntas de cooperacidon técnica con otros
paises de menor o igual desarrollo relativo econdmico y social, mediante mecanismos de
asociaciodn, colaboracion y apoyo mutuo. Expresa asi las orientaciones del Plan de Accion de
Buenos Aires, establecido hace tres décadas por la comunidad internacional para impulsar la
Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo”*®. Entendida como cooperacién horizontal,
técnica y no reembolsable, se fundamenta en el principio de solidaridad en base a la
igualdad soberana, autonomia, y no injerencia en asuntos internos, con respeto a las
especificidades y realidades de cada pais, y se realiza a partir de solicitudes de los paises con
los que coopera, lo que facilita los procesos de apropiacion. Siendo a la vez receptor y
oferente de cooperacidn, Argentina entiende su CSS como complementaria a la cooperacién
Norte-Sur, abriendo posibilidades interesantes para la cooperacion triangular.

Como parte de su politica exterior, ademas de tratar de fomentar un nuevo modelo de
cooperacion, no supeditado a la ldgica Norte-Sur, que contribuya a la democratizacién de
las relaciones internacionales, también responde a intereses propios. De esta forma, junto a
la l6gica de la solidaridad, se reconocen los beneficios que “obtienen los paises que ofrecen
cooperacion con la posibilidad de encontrar nuevos socios, expandir nuevos mercados y
vincularse con otros pueblos en un intercambio cultural que amplia y profundiza la
solidaridad internacional” (Levi, 2007). Como sefialan Lengyel y Malacalza (2011: 115), “la
Cooperacion Sur-Sur facilitaria la transferencia de experiencias entre los paises cooperantes,
utilizaria mas eficazmente el conocimiento acumulado, se adaptaria mejor a las necesidades
politicas y econdmicas de los paises socios con similares realidades y plantearia minimas
condicionalidades, o directamente ninguna.

Sin embargo, (...) también, desde otro punto de vista, se trata de un instrumento de la
politica exterior de los poderes emergentes del Sur. En este escenario, la CSS, que en sus
origenes representaba un consenso politico del llamado eje del Tercer Mundo, aparece
ahora como un instrumento de cooperacidn estratégica de multiples expresiones y formatos
gue pueden variar en funcion de las capacidades, motivaciones y escenarios”. En el caso
argentino, la importancia de recabar apoyos internacionales en su lucha por las Malvinas
seria un ejemplo en este sentido, en consonancia con una légica de coalition building que
trata de fortalecer a los paises del sur y aumentar su poder de negociacion en el sistema
internacional (Lechini, 2011). Cabe resaltar, asimismo, que pese a que la CSS se basa en
acciones mas pequefias y dispersas que la CNS, se encuadra en un enfoque mas global, que

13 Pagina web del FO-AR: http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/fo-ar.html
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tiene en cuenta dimensiones de cooperacion técnica, pero también negociaciones
economicas y politicas globales.

En este contexto, la CSS argentina, pese a una creciente mirada a Africa y Asia, se destinada
principalmente a paises de menor desarrollo relativo en América del Sur, lo que confirma un
patrén histérico de medio y largo plazo de preocupaciéon de Argentina por la construccion
regional. Segun el Informe de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB, 2012), del total
de proyectos analizados (586), el 20,5% corresponden a Argentina (120, principalmente
dirigidos a Paraguay -34- y Bolivia -27).

Areas geograficas de actuacion del FO-AR
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2.3.1. Actores: diversificacion con peso relativo de lo no gubernamental

Cabe destacar una gran diversidad de actores involucrados en la CSS, con varios ministerios
involucrados, asi como actores no gubernamentales, lo que distingue estas practicas de las
llevadas a cabo por la cooperaciéon brasilefia, como veremos, esencialmente
intergubernamental. De esta forma, junto a la ya mencionada DGCIN (encargada de orientar,
disefiar y ejecutar la politica de cooperacion técnica internacional segun las prioridades y
objetivos de politica exterior del pais y los ejes nacionales de desarrollo), y del FO-AR
(instrumento central en la politica exterior argentina para la consecucion de las iniciativas de
cooperacion técnica con otros paises de menor o igual desarrollo relativo econdmico vy
social), otros ministerios, institutos y agencias también llevan a cabo programas de
cooperacion internacional®, en algunos casos incluso de forma independiente, lo que remite
a la cuestidn de la coordinacion y la coherencia de las politicas.

 Nos basamos aqui en Morasso (2011), Surasky (2010b) y en fuentes primarias de Cancilleria, disponibles en
su pagina web: http://www.cancilleria.gov.ar/portal/secin/dgcin/fo-ar.html
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Entre los organismos nacionales mas activos en materia de cooperacion internacional se
encuentran el Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INTI), el Instituto Nacional de
Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MECON), el
Ministerio de Desarrollo Social, el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacidon Productiva
(MCTIP) y el Ministerio de Educacion. Estos dos ultimos ministerios cuentan con Direcciones
Nacionales de Relaciones Internacionales y/o Cooperacion Internacional propias a través de
las cuales desarrollan y gestionan sus programas.

Si en el campo estatal la red argentina de proyectos no es tan tupida como la brasilefia, en el
caso de los actores subnacionales gubernamentales la cooperacién argentina posee mayor
diversidad y alcance. Es importante subrayar que las 23 provincias del Estado argentino
cuentan con un érgano dedicado a la cooperacién internacional, lo cual fortalece la
paradiplomacia en el ambito sur-sur. Ademas de las provincias, regiones, municipios y
comunas también cuentan con una serie de proyectos y acciones en diferentes sectores, con
destaque para la economia, la cultura, la educacion y el medioambiente.

Haciendo un salto de lo subnacional a lo supranacional, es relevante sefialar que la
cooperacion argentina vislumbra una posibilidad de articulacion entre la cooperacion
triangular y la cooperacion sur-sur, involucrando organismos multilaterales o un tercer pais
con mayor desarrollo relativo y capacidad de financiamiento para proyectos en América
Latina y el Caribe y en Africa. Por ejemplo, el proyecto Pro-Huerta en Haiti es fruto de una
asociacién triangular con Brasil, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) y el
National Democratic Institute for International Affairs (NDI), ejecutado por el INTA y el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacidn.

Por otro lado, dado que la internacionalizacion de las empresas argentinas no es tan pujante
como las brasilefias, el grado de apertura (directa o indirecta) a estos actores es
relativamente menor. No obstante, la participacion de las organizaciones de la sociedad civil
es significativamente superior en el caso argentino que en el brasilefio. En sus tres
principales areas de trabajo — derechos humanos, desarrollo sostenible y administraciéon y
gobernabilidad — el FO-AR ha contado con la participacion de organizaciones de la sociedad
civil. Elissetche (2011) sefiala ejemplos en cada uno de esos campos. En los derechos
humanos, hay una serie de organizaciones (con diferentes trayectorias y grado de
institucionalizacion), como las Abuelas de Plaza de Mayo, la Asamblea Permanente por los
Derechos Humanos o el Equipo Argentino de Antropologia Forense, implicadas en acciones
de cooperacién sur-sur, en su mayoria con otros paises de la region. En el campo del
desarrollo sostenible, encontramos organizaciones sociales con proyectos sur-sur dedicados
al turismo sostenible, la conservacién del medio ambiente marino o la certificacién. Y en el
campo de la administracién y de la gobernabilidad, hay varios intercambios de experiencias
en el ambito de la mediacion y el sistema judicial.

Finalmente, mas alld de la participacion en proyectos especificos, cabe subrayar que el
MRECIC cuenta con un Consejo Consultivo de la Sociedad Civil, que promueve la
participacidn de organizaciones comunitarias, empresas, sindicatos, organismos no
gubernamentales, universidades, movimientos sociales, cooperativas y entidades
intermedias para colaborar con los objetivos de la politica exterior, y formular criterios y
estrategias para canalizar la participacién de las organizaciones de la sociedad civil en las

30



Cooperacion Sur-Sur y Derechos Humanos

Cumbres Sociales del Mercosur. Sin embargo, la mera participacién en proyectos de CSS o la
apertura de espacios a la sociedad civil dentro del aparato institucional de la politica exterior
no son elementos suficientes para evaluar el caracter de estas dinamicas, ni tampoco la
visidn/percepcion de las organizaciones sociales sobre la cooperacion argentina (Surasky,
2013).

2.3.2. Sectores: el lugar de los derechos humanos
En el ambito sectorial, la cooperacidon argentina actla en areas en las que ha trabajado

internamente, a través de tres ejes prioritarios: administracion y gobernabilidad, derechos
humanos y desarrollo sustentable.

Areas tematicas de actuacion del FO-AR

AREAS TEMATICAS FO-AR 2000-2007 20 2% 2% 2% 1%
205 2% 16%

2%
o

5% 6%

6% 6%

Administracion y gobernabilidad

B Ciudadania, derechos humanos y sociedad
Educacion
Sector agropecuario y forestal

B Salud
Medio ambiente

B Seguridad alimentaria
Transferencia de tecnologia

B Sector ldcteo

B Sanidad animal y ciencias veterinarias
Estadisticas, metrologia y normas de certificacin de calidad

Desarrollo empresarial / administracion de negocios
Preparacion frente a desastres y prevencion
Energia

Industrias

Sector pesquero

Turismo

Minoridad, familia y género

Tecnologias de informacién y comunicacién (TIC)
Trabajo y empleo

Recursos hidricos

Transporte y vialidad

Fuente: FO-AR, 2008

En el campo de los derechos humanos, como hemos visto, Argentina ha hecho de su defensa
uno de los pilares de su politica exterior, a partir del prestigio que en el tema obtuvo por las
luchas que las Madres de Plaza de Mayo, como ejemplo de un grupo mayor de
organizaciones de la sociedad civil, llevaron adelante contra la ultima dictadura que goberné
al pais; por el juzgamiento penal de los lideres de aquellos gobiernos al regresar a la
democracia y por haber desarrollado unas capacidades técnica y humanas producto de la
busqueda de 30.000 detenidos-desaparecidos por la dictadura.

Se trata de uno de los ejes prioritarios del FO-AR, en la medida en que, como sefialaba el
entonces Canciller Jorge Taiana, la promocion de la inclusion social, el desarrollo
sustentable, la solidaridad entre los pueblos, la defensa de los derechos humanos y la
equidad son los valores “que la Argentina considera rectores para su actividad en este
campo, buscando tener una presencia activa en la comunidad internacional” (FOAR: 2008,
7). En la misma linea se pronuncian la Ex Directora General de Cooperacion Internacional,
Julia Levi, al hacer referencia a las areas prioritarias de accion de la CSS argentina (FOAR:
2010, 17), y el Informe Nacional de seguimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
cuando sostiene que los derechos humanos son el “eje fundamental de la Cooperacién Sur-
Sur” que desarrolla el pais (CNCPS, 2010:107).
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El lugar destacado que la defensa y promocion de los derechos fundamentales tiene en la

politica exterior argentina y en su cooperacién en tanto herramienta de accién internacional,

se ve reflejado en el Informe de la SEGIB de 2011, en el que se incluye un recuadro titulado

“La garantia a los Derechos Humanos: esfuerzos desde la Cooperacion Sur-Sur” donde se

destacan tres grupos de experiencias:

1) Proyectos orientados a la mejora del marco institucional y juridico que debe garantizar
los Derechos Humanos.

2) Proyectos vinculados al derecho a la vida y a la prohibicién de torturas, penas o tratos
crueles inhumanos o degradantes.

3) Proyectos orientados a la situacion de vulneracién de derechos basicos que tienen como
victimas a mujeres, nifios y ninas, y a la prohibicion de la esclavitud, servidumbre y trata
de personas.

Dentro de cada uno de los tres grupos se mencionan experiencias argentinas: en el primero
el apoyo brindado a Paraguay con el objeto de dotar a sus actuaciones publicas de un
Enfoque basado en el Desarrollo Social y Humano; en el segundo los proyectos de
recuperacion antropoldgica forense de Argentina en El Salvador, Bolivia y Paraguay y en el
tercero la cooperacién brindada a Paraguay en la creacién de marcos juridicos de protecciéon
de nifios, nifias y adolescentes victimas de violencia sexual (SEGIB, 2011: 45).

Si bien es en materia de “memoria, verdad y justicia” donde destaca Argentina, siendo
mundialmente reconocido el trabajo que realiza el Equipo Argentino de Antropologia
Forense (a quien se ha encargado llevar adelante en el terreno diferentes proyectos de CSS
en América Latina y Asia, proyectando actualmente trabajos en Africa), otras experiencias
también pueden vincularse a los derechos humanos, como el programa “Pro-Huerta”, que se
analizard en el siguiente capitulo. Se trata del programa mas importante de la CSS argentina,
por envergadura de recursos, historia y resultados, orientado a la autoproduccion de
alimentos frescos y al logro de la soberania alimentaria, sin duda objetivos estrechamente
relacionados con la realizacion de derechos bdsicos de las personas, y que une
fortalecimiento del entramado social y fortalecimiento de las capacidades del Estado.
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2.4. LOS DERECHOS HUMANOS EN LA COOPERACION SUR-SUR DE BRASIL

Al igual que en el caso argentino, la CSS de Brasil, pese a no ser nueva (es de hecho un
principio inspirador de sus relaciones internacionales, recogido en el articulo 4 de su
Constitucion), se reactiva con la apuesta del gobierno Lula (2003-2011) por potenciar el eje
Sur-Sur en su accion exterior (Ayllon y Leite, 2010). En este sentido, ese activismo a favor del
desarrollo se da no sdlo a través de la cooperacion técnica, sino que esta también presente
en otros dialogos multilaterales en los que participa Brasil (OMC, ONU, grupos informales,
etc.). En base a los principios de solidaridad (conjugando el respeto a la soberania con la no
indiferencia), construccién de asociaciones igualitarias y horizontales, no condicionalidad,
respeto a la diferencia y a la autonomia, responsabilidades compartidas, apropiacion, y
tratamiento no comercial, el objetivo de la cooperacion brasilefia es “el desarrollo integral
de los socios, que impulse cambios estructurales en sus economias, llevando a un
crecimiento sustentable que garantice, igualmente, inclusion social y respeto al medio
ambiente” (Ministério das Relacdes Exteriores, 2010). Consiste en transferencia de
conocimientos técnicos que han mostrado éxito en el proceso de desarrollo interno, y que
son demandados por otros paises en desarrollo.

La Agencia Brasilena de Cooperacion (ABC), creada en 1987 en el seno del Ministerio de
Relaciones Exteriores, es responsable tanto de la cooperacion recibida como ofrecida, esta a
través de su Coordinacion General de Cooperacion Técnica entre Paises en Desarrollo. Se
reconoce esta cooperacion como un instrumento de desarrollo, pero también de politica
exterior, del que se sirve Brasil “para asegurar una presencia positiva y creciente en paises y
regiones de interés primordial” *>. De hecho, salvo en su dimensién geografica, las
prioridades sectoriales no estan predefinidas, derivando de los “compromisos asumidos en
viajes del Presidente de la Republica y del Ministro de Exteriores”, en lo que se conoce como
diplomacia presidencial, y de las demandas de los paises socios. Inspirada en los principios
del Plan de Buenos Aires, no niega por ello la existencia de un beneficio mutuo.

Como senalan Ayllon y Leite: “Por un lado, buscaba la transferencia de tecnologia desde los
paises mas avanzados para perfeccionar su desarrollo socioeconémico; por otro, procuraba
transferir capacidades tecnoldgicas hacia otros paises del Sur, con el objetivo, siguiendo el
ejemplo de los paises del norte, de realizar intereses nacionales tales como la apertura de
mercados, el estrechamiento de los lazos con América Latina y Africa, el fortalecimiento del
poder de negociacion del Tercer Mundo en negociaciones globales y la afirmacion
internacional como potencia emergente” (2010: 74). Es por tanto un importante
instrumento de politica externa, que sirve como para promover al pais como un global
player, respondiendo a intereses geopoliticos (fomento de la multipolaridad en el sistema
internacional, suma de apoyos para lograr un asiento en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, participar en la gobernanza global, etc.), pero también geoecondmicos y
comerciales (presencia en mercado internacional, expansion de la produccién mundial de
biocombustibles, busqueda de mercados y recursos, etc.).

En este sentido, la CSS brasilefia es mas diversificada geograficamente que la argentina, con
un fuerte peso de los paises africanos. Esto se debe tanto a su esfuerzo por tener una
proyeccion global como a ser un actor muy solicitado por los paises del sur, por el éxito con

1> p4gina web de la ABC: http://www.abc.gov.br/abc_por/webforms/interna.aspx?secao_id=90&Idioma_id=1
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gue se presentan algunas de sus politicas publicas, lo que le hace también ser un socio
procurado por organismos multilaterales y por donantes tradicionales para realizar
cooperacion triangular.

Distribucion geografica de la cooperacidn bilateral prestada
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Total: US$ 15.390.429,94

Fuente: Ministério das Relagdes Exteriores, 2010 (Anexo 7.1.1)

En el ambito latinoamericano, el Informe de la SEGIB de 2012 resalta la importancia de la
cooperacion de Brasil, responsable del 35,8% de los proyectos analizados, principalmente
dirigidos a El Salvador, Paraguay y Peru (SEGIB, 2012). Como en el caso argentino,
numerosos actores estan involucrados en la CSS, disponibilizando recursos humanos y
salarios para las acciones de cooperacion, aunque aqui con una dimensidon esencialmente
gubernamental.

2.4.1. Actores: una cooperacion esencialmente gubernamental

El actor central de la CSS brasilefia es la ABC, responsable de negociar, coordinar,
implementar y dar seguimiento a los programas y proyectos brasilefios de cooperacion. Pero
son muy numerosas las agencias, fundaciones, universidades y secretarias especializadas,
dependientes de diversos ministerios, las responsables por la ejecucion de la CSS, centrada
fundamentalmente en cooperacidon técnica, cientifica y tecnoldgica, contribuciones a
organizaciones internacionales y bancos regionales, becas de estudio para extranjeros, y
operaciones de paz. Un ejemplo emblematico es la Fundacién Oswaldo Cruz, institucion
publica estratégica del Estado vinculada al Ministerio de Salud, que realiza capacitaciones en
servicio, transferencia de tecnologia, apoyos para el fortalecimiento de los sistemas de salud
de paises africanos, etc. Un segundo ejemplo es la actuacion del Ministerio de Desarrollo
Social brasilefio en otros paises sudamericanos en la elaboracidon de programas similares al
“Hambre Cero” y el “Bolsa Familia” que, de alguna manera, sirvieron para crear una sefia de
identidad del gobierno del Partido de los Trabajadores en la Ultima década a partir de la
confluencia entre crecimiento econdmico y desarrollo social. Un tercer ejemplo es la
Empresa Brasilefia de Investigaciones Agropecuaria (EMBRAPA), vinculada al Ministerio de
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Agricultura, que tiene un rol activo en proyectos de transferencia de tecnologia en Africa,
Sudamérica y América Central y el Caribe.

En todos esos casos se priorizan programas de cooperacion técnica que favorezcan la
intensificacidon de la relacion de Brasil con otros paises en desarrollo (en particular, aquellos
de interés prioritario para la politica exterior brasilefa) con el argumento central de que
Brasil posee un importante acervo de conocimientos técnicos y soluciones creativas que
pueden ser aplicados en paises con carencia de recursos y de know-how. Asimismo, estos
tres ejemplos son emblematicos por dos motivos. Por un lado, son relevantes en la medida
en que salud publica, agricultura y desarrollo social son algunos de los principales sectores
beneficiarios de los programas y proyectos de la CSS brasilefia. Otros sectores importantes
son la gestion publica y la formacion profesional, el medio ambiente, la energia, la educacién
y la investigaciéon y desarrollo.

Por otro lado, porque permiten visualizar que existe una convergencia tematica de muchos
de los proyectos, aunque la coordinacién entre socios y actores todavia sea incipiente. Por
ejemplo, los proyectos llevados a cabo por el Ministerio de Agricultura y por el Ministerio de
Desarrollo Social suelen tocarse en lo que se refiere al ambito del derecho a la alimentacién
ya que en ambos casos se trabaja con gran énfasis en la seguridad alimentaria y nutricional.
Algo similar ocurre con los proyectos de educacion, formacion e investigacidn, cuyas tareas
del Ministerio de Ciencia y Tecnologia desarrolladas por el Consejo Nacional de
Investigaciones (CNPg) son muy cercanas a aquellas desarrolladas por el Ministerio de
Educacion, responsable por proyectos de cooperacion cientifica internacional que involucran
a la Coordinaciéon de Mejoria de Personal de Nivel Superior (CAPES) y a las universidades
gue, por cierto, vienen creciendo en importancia como actores de la cooperacién brasilena.
Aunque esta coordinacién es incipiente, en algunos casos, como en la asistencia
humanitaria, esta bastante mas avanzada, pues en 2006 se creé un Grupo Interministerial de
Asistencia Humanitaria (IAHI), reuniendo a 11 ministerios, para coordinar de forma
multidimensional los esfuerzos y capacidades de las acciones emprendidas por Brasil.

Mas alld del Estado y las agencias y érganos de la Administracion central, hay que
considerar, debido al creciente interés en la CSS, una serie de otros actores, cuya definicién
dentro del marco de la cooperacion brasilefia no es tarea sencilla, ya que existen “fronteras
tenues” (Hirst, 2010) entre escalas de accion politica (transitando entre lo subnacional, lo
nacional y lo supranacional) y entre los actores publicos y privados, derivadas de la propia
l6gica de entendimiento de lo social, lo politico, lo cultural y lo econémico.

En este sentido, hay que considerar, en el ambito subnacional, en lo que se conoce como
“paradiplomacia” o cooperacion descentralizada, aquellos actores como estados y
municipios que juegan o pueden jugar un rol en la CSS brasilefia. Aunque en este plano, el
desarrollo de la CSS todavia es incipiente — destacandose principalmente las fundaciones de
amparo a la investigacion (como FAPERJ; FAPESP; FAPESB; etc.) y las Secretarias de
Relaciones Internacionales —, su potencial futuro seguramente sea grande. Muestra de ello
es que en 2012 se lanzo6 el Programa de Cooperacion Técnica Descentralizada Sur-Sur, con
una llamada de proyectos para érganos subnacionales (municipios y estados) cuyo importe
asciende a dos millones de délares para dos afios.
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Pasando de lo subnacional a lo supranacional, la CSS brasilefia también dedica ciertos
recursos a organizaciones y fondos multilaterales e instituciones regionales, con destaque
para el Mercosur y el Foro de Didlogo India-Brasil-Sudafrica (IBAS), o la mas reciente
propuesta de un banco de desarrollo de los BRICS, involucrando a diferentes actores
supranacionales, incluyendo en algunos casos la cooperacion triangular. En este marco,
segun el informe del IPEA (2010a), gran parte de la contribucién brasilefia va a Fondos
Multilaterales de Desarrollo, siendo los principales actores aqui el Banco Mundial (BM), el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Africano de Desarrollo (BAfD).

Ya la presencia de organizaciones no gubernamentales, tan extendidas en la Cooperacién
Norte-Sur, es practicamente nula en la CSS brasilefia, a pesar de contar con organizaciones
como IBASE, Articulacion Sur o ABONG con amplia experiencia en la Cooperacidn tradicional
o Norte-Sur. Este no es un tema menor, dado que el denominado “tercer sector” es pujante
en Brasil y son multiples los espacios, como los Consejos, Conferencias y los Foros, que se
han creado en la ultima década como instancias privilegiadas de participacion ciudadana en
las politicas publicas nacionales.

Finalmente, tampoco se puede desdefiar el papel de las empresas como actores. Por un
lado, desarrollan proyectos de cooperacién a través de sus programas de responsabilidad
social y empresarial corporativa (algunos incluso junto a Naciones Unidas) y, por otro lado,
tejen varios acuerdos publico-privados con impactos en el campo de la CSS. En el primer
caso, hay una amplia gama de empresas brasilefias y de capital multinacional, cuyas acciones
de responsabilidad se realizan en otros paises del Sur. En el Ultimo caso destacan el SENAI,
polo de desarrollo industrial, que estd implementando varios centros de formacion
profesional fuera de Brasil con el apoyo de la Agencia Brasilefia de Cooperacion. Y también el
SEBRAE, quien a través de acuerdos publico-privados promueve programas de capacitacién y
fomento a la creacidon de nuevos nichos de mercados para pequenas y medianas empresas.
De este modo, aunque la ABC subraye el cardcter desinteresado de la CSS, es practicamente
imposible disociarla de los intereses politicos y econdmicos del pais. Las fronteras tenues
entre lo publico y lo privado y la “confluencia perversa” (Dagnino, 2004) entre una ldgica
neoliberal, pero a su vez democratizadora, hace que la CSS brasilefa esté inmersa en una
légica compleja y contradictoria de intereses, discursos, proyectos y actores, que implica
diferentes apropiaciones del desarrollo y enmarcamientos de los derechos humanos.

2.4.2. Sectores: el lugar de los derechos humanos

De acuerdo con los ultimos datos oficiales que se poseen sobre la cooperacién que realiza
Brasil, la SEGIB (2011: 7) afirma que “Desde el lado de las capacidades, la cooperacion que
Brasil realizé en 2010 tuvo una orientacion muy socioecondmica, con fuerte apoyo a
proyectos en Agricultura, Educacién, Salud y Salud Reproductiva; junto a otros destinados al
Fortalecimiento de las instituciones gubernamentales y a la mejora del Medio Ambiente”. En
la CSS ofrecida por Brasil se destacan los programas asociados a salud, especialmente el
“Bancos de Leche Humana”, y los vinculados a gestion de programas sociales de
transferencias condicionadas, sobre la base de la experiencia interna brasilefia.
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Distribucion sectorial de la cooperacion bilateral prestada
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Fuente: Ministério das Relagdes Exteriores, 2010 (Anexo 7.1.1)

En cuanto a sectores, destacan la agricultura, la salud y la educacidn, los tres con un fuerte
peso en las estrategias nacionales de desarrollo social, y en los que se han desarrollado
programas reconocidos mundialmente, que unen, en su dimensidn interna, la recuperacién
del papel del Estado con construccién de ciudadania y garantia de derechos®®. Si bien en su
proyeccidn externa esta apuesta no esta tan clara, cabe resaltar lo sucedido en ocasién del
tratamiento del acceso a medicamentos en el marco de la 122 reunién del Consejo de
Derechos Humanos de Naciones Unidas, en 2009. El Foro IBAS presenté alli, con el patrocinio
de mads de 30 paises, el proyecto de lo que se transformaria en la Resoluciéon “Acceso a
medicamentos en el contexto del derecho de toda persona al disfrute al mds alto nivel
posible de salud fisica y mental”’’ tras una fuerte pugna con varios paises del Norte -
encabezados por los Estados Unidos, Japdn y la Unidn Europea- vinculada a derechos de
patentes medicinales’®.

La aprobacién de tal resolucién fue presentada por el PNUD de Brasil como “una clara
demostracién de que la Cooperacidn Sur-Sur es un instrumento poderoso para la promocién
del desarrollo” (IPEA, 2010b: 164). Subrayamos lo ocurrido y la conclusion del PNUD por el
hecho de que expresa dos de las lineas centrales asumidas por Brasil al momento de pensar
en cooperacion internacional y derechos humanos. Por un lado, el recurso constante a
establecer coaliciones con otros Estados, tanto del Sur como del Norte, en cuyas agendas se
incluya el trabajo en cuestiones de cooperacién internacional leida en clave de derechos
fundamentales, lo que es particularmente notorio cuando se abordan asuntos relacionados

16 . . . . . . . ’
Es interessante, en este sentido, la experiencia de los territorios de la ciudadania:

http://www.territoriosdacidadania.gov.br/

Y AJHRC/12/23, del 25 de septiembre de 2009.

8 E| articulo 6 de dicha resolucién “Alienta a todos los Estados a que apliquen medidas y procedimientos para
hacer respetar los derechos de propiedad intelectual de manera de no crear obstaculos al comercio legitimo de
medicamentos y prevean salvaguardias contra el abuso de tales medidas y procedimientos” (el destacado es
nuestro).
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con el derecho a la salud. Por otra parte, aunque estrechamente vinculado a lo anterior,
Brasil apuesta a romper la division del mundo en “paises desarrollados” y “paises en
desarrollo”, utilizando la universalidad propia de los derechos humanos y de los desafios a
los que se debe hacer frente para lograr su efectivo disfrute como herramienta para ese fin.

Asi, como parte de una linea definida de su politica exterior como global player (Vigevani,
2011), Brasil se aproxima a los derechos humanos desde una perspectiva doble, resumida en
las siguientes palabras del entonces Ministro de Relaciones Exteriores del Brasil, Celso
Amorim (2009: 75): “Es preciso que nuestro objetivo [en materia de Derechos Humanos] no
sea solo condenar sus violaciones, sino también de promocién; no el de correr detras de
victorias politicas de uno u otro tipo, sino de asegurar que cada individuo pueda disfrutar de
una vida libre del miedo, del hambre y de la falta de respeto. La cooperacion debe
prevalecer sobre la victimizacién”.

2.5. OPORTUNIDADES PARA UNA COOPERACION SUR-SUR CON DERECHOS HUMANOS

Pese a las diferencias, en ambos casos existen potencialidades y limitaciones para trabajar
con un enfoque basado en derechos humanos. Como punto de partida, tanto Brasil como
Argentina muestran un fuerte marco normativo interno relativo a derechos humanos,
prolongado en la esfera internacional en la ratificacion de los principales tratados
universales y regionales para su proteccidon y promocion. Las politicas exteriores de ambos
paises, aun cuando difieren en sus objetivos y proyecciones, comparten la visiéon de los
derechos humanos como principio inspirador, y en consecuencia la CSS que ofrecen esta
atravesada por esa variable, lo que se corresponde con una légica regional. En efecto, si bien
no todos los actores y proyectos de la CSS incorporan explicitamente los derechos humanos
en sus acciones, si se trata de un tema transversal que aparece en distintos sectores, como
educacién (derecho a la educacion), salud (derecho a la salud) o alimentacién (derecho a la
alimentacion). En el caso de Brasil la incorporacion transversal de los derechos humanos es
creciente, mientras en el caso de Argentina constituye un pilar central de su politica de CSS,
dada la particularidad histérica del proceso de la transicion a la democracia y el gran peso
atribuido a la cuestion de la memoria, la justicia y las luchas por los derechos. Segun afirma
la SEGIB “para el caso especifico latinoamericano, se podria afirmar que practicamente toda
la Cooperaciéon Horizontal Sur-Sur Bilateral impulsada en el afio 2010 esta orientada hacia la
garantia de los Derechos Humanos” (SEGIB, 2011: 45).

Sin embargo, trabajar con derechos humanos no supone obligatoriamente adoptar el EBDH
(Piron y O’Neill, en Fernandez Aller, 2010), que requiere la adopcion de una serie de
elementos que estan ausentes en la CSS, como el fundamento en las normas internacionales
de derechos humanos, la definicion del desarrollo como realizacion de los derechos
humanos, la division por titularidades o la participacidén ciudadana, entre otros. En el caso de
Brasil y Argentina, si el primero puede incluir un trabajo implicito en derechos humanos
(principalmente derechos sociales, a través de sus proyectos en salud o seguridad
alimentaria, entre otros), el segundo realiza proyectos especificos de derechos humanos (en
este caso dirigidos a la promocion y proteccion de los derechos politicos y civiles, como por
ejemplo los proyectos Acompafando la Busqueda de la verdad, la memoria y la justicia en
Bolivia y Paraguay), pero ninguno de los dos incorpora los derechos humanos como
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fundamento y guia de su CSS, pese a figurar como principio inspirador de sus politicas
exteriores. En este sentido, el compromiso politico con los derechos humanos en sus
relaciones exteriores no se traduce en la adopcién de documentos programaticos que
permitan operativizarlos. Ni Brasil ni Argentina han desarrollado estrategias de planificacion
qgue reflejen con claridad el valor destacado que otorgan a los derechos humanos al
momento de ejecutar su cooperacion internacional para el desarrollo. La propuesta de la
unidad de Cooperacidn Internacional de la Secretaria de Derechos Humanos®® brasilefia de
adoptar una Nueva Perspectiva de la CSS en Derechos Humanos®, en la que la promocién de
los derechos humanos se conviertan en el objetivo principal de la cooperacién y sean por
tanto transversales en cada proyecto de desarrollo puede suponer un paso importante en
este sentido, pero requiere de una mayor coordinacion entre esta unidad y la ABC. Ademas,
es importante contar con otros actores de la sociedad civil activos en este campo, como el
Comité Brasilefio de Derechos Humanos y Politica Externa®’, el Consejo Consultivo de la
Sociedad Civil en Argentina®’, o la ONG Conectas®.

Pese a esta carencia, ambos paises entienden la cooperacion a partir de la idea del derecho
al desarrollo, presente en la Declaracion de 1986, asumiendo un deber de cooperacién y la
existencia de intereses comunes y responsabilidades compartidas, lo que supone una buena
base para trabajar con el EBDH. En este sentido, es esencial hacer un seguimiento de las
diferentes politicas que inciden en los procesos de desarrollo de los paises socios, evitando
incoherencias que pongan en peligro ese objetivo compartido del desarrollo entendido
como derecho. Es interesante resaltar que ambos paises incluyen la CSS como parte de un
enfoque global que procura incrementar el peso de los paises del Sur en el escenario
internacional y quebrar la hegemonia de las potencias del Norte, por lo que se acompafia de
otras estrategias multilaterales, lo que ofrece oportunidades para una coherencia global que
dificilmente se encuentra en los donantes tradicionales. Por otro lado, es necesario también
analizar si la existencia de intereses politicos y econdmicos de politica externa en las
practicas de CSS son consistentes con ese discurso global, siendo necesarios mas estudios
empiricos en este campo.

Por otra parte, ambos son paises de renta media con experiencia interna en procesos de
democratizacion, de desarrollo y de ampliacion de derechos que proyectan exteriormente a

912 €SS de esta Secretaria de derechos humanos, vinculada a la Presidencia de la Republica, tiene como
objetivo fomentar el didlogo entre Brasil y los paises del sur sobre derechos humanos, compartiendo buenas
practicas y experiencias. Mas informacién en http://portal.sdh.gov.br/clientes/sedh/sedh

20 Propuesta presentada en abril de 2012 en el Seminario sobre “Cooperacién Sur-Sur brasilefia en derechos
humanos: una nueva perspectiva”, en el International Policy Centre for Inclusive Grouth del PNUD. Informacion
disponible en: http://pressroom.ipc-undp.org/2012/ipc-ig-seminar-presents-brazil%C2%B4s-new-perspective-
on-south-to-south-cooperation-in-human-rights/

! Este Comité fue creado en 2006 para fortalecer la participacion ciudadana y el control democratico de la
politica externa brasilefia en el campo de los derechos humanos, y tiene por objetivo promover el principio
constitucional de prevalencia de los derechos humanos en la politica externa. Mas informacion en:
http://www.dhpoliticaexterna.org.br

?> Que busca fomentar “la participacion de organizaciones comunitarias, empresas, sindicatos, organismos no
gubernamentales, universidades, movimientos sociales, cooperativas y entidades intermedias con la intencidn
de articular actividades y debates que permitan colaborar con el ejercicio de la politica exterior”. Ver
http://ccsc.mrecic.gov.ar

> Esta ONG realiza anuarios de politica externa y derechos humanos, disponibles en:
http://www.conectas.org/politica-externa y http://www.conectas.org/anuario2009_2010/versao_digital.pdf
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través de una CSS que entienden como transferencia de conocimiento e intercambio de
buenas practicas siguiendo la filosofia del Plan de Accion de Buenos Aires, lo que se
corresponde con la filosofia de la cooperacidon entendida como un trabajo conjunto, sin
verticalidades. Asi, las politicas de CSS se construyen a partir de solicitudes de los socios, con
negociaciones en base a las prioridades que ellos mismos han definido. En este sentido, el
respeto a las especificidades de cada lugar y contexto como principio basico de la CSS es
también una condicién previa a un trabajo con EBDH que entienda que los derechos
humanos deben ser “construidos localmente, en contextos culturales especificos, emanando
de las aspiraciones de personas y colectivos” (Belda, Boni y Peris, 2011: 14), asegurando que
los paises se apropien de sus procesos de desarrollo. No obstante, en esa proyeccion
exterior de politicas publicas, y debido, entre otras cosas, al principio de no injerencia y
respeto de la autonomia, terminan tecnificando programas que en el ambito interno
supusieron una clara apuesta politica de los gobiernos de Kirchner y Lula. Teniendo en
cuenta que el intercambio de esas practicas se hace a partir de demandas de los socios, en
respuesta al éxito que mostraron internamente, seria importante mantener los
presupuestos que dieron origen a esas politicas, y que en ambos casos tienen como ejes
centrales la defensa de derechos, el papel del Estado y la construccién de ciudadania, todos
ellos elementos clave del EBDH. Este enfoque podria contribuir a generar mas sinergias
entre las politicas internas y la politica exterior de Argentina y Brasil en materia de desarrollo
vinculado a derechos humanos, profundizando, de forma estratégica, la centralidad de los
derechos humanos en la formulacién de las politicas y los programas de desarrollo de la CSS.
Para ello, ademas del marco normativo, es importante reforzar el caracter operacional del
EBDH en orden a corregir ciertas asimetrias e injusticias en la consecuciéon del desarrollo,
potenciando y dividiendo las tareas y obligaciones de los diferentes actores.

Finalmente, en lo que se refiere a la division por titularidades, ambos paises apuestan por un
fortalecimiento de las capacidades de los socios, lo que estaria en consonancia con el
respeto al papel del Estado como titular de obligaciones (en contraposicién a su
debilitamiento en algunos de los programas tradicionales de cooperacién), asi como con la
idea de un trabajo en derechos humanos basado en la cooperacién antes que en la
imposicion y la condicionalidad. No obstante, los titulares de derechos son los grandes
ausentes de la CSS, sobre todo en el caso brasilefo, lo que se contradice con las politicas
internas donde la construccién de ciudadania y su participacion en los procesos de
ampliacion de derechos han sido elementos centrales. Junto a los titulares de obligaciones
conviene por tanto avanzar en el trabajo de las titularidades de derechos y de
responsabilidades y, puesto que ambos forman parte de los escenarios argentino y
brasilefio, definir su participacion mas allda de la mera prestacidon de servicios. Frente al
principio de no injerencia, no podemos olvidar que la CSS deriva de acuerdos entre paises
gue enfrentan desafios de desarrollo similares a nivel local, regional y global y que, con
perspectivas comunes, buscan compartir modelos ya implementados considerados como
buenas practicas.

Hemos visto que el mapa de los actores de la CSS no se cifie exclusivamente a aquellos
actores formales, publicos y gubernamentales, sino que hay otros actores en la sociedad
que, directa o indirectamente, inciden y participan en la CSS. Este es el caso, por ejemplo, de
las empresas, cuya insercion en la cooperacion para el desarrollo es dificil de analizar, dado
gue muchas veces no participan formalmente de los proyectos de cooperacidon, aunque
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pueden aprovecharse de ellos para abrir nuevos nichos de mercado. Sin embargo, las
consecuencias de sus practicas en lo que se refiere al cumplimiento de los derechos
humanos es mas facil de visualizar (por ejemplo, a través del trabajo esclavo; la expulsion de
familias de sus tierras en beneficio de una visidn mercantil de la agricultura; etc.) y
pueden/suelen jugar un papel negativo en los procesos de desarrollo®.

La adopcion de los EDBH en la CSS de Argentina y Brasil podria contribuir enormemente a
superar dos grandes desafios para la consecucién de las politicas de desarrollo y la defensa
de los derechos humanos. Por un lado, permitiria cartografiar las relaciones de poder que
influyen en la asimetria de la correlacién de fuerzas entre los actores de la cooperacién y en
los procesos especificos. El acceso a recursos (materiales y simbdlicos) es desigual entre los
actores politicos y sociales, por lo que la identificacion de los titulares de derechos,
responsabilidades y obligaciones contribuye a un fortalecimiento de los actores mas
vulnerables, aumentando también la capacidad de los titulares de obligaciones para
cumplirlas. Por otro lado, permitiria vislumbrar cémo los actores de la CSS se estan
apropiando de los discursos de los derechos humanos muchas veces de forma instrumental
y contradictoria. Ademas de la vision juridico-formal de los derechos humanos — basada en
normas, leyes y marcos regulatorios — es importante considerar la visién politica de los
derechos humanos, la cual no esta libre, asi como el propio desarrollo, de marcos de
intereses, ideoldgicos o culturales. Esto quiere decir que es fundamental analizar cémo los
diferentes actores que participan en la cooperacion internacional dotan de sentidos diversos
a los derechos humanos.

En el caso de la CSS de Brasil es posible observar cdmo muchos actores sociales
(movimientos sociales, organizaciones no gubernamentales y otros miembros de la
“sociedad civil organizada”), titulares de derechos y de responsabilidades que enmarcan de
forma mas fuerte los derechos humanos, no participan directamente en los proyectos y en la
politica de cooperacion, incluso cuando poseen amplia experiencia en las conexiones Sur-
Sur. Este puede ser el caso de muchas ONG articuladas alrededor de la Asociacién Brasilefia
de Organizaciones no gubernamentales (ABONG®) que participan de la cooperacidn Norte-
Sur y tienen una amplia articulacién con otras organizaciones, procesos e iniciativas de otras
localidades y paises en la lucha por el respeto a la diversidad y el acceso a derechos.
También es el caso del Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST*®), que, en
las dos ultimas décadas, ha generado una amplia red de articulaciones internacionales,
llegando a participar con organizaciones del Norte en el marco de la cooperacion Norte-Sur,
pero siempre con una politica de alianzas estratégicas con organizaciones campesinas
similares en el Sur, con las cuales lleva a cabo una serie de intercambios de experiencias de
formacion y comunicacién que contribuyen a generar inteligibilidad en una lucha comun por
el derecho a la alimentacion (Bringel et al, 2008).

% Iniciativas como el Observatorio de Multinacionales de América Latina (OMAL) contribuyen a hacer un
seguimiento del impacto de la accion de las multinacionales, en este caso espafiolas, en América Latina:
http://www.omal.info/www/. En el ambito brasileio comienzan a ganar fuerza estudios sobre las
interrelaciones entre intereses politicos, econdmicos y comerciales en la actuacidn exterior de Brasil, como el
realizado por Saggioro, Kato y Fontes (2012).

2 http://abong.org.br/

2 http://www.mst.org.br/
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Algo similar ocurre en Argentina en la lucha por derechos de organizaciones y experiencias
colectivas de caracter mas auténoma frente al Estado (por ejemplo, el Frente Popular Dario
Santillan?’). Sin embargo, en el caso argentino — bien por las particularidades histéricas ya
sefaladas, bien por la cultura politica y la composicion nacional-popular del peronismo
distinta a la matriz sociopolitica estadocéntrica brasilefia —, el Estado genera, en su politica
interna y exterior, un marco interpretativo mds abierto a una apropiacion fuerte de los
derechos humanos, por mds que ésta se paralice, en algunos casos, en el plano discursivo.
De todos modos, cabe aqui una importante advertencia: una apertura de los Estados a estas
organizaciones no necesariamente llevaria a una intensificacion de la apropiacion de los
derechos humanos en las politicas de cooperacion internacional argentina o brasilefia, dado
gue, en una perspectiva relacional, esto puede llevar también a la cooptacion o al
vaciamiento de los significados de las practicas sociales de estas organizaciones sociales
cuando son incorporadas en el marco discursivo estatal. De hecho, esto viene ocurriendo en
algunos paises de América Latina en la lucha por el derecho a la alimentacion, tal como
veremos en los capitulos siguientes.

Aunque parezca obvio, también vale la pena subrayar que el aparato estatal es ocupado por
diferentes fuerzas sociales y politicas, con implicaciones profundas para las politicas de
derechos humanos y para la cooperacion sur-sur. En Argentina y Brasil, los gobiernos de
Néstor Kirchner y Lula da Silva, por el tenor de sus marcos interpretativos, posibilitaron una
mayor apertura, aunque no exenta de contradicciones, a los derechos humanos y a los
paises del Sur. Esto fue continuado, con diferentes matices, por Cristina Kirchner y Dilma
Rousseff, respectivamente, aunque en el caso brasilefio se podria hablar de una proyeccién
externa menos pujante. Avanzar politica y juridicamente en la construccion del EDBH en la
cooperacion sur-sur dentro de un ciclo de composicidon politico-gubernamental
relativamente favorable tanto en los dos paises como en la region es central en orden a
evitar retrocesos futuros.

Sin embargo, se trata de un proceso complejo en el que es fundamental problematizar el
caracter dual de los Estados (como instrumento de democratizacion, pero también de
dominacion), que aunque cumpla sus obligaciones generando mecanismos y politicas de
efectuacion de los derechos humanos, muchas veces abren las puertas a la actuacion de
otros actores que violan los derechos humanos. Como principal titular de obligaciones juega
un papel de pivote en la articulacién con los titulares de derechos y los titulares de
responsabilidades o, en un sentido mas amplio, entre sociedad y economia. En los casos de
Argentina y de Brasil, habria que preguntarse hasta qué punto es posible o compatible,
dentro de esta tarea de mediacion entre diferentes esferas societarias, defender los
derechos humanos, y el derecho a la alimentacidn en particular, a la vez que se apuesta por
una vision de la agricultura como negocio, defendiendo el agronegocio y permitiendo el uso
de transgénicos y la mercantilizacion de la alimentacién por parte de empresas
transnacionales como Monsanto, Cargil o Bunge.

27 http://www.frentedariosantillan.org/
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En definitiva, el EBDH tiene un aporte que realizar a la CSS, con la que comparte algunos
principios, y Brasil y Argentina, por sus condiciones y posicionamientos, son paises que
podrian jugar un rol fundamental en su adopcién. Ambos cuentan con las bases juridicas y
de organizacion requeridas, pero deben avanzar en la implementacion de estrategias de
cooperacion que se basen efectivamente en el EBDH. La incorporacion de este enfoque
presenta importantes potencialidades para traducir en la practica los principios que
inspiraron los inicios de la CSS, pero también supone el reto de complejizar el mapa de
relaciones de poder entre actores que conforman el mapa de las acciones de cooperacion.
En los siguiente capitulos analizaremos de forma mas especifica estas cuestiones y veremos
las posibilidades que ofrece este enfoque para trabajar en un ambito en el que ambos paises
son especialmente activos: el derecho a la alimentacién.
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CAPITULO 3
DERECHO A LA ALIMENTACION
Y COOPERACION SUR-SUR

3.1. EL LUGAR DEL “SUR” EN LA COOPERACION Y EN LA GEOPOLITICA DEL HAMBRE Y DE LA
ALIMENTACION

En el cambio de siglo los vocablos con fuerte imaginacion espacial tales como Sur/Norte y
centro/periferia han vuelto a ser utilizados con bastante frecuencia en el campo intelectual y
politico. En muchas ocasiones no son mas que sinédnimos aggiornatos de Tercer Mundo o
mundo subdesarrollado, es decir, se referirian basicamente a “un conjunto mas o menos
heterogéneo, desde el punto de vista cultural y politico, de paises, que, no obstante,
comparten una posicion estructural de periferia o semiperiferia en el sistema mundo
moderno” (Cairo y Bringel, 2010: 43; Sousa Santos, 1995). No obstante, hay que tener en
cuenta que en términos politicos y econdmicos, debido a la asimetria en las relaciones de
poder y a diversas posiciones en la economia mundial, hay una gran diferencia entre paises
periféricos y semiperiféricos, por mas que ambos puedan reivindicarse y ser clasificados
como “Sur”. Asimismo, estos pares conceptuales deben ser entendidos de manera menos
rigida y dicotdmica a partir de los macro-procesos e interacciones cada vez mas complejos
de la era global.

Si la teoria estructuralista cepalina, a partir de la contribucion seminal de Raul Prebisch
(1982), y posteriormente las teorias de la dependencias popularizaron las nociones de
centro/periferia para entender la arquitectura desigual/asimétrica de la economia mundial y
sus implicaciones para os paises periféricos, la teoria de los sistema-mundo, con Immanuel
Wallerstein (1974) a la cabeza, tuvo el mérito de anadir la nocién de semiperiferia. Esta
categoria remite a aquellos paises que si bien no han tenido/tienen una posicidn periférica
en la produccién de materias primas de bajo valor agregado, tampoco tienen una posicion
central en lo que se refiere a la toma de decisiones fundamentales del capitalismo y a la
produccién industrial de alto valor agregado. En este sentido, los paises semiperiféricos
juegan un papel de pivote en la economia mundo capitalista: estan subordinados al centro,
pero, a la vez, subordinan a la periferia. Pueden muy bien cumplir un papel de “sub-
imperialismo” en los términos de Ruy Mauro Marini (1972), lo que remite a una compleja
l6gica de poder que los sitla culturalmente e historicamente cerca de los paises periféricos,
pero politicamente y econdmicamente en una posicion intermediaria donde se suele mirar,
tras el fin del mundo de la Guerra Fria, mds a la disputa del centro capitalista que a su
ruptura.

Brasil es un ejemplo paradigmatico de pais semiperiférico que, tras avances significativos en
la industrializacion a mediados del siglo XX por una politica desarrollista centrada en el
Estado, vive hoy cierta desindustrializacion y reprimarizacién de la economia (en buena
medida impulsada, como veremos, por la exportacion de commodities y la mercantilizacion
de la alimentacion), pero con una insercion global complejizada, un mercado interno
fortalecido y una politica exterior proactiva que le situa entre los denominados “paises
emergentes” (categoria, por cierto, menos precisa que la de semiperiferia e impregnada de
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un sesgo modernizador). Brasil, asi como Argentina, tiene hoy en el agronegocio una base
importante de su proceso de acumulacién de capital, aunque dificilmente podamos hablar
en el segundo caso de un pais semiperiférico, a pesar de su relevancia en términos historicos
y regionales. Su proyeccién global es bastante mas limitada que la brasilefia y su economia
fuertemente dependiente de las exportaciones primarias y del capital extranjero®®.

De este modo, el Sur (y con él la idea de “Sur Global”) no puede ser analizado como una
articulacién homogénea y alude no sélo a una division espacial en el mundo contemporaneo
(sea esta regional con contigiiidad territorial, como América Latina, Africa y Asia; sea basada
en “nuevos regionalismos geoestratégicos” como los BRICS), sino principalmente a una
reestructuracion geopolitica asociada a una geografia estructural y moral. Es importante
tener esto en cuenta a la hora de analizar las relaciones Norte/Sur, Sur/Sur, centro/periferia
y semiperiferia/periferia, bien como las practicas de la cooperacién internacional, puesto
gue éstas siempre estan asociadas a una determinada geografia del poder, en la que es
menester analizar cuidadosamente los actores, proyectos y proyecciones en juego. Esto no
quiere decir, por ejemplo, que Brasil esté necesariamente entre el Sur y el Norte, pero su
posicion semiperiférica debe ser considerada a la hora de analizar sus relaciones con paises
periféricos del Sur. Teniendo en cuenta los diferentes posicionamientos y configuraciones
del actual “Sur Global”, en razén de las relaciones de poder y de las diversas posiciones que
ocupan los paises que lo conforman en el sistema econdmico mundial, también en el tema
gue nos ocupa son importantes las tensiones existentes entre proyectos, definiciones,
apropiaciones y practicas en torno al derecho a la alimentacién.

De este modo, para entender el derecho a la alimentacion en la cooperacidn sur-sur de un
pais semiperiférico (Brasil) y un pais periférico (Argentina), es fundamental analizar cuales
son los actores (globales, regionales, nacionales y locales) involucrados en este campo; qué
papel juegan; qué proyectos vienen construyendo para luchar contra el hambre; qué
visiones y sentidos construyen en el campo de los derechos humanos; cuales son las
determinaciones econdmicas, sociales y culturales mas amplias; y cudles son las
potencialidades y limitaciones para la aplicaciéon del EBDH. La respuesta a estas preguntas
quizas permita una aproximacion critica a la cooperacidn sur-sur en el terreno del derecho a
la alimentacién que sea tedricamente fundamentada y orientada empiricamente.

Asimismo, es importante introducir algunos elementos de la dimensién geopolitica del
hambre que sirvan como elementos de contextualizacion tanto del entendimiento de la
alimentacion como derecho humano basico, como de los desafios encontrados por la CSS en
su proteccion. No esta de mas recordar que el hambre mata mas que las guerras, pero su
muerte es mas silenciosa, menos visible, y quienes mas lo padecen son los habitantes de los
paises del Sur (sean periféricos o semiperiféricos). Asimismo, si bien los campesinos siguen
siendo los principales productores de alimentos en el mundo -llegando a producir, segun la
FAO (2009), el 70% de alimentos-, son también la parte de la poblacién que mas padece el
hambre.

Tras esta triste paradoja se desnuda la geopolitica del hambre y de la alimentacién
contemporanea. El tema no es nuevo, todo lo contrario. De hecho, se podria decir que es tan

*® Para profundizar en esta discusion sobre el papel de Brasil y de Argentina y de la periferia y la semiperiferia
en el contexto global véase el andlisis de Domingues (2012).
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antiguo como la historia de la humanidad, e incluso que no hay lucha tan antigua como la
lucha por la subsistencia. Sin embargo, al contrario de lo que intentaron sugerir propuestas
basadas en supuestas leyes naturales, el hambre no es un fendmeno natural ni irremediable,
sino una creacion social: “el hambre, esa plaga fabricada por el hombre”, decia Josué de
Castro (1972: 90 [1951]), quien mas brillantemente pensd la geopolitica del hambre en toda
su complejidad articulatoria de un fendémeno politico guiado por dindmicas espaciales. Josué
de Castro vinculd la extension del hambre al imperialismo y al colonialismo europeo y su
explotacién de las riquezas por procedimientos econdmicos devastadores (la multiplicacion
de los latifundios y la introduccion del monocultivo en América Latina es uno de los fuertes
legados del colonialismo) y demostré las diferentes dinamicas regionales de la distribucion
del hambre, en la periferia (de las Américas a la vieja Asia, pasando por el Africa negra) y en
el centro (por ejemplo, la Europa de postguerra). Asimismo, Castro revitalizd el mensaje de
la lucha contra el hambre en un momento -mediados del siglo XX- en el que se creaba la
Organizacion de Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO) y habia un
enorme muro de silencio por derribar.

Décadas después se ha avanzado bastante en el debate y en la toma de conciencia sobre el
fendmeno, hasta el punto de que la lucha contra el hambre ha llegado a ganar un lugar
central en las agendas politicas nacionales (tal como veremos, en el caso de Brasil, con el
programa “Hambre Cero”; y en el de Argentina con el “Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria”) y globales, siendo la erradicacion del hambre el primero de los Objetivos del
Desarrollo del Milenio.

Sin embargo, aunque lo que estd en juego en esos programas e iniciativas es algo
fundamental (asegurar el derecho a la alimentacién a personas con dificultades de acceso a
los alimentos) todas ellas tienen claros limites: sigue dominando el asistencialismo vy las
politicas compensatorias que pueden paliar los efectos pero no las causas estructurales del
hambre®>. O como afirman Echart y Puerto (2005: 146), en una critica a los limites del
primero de los ODM, “el hambre no es una causa del subdesarrollo, sino una consecuencia
lacerante del mismo (..) incluso su erradicacion coyuntural no es garantia de su
desaparicidon, en tanto que no se eliminen otros aspectos ligados a la marcha del sistema y
en cuya articulacion hay que buscar las raices profundas del fenémeno”. En una linea similar,
Josué de Castro (1972: 215) avanzaba en otro argumento central: “en ultima instancia, la
lucha contra el hambre es la lucha contra el subdesarrollo y no podra alcanzar la victoria mas
gue por un desarrollo equilibrado y por la erradicacién de cualquier forma de colonialismo.
Pero esto no resulta facil de llevar a cabo en un mundo donde, mientras el colonialismo
formal agoniza, aumenta la accion opresiva del colonialismo econdmico, del neocolonialismo
de las grandes potencias y del imperialismo internacional”*°.

*° Esto sin contar que esa meta 2 del primer ODM (reducir a la mitad la proporcion de personas que sufren
hambre) no hizo sino “degradar” los objetivos que los paises presentes en la Cumbre Mundial de la
Alimentacion (CMA) se habian impuesto en 1996 de reducir a la mitad el nimero de personas subnutridas para
el afio 2015. Como denuncié la propia FAO en 2006: “Si se alcanzara la meta de los ODM en 2015 para el
conjunto de los paises en desarrollo, las proyecciones actuales de la poblacidn indican que seguirian quedando
unos 585 millones de personas subnutridas, cifra que excede en mucho (173 millones) el objetivo de la CMA,
fijado en 412 millones. Por otra parte, para conseguir el objetivo de la CMA habria que reducir la proporcién de
personas subnutridas en los paises en desarrollo al 7%, es decir 10 puntos porcentuales por debajo del 17%
actual (FAO, 2006: 8).

% Cursivas nuestras.
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Para haber sido escrita en la década de 1950, la asertiva tiene una extrema actualidad. Y es
que la geopolitica del hambre y de la alimentacidn se ha reconfigurado enormemente en las
ultimas dos décadas. Los aumentos ciclicos de los precios de los alimentos con importantes
picos en 2007/2008 y 2010/2011 llevaron a que el hambre en el mundo sobrepasara, por
primera vez en la historia de la humanidad, la cifra de mil millones de personas hambrientas
(ver figura abajo). Lejos de ser una preocupacion coyuntural y de corto plazo, hay por detras
de estas crisis alimentarias, parte integrante de la crisis multidimensional del capitalismo
global contemporaneo, una radicalizacion de la visién de la agricultura y de la alimentacién
como un negocio (Clapp, 2013), donde los alimentos han sido progresivamente convertidos
en commodities y en productos financieros y especulativos. Segun Clapp (2012) hay
basicamente cuatro fuerzas centrales que empujan la expansion global del “mercado de la
alimentacion”: la expansién del mercado internacional y de la agricultura industrial; la
liberalizacién del comercio agricola; la creciente fuerza de las empresas transnacionales; v,
finalmente, la financierizacién de la alimentacion y de la agricultura. Segun esta autora, en
conjunto, estas fuerzas acabaron redefiniendo la produccion y el consumo de alimentos, con
importantes implicaciones como la comodificacion de la alimentacién, la construccién de
una arquitectura asimétrica y volatil, y la fragilidad ecoldgica®'.

Numero de personas que padecen hambre en el mundo

1050
2000
1000 f
I
950 |

200#
900
1969-71 ’//
2000-02 2004-06
. \ EK./

1979-81

1995-97
800

Fuente: FAO (2009)

La emergencia y desarrollo de esta industria global del mercado de la alimentacion llevo a la
implementaciéon de normas desiguales del comercio agricola y a complejos vinculos entre los
alimentos y las corporaciones privadas transnacionales y mundo de las finanzas. En espacios
radicalmente antidemocraticos, influenciados por los lobbies del sistema global de
alimentacion, son definidas practicas y reglas del juego que violan diversos tipos de
derechos. Las empresas transnacionales aprovecharon este escenario para incrementar su
concentracion de poder y para consolidar su papel de mediadores directos entre
productores y consumidores, tratando de controlar toda la cadena alimentaria, desde la
produccién a la distribucion. Como veremos, estos intereses corporativos sobre la
alimentacion han generado contestaciones profundas de diversos sectores de la sociedad,
aunqgue el rol de los Estados es en general ambiguo o complaciente con este tipo de
actuacion, dado que también suele ser beneficiado econémicamente.

*ver Bringel y Clapp (2012) para una discusion del libro de Clapp que sirve como base para algunas de las
reflexiones que siguen.
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Paises como Argentina y Brasil, como importantes y distintos voceros del “Sur” en el actual
escenario regional y global, no estdn inmunes a estas ambigliedades. Por un lado, poseen un
discurso de defensa de derechos humanos (mas fuerte en el caso argentino que brasilefio,
como ya hemos visto en el capitulo anterior) y de apoyo a la agricultura familiar, pero dicho
discurso convive con una politica proactiva en apoyo al “agronegocio”, que encarna la visién
de la agricultura como un negocio y, por ende, configura la mayor amenaza al derecho a la
alimentacion. El resultado es, como veremos, el de solapamiento de Iégicas enfrentadas con
primacia del agronegocio, que lleva a una fuerte mercantilizacion no sélo de las pequenas
unidades de produccidn, sino también de las relaciones sociales.

En este capitulo trataremos de mostrar estas contradicciones, partiendo del marco
normativo internacional del derecho a la alimentacion (base esencial del trabajo con EBDH),
para ver su traduccién en diversos marcos discursivos e interpretativos a través de los cuales
los actores involucrados en este campo se disputan ese derecho.

3.2. LA ALIMENTACION COMO UN DERECHO: MARCOS JURIDICOS Y MECANISMOS DE
PROTECCION

Comencemos por asomarnos a este derecho desde una perspectiva positivista, es decir
teniendo en cuenta Unicamente la forma en que es establecido en la normativa
internacional, en los mas destacados instrumentos de Derechos Humanos a nivel universal y
regional (en todos los casos las cursivas son nuestras). Estos constituyen, a pesar de las
contradicciones entre la existencia formal de un derecho humano a la alimentacion y su
efectiva realizacion, la base ineludible de trabajo con un EBDH, en la medida en que ofrecen
las garantias minimas de proteccion de ese derecho, estableciendo obligaciones al respecto.

En la Declaracion Universal de Derechos Humanos, documento declarativo de la Carta
Internacional de Derechos Humanos de Naciones Unidas, el derecho a la alimentacidn
aparece en el articulo 25 como un componente esencial de un derecho mas amplio, dentro
de los llamados derechos econdmicos sociales y culturales: “Toda persona tiene derecho a
un nivel de vida adecuado, que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en
especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios, tiene asi mismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudedad u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad”. La vaga precisidon en la definicidon y contenido
de los derechos consagrados en esta Declaracién es muy notoria en el caso de este derecho.

El Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) ofrece una

definicion mds concreta y desarrolla el derecho a la alimentacién en su articulo 11:
“1. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un
nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda
adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes
tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho,
reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacion internacional
fundada en el libre consentimiento.
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2. Los Estados Partes en el presente Pacto, reconociendo el derecho fundamental de
toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptaran, individualmente y
mediante la cooperacion internacional, las medidas, incluidos los programas concretos,
que se necesitan para:

a) Mejorar los métodos de produccion, conservacién y distribucion de alimentos
mediante la plena utilizacién de los conocimientos técnicos y cientificos, la divulgacion
de principios sobre nutriciéon y el perfeccionamiento o la reforma de los regimenes
agrarios de modo que se logren la explotacion y la utilizacion mas eficaces de las
riguezas naturales;

b) Asegurar una distribucion equitativa de los alimentos mundiales en relacién con las
necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a los paises que
importan productos alimenticios como a los que los exportan”.

Este Pacto, al contrario de lo que sucede con el de los Derechos Civiles y Politicos (PIDCP),
permite una “realizacion progresiva” de los derechos en él incluidos, pero también destaca
la obligacién de los Estados parte “de proceder lo mas expedita y eficazmente posible con
miras a lograr el objetivo de garantizar estos derechos, y por lo tanto, también el derecho a
la alimentacion, a sus ciudadanos” (Viso, 2008). La aplicacion del PIDESC es supervisada por
el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (ComDESC), a quien deben rendir
cuentas los Estados parte, y que elabora sus preocupaciones y recomendaciones en unos
informes conocidos como observaciones generales.

Cabe destacar la Observacion n? 12 de 1999 (E/c.12/1999/5), referente al Derecho a una
Alimentacidén Adecuada, que sefala que “el derecho a una alimentacion adecuada se ejerce
cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea sdlo o en comun con otros, tiene acceso fisico y
econémico, en todo momento, a la alimentacién adecuada o a medios para obtenerla. El
derecho a la alimentacion adecuada no debe interpretarse, por consiguiente, en forma
estrecha o restrictiva asimilandolo a un conjunto de calorias, proteinas y otros elementos
nutritivos concretos. El derecho a la alimentacion adecuada tendrda que alcanzarse
progresivamente. No obstante, los Estados tienen la obligacion basica de adoptar las
medidas necesarias para mitigar y aliviar el hambre, incluso en caso de desastre natural o de
otra indole”.

Como vemos, y adelantando el debate sobre marcos interpretativos, el derecho a la
alimentacion no es visto sélo como el suministro fisico de alimentos (esencia de la seguridad
alimentaria), sino también el acceso, la produccion, la comercializacion y la calidad de los
mismos (mas proximos a una vision de soberania alimentaria). La Observacion destaca la
importancia del adjetivo “adecuado”, que sirve para poner de relieve una seria de factores
gue delimitarian la vulneracidon o cumplimiento de este derecho, entre los que destacan la
disponibilidad y la accesibilidad (OHCHR, 2010), y sera el punto de partida para la disputa
entre la defensa de la seguridad o de la soberania alimentaria.

Ademas de definir el derecho a la alimentacidn, esta Observaciéon desarrolla las obligaciones
de los Estados parte al respecto, estableciendo tres tipos o niveles: respetar, proteger y
realizar, entendiendo este ultimo como la doble obligacién de hacer efectivo y facilitar el
derecho al que va referido. Aunque la Observacién destaca la importancia del trabajo
interno y sefala que cada Estado debe tener un margen de actuacién para aplicar las
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medidas que lleven a la plena realizacion de este derecho, también resalta que la principal
obligacion de los Estados es la de “avanzar lo mas rapidamente posible hacia el pleno
ejercicio del derecho a la alimentaciéon”. Dicha afirmacién queda fundamentada en los
compromisos adquiridos por la adhesién a los instrumentos internacionales de derechos
humanos, obligaciones de indole juridica segun la propia observacion, que remiten al
articulo 2 del PIDESC*? y a la Obligacion General que lo desarrolla, la n? 3 sobre La naturaleza
de las obligaciones de los Estados parte.

Al permitir una realizacion progresiva del derecho a la alimentacién, la Observacién n2 12
indica la necesidad de garantizar un minimo esencial para estar protegido contra el hambre
y, sin entrar a definir ese minimo, se insta a los Estados a atender siempre a los grupos mas
vulnerables sin que haya discriminacion por razén alguna (puntos 28 y 18) y a rendir cuentas,
mostrando que se ha actuado de conformidad con las responsabilidades establecidas, y que
se ha efectuado el trabajo cumpliendo con las reglas y normas acordadas y el uso adecuado
de recursos.

Lejos de asumir que esto es una realidad en la practica diaria, la Obligacion n? 12 ofrece una
base para el trabajo con EBDH, ya que vincula las obligaciones al derecho internacional de
los derechos humanos e incorpora los elementos de rendiciéon de cuentas, participacién y
atencién a grupos mas vulnerables. Dirigida principalmente a los titulares de obligaciones,
los Estados, también hace referencia a las otras dos titularidades —derechos vy
responsabilidades- indicando en el punto 20 que, “aunque los Estados parte, como firmantes
del PIDESC, son los responsables ultimos del cumplimiento del éste, todos los miembros de
la sociedad, a saber, los particulares, las familias, las comunidades locales, las ONG, las
organizaciones de la sociedad civil y el sector empresarial privado, son responsables de la
realizacion del derecho a una alimentacién adecuada, debiendo el Estado crear un espacio
que facilitara el ejercicio de esas responsabilidades”. Ademads, la Observacién dedica 6
puntos (36 a 41) a las obligaciones en el ambito internacional, instando a los Estados parte a
cooperar y coordinarse en el marco de los tres niveles de obligaciones que tienen en el
ambito interno, en consonancia también con el articulo 2 del PIDESC.

En este repaso de los instrumentos juridicos internacionales, cabe sefialar como paso
esencial la aprobacién por Naciones Unidas del Protocolo Facultativo del PIDESC, en 2008,
tratado que establece mecanismos de denuncia e investigacion para dicho pacto,
permitiendo denuncias individuales y que, tras la firma vy ratificacion de Uruguay en febrero
de 2013, entré en vigor en mayo de ese mismo afio®.

32 Este articulo sefala que “1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar
medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales, especialmente
econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por
todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas legislativas, la plena efectividad de
los derechos aqui reconocidos. 2. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar el
ejercicio de los derechos que en él se enuncian, sin discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo,
idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o
cualquier otra condicidn social. 3. Los paises en desarrollo, teniendo debidamente en cuenta los derechos
humanos y su economia nacional, podran determinar en qué medida garantizaran los derechos econémicos
reconocidos en el presente Pacto a personas que no sean nacionales suyos”.

** Para la entrada en vigor del Protocolo Facultativo del PIDESC era necesaria la ratificacion de diez paises
miembros de Naciones Unidas. En febrero de 2013 se llegd a dicho nimero con el apoyo de Argentina, Bolivia,
Bosnia-Herzegovina, Ecuador, El Salvador, Espafia, Eslovaquia, Mongolia, Portugal y Uruguay.
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Junto al PIDESC, en el que el derecho a la alimentacién encuentra su mayor garantia juridica,
el Relator Especial de las Naciones Unidas sobre este derecho, Oliver De Schutter®®, sefiala
otros instrumentos de proteccidon, como el derecho internacional humanitario y las normas
internacionales de derechos humanos (la propia Declaracion Universal, la Convencion de
Derechos del Nifio o la Convencion sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacidn contra la Mujer, entre otros). El derecho a la alimentacion también ha sido
reconocido en el &mbito regional, destacando en el ambito latinoamericano el Protocolo de
San Salvador adicional a la Convencién americana sobre derechos humanos en materia de
derechos econdmicos, sociales y culturales. También se aprobd en 2012, con apoyo de la
FAO, la Ley Marco de Seguridad Alimentaria del Parlamento Latinoamericano.

Sin embargo, pese al amplio abanico de instrumentos que contemplan el derecho a la
alimentacion, los avances logrados han sido insuficientes. Conscientes de ello, durante la
Cumbre Mundial de la Alimentacion, celebrada en Roma en 2002, se cred un grupo de
trabajo que permitié la aprobacién en 2004 de las Directrices Voluntarias en apoyo de la
realizacion progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el contexto de la
seguridad alimentaria nacional (FAO, 2005). Estas directrices se dividen en tres secciones:
una primera introductoria, donde se hace referencia a los instrumentos internacionales que
contemplan el derecho a la alimentacién, una segunda donde se desarrollan las diecinueve
directrices; y una tercera que expone medidas e instrumentos utilizados para hacer efectivo
este derecho.

Directrices Voluntarias

Directriz 1. Democracia, buena gestion publica, derechos humanos y el estado de derecho
Directriz 2. Politicas de desarrollo econédmico

Directriz 3. Estrategias

Directriz 4. Sistemas de mercado

Directriz 5. Instituciones

Directriz 6. Partes interesadas

Directriz 7. Marco juridico

Directriz 8. Acceso a los recursos y bienes

Directriz 9. Inocuidad de los alimentos y proteccién del consumidor
Directriz 10. Nutricidn.

Directriz 11. Educacidn y sensibilizacion

Directriz 12. Recursos financieros nacionales

Directriz 13. Apoyo a los grupos vulnerables

Directriz 14. Redes de proteccién

Directriz 15. Ayuda alimentaria internacional

Directriz 16. Catastrofes naturales y provocadas por el hombre
Directriz 17. Vigilancia, indicadores y puntos de referencia

Directriz 18. Instituciones nacionales y derechos humanos

Directriz 19. Dimensidn internacional

Fuente: FAO, 2005

*En http://www.srfood.org/index.php/es/derecho-a-la-alimentacion
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Se puede afirmar que, mientras la Observacion General n? 12 define y aclara el contenido
normativo del derecho a la alimentacion, las Directrices Voluntarias constituyen una
orientacion politica hacia la puesta en marcha del derecho. Los Estados y otros actores
deben seguir estas orientaciones para formular sus programas, estrategias, politicas y leyes
en el ambito de la seguridad alimentaria y nutricional y del derecho a la alimentacion (IEH,
2012).De esta manera, aunque de vinculacion mas moral que juridica, el derecho a la
alimentacion queda protegido por un entramado internacional de instrumentos que
promueve la iniciativa de los Estados hacia la progresiva realizacién del derecho.

Pese a que estos instrumentos se dirigen principalmente a los Estados como titulares de
obligaciones, el derecho a la alimentacion no se puede lograr sin un trabajo con las otras dos
titularidades, de derechos (las personas) y de responsabilidades (con un papel destacado
para las empresas, pero también las ONG o las comunidades locales, entre otros), cada una
en su esfera de actuacion y de forma interrelacionada, tal y como exige el EBDH, y como
muestra el siguiente grafico:

El derecho a la alimentacion en el marco del EDBH

DISPONIBILIDAD
Ofertafisicade bienesyservicios m—————
delaT.0.yT.R.

ACCESIBILIDAD

Fisicay econémicaa los
alimentos por parte de laT.D. y
no discriminacion de los T.0.

PARTICIPACION

Intervencion de los T.D. en el
ejercicio del DA

ACEPTABILIDAD

Satisfaccion de los T.D con la
oferta ofrecida.

SOSTENIBILIDAD

Acceso a los alimentos de
manera sostenible. TOyT.R.

CALIDAD
Técnicay humana. Correcta
ejercicio de las 3 titularidades

Fuente: elaboracién propia. Nota: DA: Derecho a la Alimentacion. T.O: Titulares de Obligaciones.
T.D.: Titulares de Derechos. T.R.: Titulares de Responsabilidades.

Y este es sin duda una cuestion esencial a la hora de aproximarse al derecho a la
alimentacion desde una perspectiva mas profunda, en la medida en que las relaciones de
poder en este campo no sélo impiden o niegan el ejercicio de estas titularidades sino que
establecen, para enmascarar esa dinamica, diferentes marcos discursivos que pueden
terminar vaciando de contenido un trabajo comprometido con la garantia de este derecho.
De esta forma, es importante, como ya sefialamos anteriormente, no solo conocer el marco
juridico, sino también ver como es interiorizado por los diferentes actores y titularidades, es
decir, entender qué significa para ellos ese derecho a la alimentacién, para a partir de ahi
analizar la incorporaciéon del mismo, y su traduccion en base a esos sentidos diversos, en los
marcos normativos nacionales, asi como su proyeccion exterior en las practicas de la CSS.
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3.3. DISPUTAS POR EL DERECHO A LA ALIMENTACION: MARCOS DISCURSIVOS E
INTERPRETATIVOS

En el marco de este debate, y derivado de la indefinicidn juridica que supone el término
“alimentacién adecuada”, unido al despliegue global del agronegocio, en las ultimas dos
décadas los diversos actores han elaborado varios marcos discursivos e interpretativos en
torno al derecho a la alimentacion. El hito principal en este sentido es la Cumbre Mundial
sobre Alimentacién celebrada en 1996 en Roma®>, locus fundacional de la disputa de los
enmarcamientos discursivos e interpretativos sobre el derecho a la alimentacién. Se pueden
distinguir dos posturas principales de defensa de este derecho basico: la seguridad
alimentaria y la soberania alimentaria.

En lo que se refiere a la primera perspectiva, la nocion de seguridad alimentaria es definida
en esa Cumbre Mundial sobre la Alimentacion de la siguiente manera: “la seguridad
alimentaria existe cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso fisico, social
y econdmico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades
energéticas diarias y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana” (FAO,
1996). La FAO jugd un papel esencial en esta definicién. En efecto, basandose en el articulo
11 del PIDESC y en el trabajo previo que Naciones Unidas venia realizando en torno a la
alimentacion, Jacques Diouf, entonces director general de la FAO, considerd al acceder al
cargo en 1994, que era necesario revisar las prioridades de la organizacion, sus programas y
directrices, concluyendo que: “debia confirmarse como prioridad maxima de la Organizacion
la seguridad alimentaria; urgia concentrar mas los programas de la Organizacion en
incrementar la produccion de alimentos, mejorar la estabilidad de las reservas y crear
empleos rurales, para facilitar asi la disponibilidad general de los suministros”>®.

De este modo, la seguridad alimentaria alude al derecho a alimentarse centrado en cuatro
dimensiones: la disponibilidad fisica de alimentos, el acceso econdmico y fisico a los
alimentos, la utilizacion de los alimentos y la estabilidad en el tiempo de las tres dimensiones
anteriores®”.

Dentro de este razonamiento se suele distinguir entre dos categorias generales de
inseguridad alimentaria (FAO, 2011): la inseguridad alimentaria crénica (persistente y de
largo plazo; las personas no tienen capacidad para satisfacer sus necesidades alimentarias
minimas durante un periodo prolongado; resultado de largos periodos de pobreza) y la
inseguridad alimentaria transitoria (temporal y de corto plazo; caida repentina de la
capacidad de acceder a una cantidad de alimentos suficiente para mantener un buen estado
nutricional; resultado de choques y fluctuaciones a corto plazo en la disponibilidad y el
acceso de los alimentos). Mientras en el primer caso las medidas previstas por la FAO para la
superacién de la inseguridad alimentaria suelen ser el acceso mas directo a la produccién de

3 Aunque ya en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién de 1974 el tema habia estado presente en los
debates, donde se hizo referencia tanto a la necesidad de asegurar la disponibilidad de alimentos como a la
estabilidad -tanto nacional como internacional- de sus precios.

*® Introduccién al Programa Especial de Seguridad Alimentaria (PESA) de la FAO, disponible en
http://www.fao.org/waicent/search/2_dett_fao.asp?Lang=es&pub_id=59484

* para una explicacién sencilla sobre la seguridad alimentaria se recomienda consultar la Guia Practica
elaborada por la FAO y por la Unién Europea, “La Seguridad Alimentaria: informacion para la toma de
decisiones” (FAO, 2011b).
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alimentos, la educacién y el acceso a recursos productivos, como el crédito; en el segundo
caso el plan de accion es mas contingente, dependiendo de las capacidades y tipos de
intervencion.

El entendimiento del derecho a la alimentacion como seguridad alimentaria impulsado por la
FAO es compartido por buena parte de las instituciones internacionales y Jefes de Estado y
de Gobierno de los paises miembros. La malnutricion, el acceso/disponibilidad de alimentos,
la diversidad de la dieta, el acceso/disponibilidad de agua y los activos para la subsistencia
son los indicadores principales manejados. En no pocas ocasiones, el derecho a la
alimentacion se vincula con el concepto de subnutricién, entendiendo por tal “la condicion
de las personas cuyo consumo de energia alimentaria es constantemente inferior a las
necesidades minimas de energia alimentaria para poder llevar una vida sana y realizar una
actividad fisica ligera” (FAO, 2006/3). Sin embargo, como afirma Amartya Sen (2000: 200) “lo
gue es capital para analizar el hambre es la libertad fundamental del individuo y de la familia
para conseguir la propiedad de una cantidad suficiente de alimentos”. Los trabajos
anteriores de Sen se habian centrado en la aparicion de hambrunas, demostrando que estas
se relacionaban con la incapacidad de las personas y familias de acceder a alimentos por
insuficiencia de recursos y derechos y no con la falta de alimentos. La inseguridad
alimentaria resulta asi un producto econémico y social (Sen, 1981).

La nocidon de soberania alimentaria es creada por la organizacién internacional La Via
Campesina en 1996, precisamente ante la Cumbre Mundial de la Alimentacién de la FAO,
para denunciar las limitaciones de la nocion de seguridad alimentaria. Se reconoce la
importancia de defender el derecho al abastecimiento de alimentos suficientes y saludables,
pero se busca ir mas alla, a partir de una problematizacion mas amplia sobre el modo de
produccion de los alimentos y su origen. En otras palabras, habria que afadir al derecho a la
alimentacion el debate sobre qué alimento se produce, cdmo y en qué escala.

Se define, en 1996, la soberania alimentaria de esta manera: “el derecho de cada nacién a
mantener y desarrollar su capacidad de producir alimentos basicos, en lo concerniente a la
diversidad cultural y productiva y el derecho a producir nuestro propio alimento en nuestro
territorio”*® (Bringel, 2011b). La ruptura discursiva frente a la “seguridad alimentaria” es
importante, pero las discusiones y reflexiones llevan a modificar la definicion para incluir el
derecho de los pueblos y no sélo de los Estados. Asi, en el Foro de Organizaciones de la
Sociedad Civil para la Soberania Alimentaria, celebrado en junio de 2002 en Roma, emerge la
siguiente definicion: “La soberania alimentaria es el derecho de los pueblos, comunidades y
paises a definir sus propias politicas agricolas, pesqueras, alimentarias y de tierra que sean
ecoldgica, social, econdmica y culturalmente apropiadas a sus circunstancias Unicas. Esto
incluye el verdadero derecho a la alimentacion y a producir los alimentos, lo que significa
gue todos los pueblos tienen el derecho a una alimentacion sana, nutritiva y culturalmente

apropiada, y a la capacidad para mantenerse a si mismos y a sus sociedades”>°.

®En http://www.soberaniaalimentaria.net/definicion.php

%9 Declaracién del Foro de ONG/O0SC para la soberania alimentaria, Roma, 13 de junio de 2002. Disponible
en: http://www.redes.org.uy/wp-
content/uploads/2008/09/declaracion_final_del _foro_de_las_ongs_y movimientos_sociales_en_roma.pdf
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La definicion seguiria sufriendo matices, tornandose mas compleja y completa a la medida
en que el debate y la reflexion sobre las diferentes experiencias llevadas a cabo por
poblaciones rurales, movimientos y organizaciones sociales avanzaban. Un marco
fundamental en este sentido fue la celebracién en febrero de 2007 del Foro para la
Soberania Alimentaria de Nyéléni (Bamako, Mali), donde se define la soberania alimentaria
como el “derecho de los pueblos a definir sus propias politicas alimentarias y agricolas,
proteger y regular la produccién agropecuaria nacional y el comercio para alcanzar metas de
desarrollo sustentable; determinar hasta qué punto desean ser autosuficientes; restringir el
dumping de productos en sus mercados y; darle la prioridad de uso y los derechos sobre los
recursos acuaticos a las comunidades que dependen de la pesca. La soberania alimentaria no
niega el comercio, sino que promueve la formulacion de politicas y practicas de comercio al
servicio del derecho de los pueblos y la gente a una produccidon inocua, saludable y

ecoldgicamente sustentable”*.

Desglosando el concepto encontramos varias variables relevantes a tener en cuenta: la
apropiacién y gestion de los recursos, la tierra y el territorio, el comercio local e
internacional, el desarrollo sostenible, la accién colectiva, la participacién social, la
agroecologia, el derecho a la alimentacion y el modelo de produccion.

Se trata pues de una pugna conceptual y politica, que trasciende el ambito de la lucha
campesina y la cuestion agraria “tradicional” circunscrita a la tierra y a la reforma agraria. La
incorporacion de una dimensién no sélo de tierra (sino de territorio) y de una concepcion
ampliada o “integral” de reforma agraria (no cenida a la distribucién de tierra a los
campesinos — aunque la democratizacién de la tierra sea un primer paso fundamental —, sino
al cambio radical en las relaciones sociales y el acceso a otros recursos simbdélicos, ademas
de materiales) hace que la agenda del activismo agrario se amplie a otros movimientos,
agendas y ejes tematicos (Bringel, Echart y Lopez, 2009: 216). Primero, al apelar a los
problemas medioambientales y a la gestiéon sostenible de los recursos, la soberania
alimentaria es incorporada de forma creciente por los movimientos ecologistas y por las
politicas de planificacion urbana y territorial. Segundo, al recurrir a los cambios de relaciones
entre productores y consumidores, cobra creciente relevancia en las ciudades entre los
movimientos sociales urbanos, especialmente aquellos relacionados al papel de las grandes
superficies, del comercio justo y de grupos de consumo. Tercero, al defender la agricultura
campesina y la lucha por la permanencia en sus territorios, saberes ancestrales y cultura,
derechos humanos y territorialidades y cuestionar los desplazamientos forzados se acerca a
demandas relacionadas a otros ejes tematicos como las migraciones o los derechos de los
pueblos indigenas. Cuarto, al apelar a la reorganizacién del comercio alimentario global,
identificando responsables también globales como las empresas transnacionales (Monsanto,
Carril y un largo etcétera) e instituciones internacionales (como la OMC o incluso la FAO) une
organizaciones y movimientos del Norte y del Sur, en alianzas tacticas y/o estratégicas, a
partir de una politica transnacional de contestacion.

De este modo, una de las principales caracteristicas de la soberania alimentaria es que se
trata de una demanda aglutinadora (Bringel, 2012; 2013), una especie de paraguas donde

Ver Declaraciéon de Nyeleni (http://www.nyeleni.org) y el nimero especial de la Revista Espafiola de
Desarrollo y Cooperacion (n.32, 2013) sobre “Derecho a la Alimentacién, Cooperacion y Soberania Alimentaria
en Tiempos de Crisis Global”.
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caben varias reivindicaciones y actores sociales. Y dentro de este amplio abanico de
posibilidades de manifestacion, aunque La Via Campesina ha sido crucial en la coordinacion y
en el liderazgo de las varias redes vy iniciativas que tratan de fomentar y extender la
soberania alimentaria, ésta adquiere matices en América Latina (donde campesinos,
agricultores, pescadores, pastores y pueblos indigenas tienen una indiscutible centralidad)
gue no son contemplados por ejemplo en Europa (donde la presencia del campesinado es
inferior y hay un mayor protagonismo de las ONG) ni en Africa (donde el grado de
organicidad del movimiento campesino es mucho mas limitado). Ello se traduce en
diferentes apropiaciones tanto de su conceptualizacién como de las estrategias para su
puesta en marcha, que varian desde el conflicto explicito y la accién directa de los
movimientos sociales hasta la cooperacion de organizaciones no gubernamentales, de una
mayor unidad e identidad arraigada de algunos movimientos sociales a los “lazos débiles” de
algunas redes incipientes.

De ahi se deriva la importancia de la discusion realizada en el primer capitulo sobre la
construccion cultural de los derechos humanos y la capacidad de generar articulaciones
entre actores y escalas. En el caso del derecho a la alimentacién entendido como soberania
alimentaria, este derecho es reconocido universalmente con independencia de las
diferencias culturales, pero su aplicacion y construccién exige una aproximacion a los marcos
interpretativos locales y culturales.

Asimismo, en los diversos espacios locales y culturales el papel de los movimientos y
organizaciones sociales es esencial no solo para dotar de contenido la titularidad de
derechos (ampliando la participacion, dando voz a los mas vulnerables, y empoderando a la
ciudadania), sino también para exigir a los titulares de obligaciones, los Estados, que las
cumplan (respetando, protegiendo y garantizando los derechos), y para denunciar las
violaciones de derechos por parte de aquellos que son titulares de responsabilidades,
principalmente las empresas, de forma especialmente grave en los que se refiere al derecho
a la alimentacién.

En este proceso, conviene hacer una pequefia distincién entre las practicas de movimientos
sociales y organizaciones no gubernamentales. Mas de mil organizaciones participaron en la
Cumbre Mundial sobre Alimentaciéon de 1996 y se comprometieron, como titulares de
responsabilidades, con el séptimo compromiso del Plan de Accion: “Aplicaremos, vigilaremos
y daremos seguimiento a este Plan de Accion a todos los niveles, en cooperacion con la
comunidad internacional”. Para ello, muchas de ellas adoptaron el EBDH al comprender que
sin una correcta definicion del derecho a la alimentacidn y una proteccidén desde el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos no seria posible su pleno ejercicio (Windfuhr,
2000)**. Frente a esta adopcién clara del EBDH por parte de las ONG, la Via Campesina ha
centrado su labor en torno a la defensa de la soberania alimentaria, donde se asume que la
plena realizacion del derecho a la alimentacién no es posible sin una redefinicion de los
modelos de produccion y comercializacidén agrarios, de manera que haya una participacion
mas activa y real de los campesinos productores, comerciantes y de la poblacion

“Un ejemplo en el ambito espafiol es la campafia Derecho a la Alimentacion, promovida por cinco ONGD
espaniolas y financiada por la AECID, que desarrolla los dmbitos de actuacidn para la promocién del derecho a
la alimentacién con EBDH, a saber, denuncia, incidencia politica, fortalecimiento de capacidades y regulacion
del propio derecho. Para mas informacidn, visitar su pagina web: http://www.derechoalimentacion.org
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consumidora. En ese trabajo, si bien no adopta formal o metodolégicamente el EBDH, asume
un enfoque global, asi como principios (responsabilidad, igualdad, participacion, libertad,
respeto, no discriminacién, empoderamiento, defensa de los derechos humanos) muy
proximos a un EBDH entendido como enmarcamiento fuerte de los derechos humanos, al
gue dota de contenido a través de la practica cotidiana, y al que, en definitiva, politiza. Es
esencial, por tanto, entender el EBDH no solo como metodologia, sino sobre todo como base
para la defensa, garantia y reivindicaciéon de los derechos. Los movimientos campesinos
muestran la intensa actividad que los titulares de derechos (no olvidemos que son,
paraddjicamente, los que mas sufren la violacién del derecho a la alimentacién) en la
definicion y defensa de sus derechos, y las ONG, como titulares de derechos, no pueden
obviar esa labor central.

Por otra parte, y de forma complementaria, se podria decir que mientras la soberania
alimentaria representa una concepcion fuerte de los derechos humanos, tal como
argumentado en el capitulo anterior, la seguridad alimentaria se acerca mas a una
“enmarcamiento débil” que, si bien es necesario, tiende a ser visto mas como fin que como
medio, por lo cual suele servir para tecnificar el debate y desvincularlo de las luchas
politicas, instrumentalizandolo incluso para los intereses mercantiles cuando se asocian, por
ejemplo, los alimentos transgénicos a la seguridad alimentaria. El abastecimiento de
alimentos se reviste asi muchas veces de un caracter supuestamente técnico, de asistencia.
Pero no se puede olvidar que ni siquiera los conocimientos anunciados como “técnicos” e
intercambiados en la CSS estan exentos de una ldgica politica y econdmica, como es el caso
de las politicas de cooperacion agricola brasilefias que buscan expandir la produccién de
biocombustibles en otros lugares del Sur.

Ademas, bajo el ropaje de la tecnificaciéon de la politica alimentaria esta fuertemente
presente un debate sobre la tecnologia. A grandes rasgos, se plantea, en no pocas ocasiones,
una contradiccion entre “la ciencia avanzada y la agricultura campesina” (Bello, 2012: 207),
algo que carece de fundamentos empiricos puesto que avances recientes en la agroecologia
vienen demostrando que es perfectamente posible combinar tecnologias de punta con
practicas agricolas tradicionales y el conocimiento y sabiduria comunitaria, popular y
campesina sobre la alimentacién (por ejemplo, en cuestiones asociadas a las semillas o el
manejo del suelo). De este modo, se refuerza aqui la importancia de politizar el debate
técnico y tecnoldgico, asi como repolitizar y enmarcar en un sentido fuerte los debates sobre
el desarrollo y el derecho a la alimentacion y con ello las agendas de la cooperacidn,
utilizando para ello un EBDH entendido como herramienta para apoyar el desarrollo en la
realizacion de derechos, proceso en el cual los diversos titulares tienen un papel esencial,
resaltando los colectivos mas vulnerables, en este caso los propios campesinos.

Los elementos del EBDH (base normativa, titularidades, rendicion de cuentas,
empoderamiento, participacion, no discriminacion y atencion a los grupos mas vulnerables)
y el enfoque global y coherente que exigen, se aproximan mucho mas claramente del
contenido de la soberania alimentaria, ofreciendo con ello una alternativa a las practicas
técnicas y tecnificadas que no dejan de estar al servicio de una solidaridad débil, publico-
privatizada, e incluso interesada, que pervertiria el sentido de este enfoque. En efecto, el
avance de ciertas formas de gestion publica parece estar haciendo desaparecer a los
titulares de derechos, pero también de responsabilidades y de obligaciones, en pro de la
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eficacia y de los partenariados publico-privados, especialmente poderosos en el campo de la
alimentacion, o mas concretamente del agronegocio. El EBDH se configura aqui como una
herramienta util a la hora de clarificar el mapa de actores que intervienen, las relaciones de
poder entre ellos, y su papel y responsabilidades respecto del derecho a la alimentacidn.

Esta es la tarea que se propone el capitulo siguiente en los casos de Argentina y Brasil. Para
ello, visto el marco normativo y teniendo en cuenta, no solo lo difuso de la definicién que
ofrece del derecho a la alimentacion, sino las disputas que ha generado en torno a su
significado y contenido, es importante ver como se ha traducido ese marco internacional en
el ambito interno, para posteriormente analizar su traslado a las practicas de CSS de
Argentina y Brasil, entre las que se sitia como un campo destacado de accidn, presentado
como buenas practicas en ambos casos. Todo ello nos permitira de forma mas clara valorar
las posibilidades reales que ofrece el EBDH en este sentido.
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CAPITULO 4.
EL DERECHO A LA ALIMENTACION EN LA
COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA Y BRASIL

La geopolitica del hambre y de la alimentacion afecta de manera especial, como ya hemos
argumentado, a los paises del Sur. Dentro de éstos, los mas vulnerables son los pequefios
paises mas dependientes de las importaciones (muy en particular, Haiti y los del Cuerno de
Africa). A la vez, dichos paises se convierten en objetivo prioritario para la cooperacién sur-
sur de paises como Brasil y Argentina que, pese a que también se enfrentan a desigualdades
y amenazas graves al derecho a la alimentacion, han logrado importantes avances en la
ultima década. En efecto, ambos paises son potencias agricolas con un fuerte know how, que
han desarrollado una serie de programas nacionales en materia alimentaria. Su apuesta por
la seguridad alimentaria se muestra en su apoyo a los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
gue incluyen como una de sus principales metas la disminucién del hambre, pero también en
la defensa de regimenes internacionales en este campo, principalmente en el caso de Brasil,
con un papel activo hoy en la FAO, dirigida desde 2011 por un brasilefio, José Graziano da
Salvo (anteriormente coordinador del programa Hambre Cero en Brasil, e impulsor de la
Iniciativa América Latina sin Hambre).

Pese a las grandes diferencias entre las experiencias internas de los dos paises, sus politicas
de lucha contra el hambre se han convertido en fuertes referentes de la CSS, que se define
como un intercambio pretendidamente horizontal de buenas practicas. En efecto, en los
discursos de la cooperacién de Argentina y Brasil la horizontalidad, la ausencia de
imposiciones y condicionalidades, el énfasis en la demanda como origen de sus acciones y el
beneficio mutuo son principios centrales, junto con la necesidad de adaptarse a las
especificidades de cada lugar, tratando con ellos de diferenciarse de los donantes
tradicionales. Para ello llevan a cabo principalmente proyectos de cooperacion técnica.
Asimismo, cuentan con una estructura institucional similar para llevar a cabo su CSS: el
Fondo Argentino de Cooperacién Horizontal y la Agencia Brasilefia de Cooperacion trabajan
con agencias estatales especializadas, como la Embrapa (Empresa Brasilefna de Investigacion
Agropecuaria) o el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) en Argentina, para
poner en marcha sus programas en el ambito de la agricultura y la seguridad alimentaria.

Los instrumentos internacionales de derechos humanos presentados antes adjudican al
Estado la responsabilidad principal en la implementacion del derecho a la alimentacién,
siendo Argentina y Brasil casos interesantes, con diferentes intensidades, programas y
especificidades. Mientras Argentina no tiene una cldusula que reconozca el derecho a la
alimentacion en la Constitucién Nacional, Brasil si la tiene, lo que permite una mayor
proteccion en la jerarquia de normas a nivel nacional, ademas de mayores alcances e
implicaciones y un reconocimiento social del derecho. Se establecié en 2006 una ley que
crea el Sistema de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SISAN), integrado por organismos y
entidades del Estado, distritos federales, municipios e instituciones privadas, y el CONSEA
como institucion de coordinacién con 2/3 de participacion social en las decisiones con
representacion de Gobierno, sociedad civil y sector privado. En Argentina, la primera ley
regional en la materia surge en 2003 y busca responder a una crisis interna, creandose
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también el Programa Nacional de Nutricion y Alimentacion. Ademas de leyes, politicas
sociales y programas de alimentacion, se crearon — sobre todo en Brasil — también
instituciones que permitieron que programas como el Hambre Cero se convirtiera en una
politica de Estado y no de gobierno. En ambos casos, ademas, la discusiéon sobre el derecho a
la alimentacion se ha llevado a cabo con una importante participacion de la sociedad civil
organizada (dentro y fuera de los canales institucionales) y con una discusion transversal
sobre derechos (es decir, la complementariedad entre derecho a la alimentacion y derecho a
la educacion, a la vivienda, a la tierra, etc.), que ha supuesto fuertes disputas en torno a los
sentidos vy significados del derecho a la alimentacion como derecho humano, reflejo de los
ya sefialados anteriormente.

En este apartado se ofrece un repaso de las practicas internas y externas paradigmaticas en
este campo, destacando aquellas dirigidas especificamente a la seguridad alimentaria (y,
eventualmente, a la soberania alimentaria), pese al indudable vinculo que esta cuestion
tiene con otros campos, como la agricultura (el 70% de las personas que padecen hambre
vive en zonas rurales), los sectores productivos (son paises fuertemente dependientes del
sector primario), el fortalecimiento institucional (que permita a los Estados cumplir con sus
obligaciones en esta materia), el medio ambiente (por el impacto del cambio climatico y del
agronegocio en el paisaje geografico y en el desarrollo rural) o las politicas de género (el 60%
de las personas con hambre en el mundo son mujeres), entre otras. Se veran para ello
aquellas politicas y programas estatales que han contribuido a la seguridad alimentaria en el
ambito interno, y su proyeccion externa a través de la cooperacion sur-sur, con especial foco
en el dmbito latinoamericano.

4.1. LA ALIMENTACION EN LA POLITICA DE DESARROLLO SOCIAL DE ARGENTINA Y BRASIL

Tanto Argentina como Brasil vivieron en las Ultimas dos décadas transformaciones
importantes en el sector agropecuario y en el sistema agroalimentario (entendido como el
proceso asociado a toda la cadena productiva de los alimentos desde su produccién, su
proceso, su comercializacidén, a su distribucién final). Las transformaciones en el plano
interno estuvieron profundamente imbricadas con procesos mdas amplios, regionales y
globales, fruto de las redefiniciones de la geografia comercial y de las politicas
macroecondmicas globales. Sin embargo, al contrario de lo que afirman muchos autores
“globaldfilos”, los procesos de globalizacion capitalista no supusieron una homogeneizacion
de las dinamicas sociales en los diferentes lugares. En otras palabras, macro-procesos
asociados a la politica y a la economia se desplegaron y adquirieron sentidos diversos
alrededor del mundo, por lo cual es central entender las particularidades de los diversos
territorios en el plano de la cuestion alimentaria.

En el plano nacional, existen importantes leyes y programas que tratan de asegurar el
derecho a la alimentaciéon en ambos paises. En el caso de Brasil, este derecho a la
alimentacion es considerado, en la propia Constitucion, un derecho social (incluido en el
articulo 6 con la enmienda constitucional n2 64, de 2010%%). Ademas, el Sistema de Seguridad
Alimentaria y Nutricidon tiene como objetivo asegurar ese derecho humano, formulando e
implementando politicas y planes de seguridad alimentaria, considerada una politica

2 yer http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc64.htm#artl
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transversal que debe desarrollarse de forma coordinada entre los diferentes ministerios y
administraciones publicas y que incorpora la participacion de organizaciones de la sociedad
civil.

Como muestra de la importancia de este tema, Brasil cuenta con un Ministerio de Desarrollo
Social y Lucha contra el Hambre, cuyas politicas en este campo han ganado reconocimiento
internacional, destacandose el Programa Hambre Cero, lanzado en 2003 por el entonces
presidente, Luiz Inacio Lula da Silva, y dirigido a asegurar el derecho humano a una
alimentacion adecuada a las personas con dificultades de acceso a los alimentos,
promoviendo la seguridad alimentaria y nutricional, la inclusion social, y la conquista de
ciudadania de la poblacién mas vulnerable al hambre. Se articula en torno a tres ejes: acceso
a los alimentos, fortalecimiento de la agricultura familiar, generacién de renta, vy
articulacién, movilizacién y control social. Si bien no llega al discurso fuerte de la soberania
alimentaria, incluye varios de los elementos que incluye un Enfoque Basado en los Derechos
Humanos: definicion del hambre como derecho, adopcién de un enfoque global que
requiere de una coordinacién entre los actores involucrados (gobiernos federal y estatales,
ministerios*®, sociedad civil y sector privado), y definicién de titularidades (de derechos,
entendida como construccion de ciudadania, con especial atenciéon a la poblacion mas
vulnerable, cuya participacion es reconocida como central, y de obligaciones, asumiendo el
Estado su papel al respecto). En el marco del Hambre Cero se desarrollan varios programas,
entre ellos el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA), con el objetivo de promover el
acceso a la alimentacién e incentivar la agricultura familiar, también con amplia
participacidén de la sociedad civil. El éxito de este programa (segun la FAO -2011d- Brasil ha
logrado disminuir la proporcién de subnutricion de un 11 a un 6% de 1990 a 2008, sacando a
mas de cinco millones las personas de esta situacidn) lo ha convertido en una de las
experiencias que Brasil trata de compartir en su politica de cooperacion sur-sur, lanzando,
por ejemplo, el PAA-Africa, en colaboracién con la FAO, en cinco paises africanos: Etiopia,
Malawi, Mozambique, Niger y Senegal.

En el caso argentino, si bien no se llega a reconocer el derecho a la alimentacidon con rango
constitucional (tal vez por la baja incidencia del problema del hambre en este pais**), existe
un Plan Nacional de Seguridad Alimentaria (creado por la Ley 25.724 de 2002), politica de
Estado a cargo del Ministerio de Desarrollo Social, “con el objetivo de posibilitar el acceso de
la poblacidn en situacion de vulnerabilidad social a una alimentacion adecuada, suficiente y
acorde a las particularidades y costumbres de cada region del pais”, segun sefiala su pagina
web™®. Participan de esta politica diversos ministerios*®, asi como organizaciones de la

3 Participan de la implementacion de este programa, ademds del Gobierno federal, los estados y municipios, el
Ministerio del Desarrollo Social y Lucha contra el Hambre, los Ministerios de Desarrollo Agrario; Salud;
Educacion; Agricultura, Pecuario y Abastecimiento; Trabajo y Empleo; Ciencia y Tecnologia; Integracion
Nacional; Medio Ambiente; Justicia; Hacienda, y la Secretaria Especial de Politicas de Promocion de la Igualdad
Racial. Cabe resaltar asimismo la importancia que esta cuestidn tiene para los actores sociales brasilefios,
destacandose las ONG (como Agdo Brasileira pela Nutri¢do e Direitos Humanos) y los movimientos campesinos,
pero también para las empresas, por la fuerza del agronegocio en el pais.

4 Segun la FAO (2011c), Argentina tiene un nivel insignificante de poblaciéon desnutrida (menos del 5%):
http://www.fao.org/fileadmin/templates/ess/documents/food_security_statistics/monitoring_progress_by_co
untry_2003-2005/Argentina_s.pdf

s http://www.desarrollosocial.gov.ar/pnsa/141
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sociedad civil. En el marco de este Plan se desarrollan diversos programas (Familia y
Nutricion, Abordaje Comunitario, Pro-Huerta y Educacion Alimentaria y Nutricional ) que
también han recibido un reconocimiento internacional y han entrado a formar parte de la
cooperacion sur-sur argentina. Asi, el Programa Familia y Nutricion, que busca fortalecer a
las familias como actores en ese campo, ha desarrollado el proyecto “Revalorizando
nuestros alimentos tradicionales: seguridad alimentaria, identidad y diversidad cultural en el
Mercosur” para promover el “intercambio de experiencias entre paises de la region para la
promocién de una identidad alimentaria basada en el respeto por la diversidad bioldgica,
cultural y el fomento de productos tradicionales”*’. Sin embargo, el Pro-Huerta es, sin duda,
el programa mas conocido. Dirigido a los sectores de la poblacion mas vulnerables, tiene
como objetivo promover “el acceso a una alimentacién saludable, variada y equilibrada,
mediante la asistencia técnica, capacitacion, acompafiamiento y provision de insumos
bioldgicos para la produccién de huertas y granjas organicas que posibiliten el autoconsumo
a nivel familiar, escolar, comunitario e institucional”*®, y ha sido paradigméatico como
intercambio de experiencias y buenas practicas de seguridad y soberania alimentaria en el
marco de la CSS argentina con varios paises latinoamericanos.

Pese a no quedar especificada la alimentacién como derecho ni en la Ley ni en el Plan
Nacional, el discurso gubernamental ha ido evolucionando, reconociéndose el enfoque de
derechos, por ejemplo, en la presentacion del recorrido histérico de esta politica titulado
“Saberes y sabores. Recorridos histdricos”, donde el surgimiento del Plan Nacional es
presentado como el resultado de “la premisa y la necesidad, de hacer cumplir al estado con
el deber de garantizar el derecho a la alimentacion de toda la ciudadania”, configurandose
como una politica de Estado que supera la visidon asistencial desde “un enfoque de derecho,
con un abordaje integral e intersectorial que apunta a favorecer la equidad territorial”
(Ministerio de Desarrollo Social, 2012).

En definitiva, en el ambito interno, ambos paises han dado una especial importancia a la
alimentacion como politica de Estado, aunque no se puede dejar de mencionar una fuerte
tension en lo que se refiere a los marcos interpretativos y discursivos del Estado. En el caso
de Argentina, donde el discurso de los derechos humanos es tan enraizado, las politicas de
defensa de la seguridad y, en algunos casos, incluso de la soberania alimentaria contrastan
con la conversién abierta desde Menen del pais en un “pilar sojero”, lo que ha sido posible
debido al Decreto de Desregulacion de noviembre de 1991 que torndé el sector
agroalimentario argentino uno de los mas desregulados del mundo. Como bien sefialan
Giarraca y Teubal (2006: 78), “estas politicas incidieron en la incorporacion de una serie de
transformaciones tecnoldgicas y organizativas, asi como en las relaciones de poder que
operan internamente en diferentes sectores y complejos del sistema agroalimentario”. Una
de las consecuencias mds paraddjicas se conoce ya en el pais bajo la expresion de “una
agricultura sin agricultores”, por no hablar de |la problematica de los transgénicos, pesticidas

“ Entre los que destacan los de Salud, Desarrollo Social y Medio Ambiente, Educacion, Economia, Trabajo,
Empleo y Formacién de Recursos Humanos y Produccién, que conforman la Comisién Nacional de Nutricion y
Alimentacion.

4 http://www.desarrollosocial.gob.ar/familiasynutricion/147

8 http://www.desarrollosocial.gob.ar/prohuerta/149
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y fumigaciones, ampliamente denunciada por la poblacién por los efectos en el medio
ambiente y en la salud humana®.

En el caso brasilefio la contradiccion también es flagrante y se plasma por la apuesta
explicita del Estado en compaginar el agronegocio con la agricultura familiar y campesina.
Esta aparente contradiccion entre lo que serian visiones distintas y enfrentadas de la
alimentacion (en el primer caso, entendida eminentemente como negocio global y, en el
segundo caso, como un derecho, practicada principalmente a pequena escala) se resuelve a
través de la elaboracion de un marco interpretativo de que ambas son compatibles. Ello
seria posible debido a la confluencia entre neoliberalismo y elementos democratizantes que
marcan el modelo de neoliberalismo de rostro humano brasilefio, tipico de lo que, con
muchas salvedades del término, se viene considerando el gran ejemplo de una social
democracia tardia y (semi)periférica. Esta confluencia lleva a la extensién de un marco
interpretativo mercantil de la alimentacién que convive con un marco discursivo de defensa
de derechos, apoyado en el terreno econdmico. En este caso, lo que autores como Boschi y
Gaitan (2009) y Bresser-Pereira (2010) definen como “neodesarrollismo” no es mas que una
recuperacion de la centralidad del Estado, si tenemos en cuenta su salida de escena en la
década anterior, donde el desarrollo sigue siendo visto principalmente con crecimiento
econémico, pero avalado por una serie de practicas e instituciones participativas y mas
volcadas a lo social.

En la operacionalizacidén de esta concepcidn, el Estado brasilefio llega a tener dos ministerios
distintos que se ocupan del tema de la alimentacidon: el Ministerio de Agricultura y Pecuariay
el Ministerio de Desarrollo Agrario. El primero “es responsable por la gestidon de las politicas
publicas de fomento a la agropecuaria, el agronegocio y la regulaciéon y normatizacion de
servicios vinculados al sector (...) asi, el Ministerio de Agricultura busca integrar bajo su
gestion los aspectos mercadoldgico, tecnoldgico, cientifico, ambiental y organizativo del
sector productivo y de abastecimiento, bien como la gestiéon de la politica econdmica y
financiera para el agronegocio”*° . A su vez, el Ministerio de Desarrollo Agrario, tiene como
funcion segun el articulo | de su estructura regimental®, “fomentar la reforma agraria; la
promocién del desarrollo rural del segmento rural constituido por los agricultores familiares;
y la identificacién, reconocimiento, delimitacion, demarcacién vy titulacion de tierras
ocupadas por los remanecientes de las comunidades de los quilombos”. Se puede observar
gue, mientras en el primer caso hay una aproximacién muy fuerte al mercado y a una
preocupacion de la insercién de Brasil en el mercado internacional, en el segundo existe un
discurso y objetivo mds centrado en la justicia social y en la reparaciéon de desigualdades
histdricas. La combinacién de ambas visiones lleva a que un fin (la seguridad alimentaria) sea
defendido, pero con medios (como el acaparamiento de tierras, la especulacién alimentaria
o la produccion de agrocombustibles donde los alimentos sirven para alimentar los coches y
no las personas) que no siempre son precisados y que puede llevar a la siguiente paradoja: |a
defensa de derechos humanos basada en la violacion de derechos.

* Ver, por ejemplo, el Colectivo “Paren de Fumigar” de Cérdoba (http://parendefumigar.blogspot.com.br/) y la
Campafia de Concientizacidn sobre los Impactos de los Agrotéxicos realizada por el Grupo de Reflexidn Rural de
Argentina (http://www.grr.org.ar/campanapdf/)

% En http://www.agricultura.gov.br/ministerio. Cursivas nuestras.

> En http://www.mda.gov.br/portal/.
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Sea como fuere, y dentro de este campo de contradicciones, tanto Argentina como Brasil
desarrollaron un marco legislativo desde un enfoque integral, que ha sido traducido en una
serie de programas que ha colocado a ambos paises como ejemplo de “buenas practicas” en
el ambito de la alimentacion. Esto se refleja tanto en las iniciativas en las que participan en
el ambito regional (Unasur, Mercosur) como en sus proyectos de cooperacion sur-sur.

4.2. EL DERECHO A LA ALIMENTACION EN EL MARCO SURAMERICANO

En el marco regional destacan varias iniciativas dirigidas a la alimentacién, como la Iniciativa
"América Latina y el Caribe sin Hambre 2025", que procura avances en las agendas
legislativas y de formulacion de politicas publicas a nivel nacional y regional. Se trata de un
compromiso de los paises y organizaciones de la regidn para contribuir la erradicacién del
hambre en 2025, que cuenta con apoyo de la FAO, de la Agencia Espafola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo y del Fondo de Cooperacion Internacional Brasil-FAO.
También se han creado Frentes Parlamentarios contra el Hambre que tratan de impulsar
avances legislativos para asegurar el derecho humano a la alimentacion en el Parlamento
Latinoamericano (como grupo abierto a todos los parlamentarios que aspiren a contribuir a
erradicar el hambre y la desnutricién en sus paises, pretende dar seguimiento a la situacion
alimentaria de los paises y promover acciones legislativas dirigidas a asegurar el pleno
ejercicio del derecho a la alimentacién, fomentando la cooperacion horizontal entre los
paises latinoamericanos), y en parlamentos nacionales de varios paises, entre ellos
Argentina. Es interesante resaltar que el Grupo de Trabajo del Frente Parlamentario contra
el Hambre del Parlatino estd compuesto por los presidentes de Agricultura, Salud y Derechos
Humanos, mostrando las interrelaciones entre esos campos a lo hora de tratar el tema del
hambre.

En el ambito de Mercosur, el Mercosur Social, surgido para avanzar en la dimensién social de
la integracidn regional tal y como sefiala la Declaracion de Buenos Aires “Por un Mercosur
con rostro humano y perspectiva social”, de 2006, pretende “asumir la dimensién social de
la integracién basada en un desarrollo econdmico de distribucién equitativa, tendiente a
garantizar el desarrollo humano integral, que reconoce al individuo como ciudadano sujeto
de derechos civiles, politicos, sociales, culturales y econdmicos. De esta forma, la Dimensién
Social de la integracion regional se configura como un espacio inclusivo que fortalece los
derechos ciudadanos y la democracia”. En esta linea, bajo iniciativa de Argentina y Brasil, se
incorpora la seguridad alimentaria y nutricional como una de las tematicas prioritarias,
recogida en la Declaracion de Principios del Mercosur social, de 2007, como “la realizacion
del derecho de todos al acceso regular y permanente a alimentos de calidad, en cantidad
suficiente, sin comprometer el acceso a otras necesidades esenciales, teniendo como base
practicas alimentarias promotoras de salud, que respeten la diversidad cultural y que sean
social, econdmica y ambientalmente sustentables”. Como elementos que sustentan esta
Declaracién, ademas, se insiste en la vision de los ciudadanos como sujetos de derechos, “la
centralidad del rol del Estado; la proteccidn y la promocion social desde una perspectiva de
derechos, superando la vision meramente compensatoria de lo social; la participacion de
una sociedad civil fortalecida organizacionalmente” (PEAS, 2011). Se reconoce asi la division
por titularidades, entendiendo a los ciudadanos como sujetos de derechos y a los Estados
como titulares de la obligacion de garantizarlos, al tiempo en que se insiste en la necesidad
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de contar con politicas publicas integrales que incorporen un enfoque sistémico y de
derechos y que se dirijan especialmente a las poblaciones mas vulnerables.

El Plan Estratégico de Accion Social del Mercosur (PEAS), adoptado en la Cumbre de
Asuncion en 2011, cuenta con nueve ejes de trabajo y directrices estratégicas, a partir de los
cuales se desarrollaran proyectos regionales. El Eje |, Erradicar el hambre, la pobrezay
combatir las desigualdades sociales, tiene como primera directriz Garantizar la seguridad
alimentaria y nutricional, que a su vez incluye como objetivos prioritarios: Reconocer vy
garantizar los derechos y la alimentacién adecuada y saludable, Asegurar el acceso a la
alimentacion adecuada para las poblaciones vulnerables, Promover el intercambio de
iniciativas, experiencias exitosas y proyectos en el area de la alimentacion saludable,
Promover la alimentacion materna y combatir la desnutricion infantil, y Fortalecer la
agricultura familiar como proveedora de alimentos y abastecer los mercados locales.
Ademas, en el PEAS se sefalan varios programas de Brasil y Argentina como ejemplos para
avanzar en el “ejercicio efectivo de los derechos por parte de sectores vulnerables que se
encuentran en situacion de desventaja econdmica y social” (PEAS, 2011).

En este ambito regional también hay muestras de disputas de sentido. El Instituto Social del
Mercosur, creado en 2007, al trabajar en esta linea incide en la necesidad de superar la
vision de la seguridad alimentaria como disponibilidad de alimentos, entendiendo la
soberania alimentaria como un derecho de los pueblos, que requiere de un enfoque global
para ser ejercido (en referencia clara a las politicas comerciales definidas en el marco de la
Organizacion Mundial del Comercio) y de un respeto a las especificidades culturales. El
primer proyecto puesto en marcha fue el ya sefialado “Revalorizando Nuestros Alimentos
Tradicionales: Seguridad Alimentaria, Identidad y Diversidad Cultural en el Mercosur”,
orientado al intercambio de experiencias entre los paises para promover una identidad
alimentaria que respete la diversidad cultural, desde un enfoque de derechos. Forman parte
de este proyecto, ademas de los Ministerios de Desarrollo Social de los paises miembro,
otros ministerios y secretarias publicas, asi como actores de la sociedad civil, universidades,
etc., buscando una coordinacién que asegure la integralidad de esta politica.

En el ambito mas amplio de UNASUR, esta también es una cuestion crucial, incluida entre las
competencias del Consejo de Desarrollo Social Suramericano, creado durante la Ill Reunién
del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de 2009, en Quito, como instancia de
didlogo, coordinacion, reflexion y cooperacion sobre desarrollo social y humano integral. En
su Estatuto se resalta la importancia de politicas publicas integrales de desarrollo, de los
derechos humanos y de las personas como sujetos de los mismos, de la participacion
ciudadana, y de la diversidad cultural. Ademas, entre sus objetivos especificos se encuentra
la promocion de “programas de cooperacion horizontal orientados al fortalecimiento de los
sistemas de proteccidn y promocién social con perspectiva de derecho”. En la Ill Reunidn del
Consejo Suramericano de Desarrollo Social, en 2012 en Asuncion, se adoptaron las bases y
lineas del Plan de Accion 2012-2014, cuyo Eje |l se refiere a la Seguridad alimentaria y lucha
contra la malnutricion. Ademas, cuenta con un Grupo de Trabajo sobre Seguridad
Alimentaria y Lucha contra el Hambre y la Desnutricion, con sede en Montevideo, encargado
de disenar las lineas del eje de Soberania alimentaria y de elaborar proyectos de
cooperacion en este dmbito. Asimismo, otro Grupo de Trabajo esta analizando la Propuesta
sobre Tratamiento y Promocién de los Derechos Humanos en UNASUR. En el Acta de su
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primera reunién® se insiste en el “respeto irrestricto al caracter universal, indivisible e
interdependiente de los Derechos Humanos como uno de los principios fundamentales del
proceso de integracion, recogidos en el Tratado Constitutivo de UNASUR”, y se propone la
creacion de “una instancia suramericana encargada de coordinar la cooperacion entre los
Estados para garantizar y promover los Derechos Humanos y sus correspondientes politicas
publicas a nivel regional, e impulsar la transversalidad de la perspectiva de Derechos
Humanos en la accidén de las instancias de UNASUR” que podria servir “para desarrollar
acciones y estrategias conjuntas a través de la cooperacion para el intercambio de mejores
practicas y la reflexién a partir, por ejemplo, de conferencias especializadas y/o actividades
académicas (escuelas de derecho)”. El derecho a la alimentacidon podria ser un ambito
importante en el que avanzar en esa transversalidad, teniendo en cuenta las experiencias
sefnaladas. La cooperacion entre UNASUR y Haiti, en la que se incluye el programa Pro
Huerta de Seguridad Alimentaria, es un ejemplo de la proyeccion, esta vez de forma
triangular, en este campo.

Estos ejemplos muestran que, junto al ambito nacional, el contexto regional (y en particular,
suramericano) también es propicio para impulsar iniciativas que aseguren el derecho a la
alimentacion, teniendo en cuenta y respetando las especificidades de cada lugar, vy
considerando, si bien de forma incipiente, a los titulares de derechos y de obligaciones en el
marco mas amplio de la transversalidad y universalidad de los derechos humanos que
permean las practicas de ambas instituciones. Pero, al mismo tiempo, son
fundamentalmente iniciativas que entienden el derecho a la alimentacion como seguridad
alimentaria, en un enmarcamiento débil de este derecho. Esto contrasta con varias
iniciativas regionales, en las que, a través del trabajo de algunos Estados, en confluencia con
actores no estatales y no institucionalizados (tales como organizaciones no gubernamentales
y movimientos sociales), se busca construir el derecho a la alimentacién en un sentido mas
fuerte, como soberania alimentaria.

Es el caso, por ejemplo, de |la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA)
gue con una linea politico-estratégica clara sobre la importancia de compaginar seguridad
con soberania alimentaria, lleva adelante varios proyectos de cooperacién entre los paises
miembros. Uno de ellos son las plantas de produccion de alimentos instaladas en Nicaragua,
con el apoyo del ALBA, con el objetivo de incrementar la capacidad productiva de harina de
maiz y lacteos en este pais>>. A su vez, los Tratados de Comercio de los Pueblos (TCP),
también impulsados por el ALBA, buscan contraponerse a la logica de los tratados de libre
comercio que crean mas dependencia en la regién, intercambiando bienes y servicios para
satisfacer las necesidades de los pueblos y no de los mercados. En esta linea, se han
generado los denominados “proyectos grannacionales”® en el drea de la alimentacién,
donde empresas de productos agroalimentarios y empresas de alimentos materializan
proyectos alimentarios comunes a la regiones a la region, pero respetuosos con la
biodiversidad local y los procesos sociales y culturales.

>? http://www.mec.gub.uy/innovaportal/file/18259/1/acta_grupo.pdf

>3 Ver http://www.alianzabolivariana.org/ver_noticia.php?id=34

> Las empresas y proyectos “grannacionales” nacen con la idea de oponerse a las empresas
“multi/transnacionales”, principalmente con su dindmica econdmica de produccidon de bienes y servicios
destinados a la satisfaccion de las necesidades humanas y no a las ganancias y a la acumulacion de capital.
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Dichos proyectos sdlo son posibles por la voluntad politica de titulares de obligaciones
(Estados como Venezuela, Cuba, Nicaragua, Bolivia y Ecuador’>, entre otros) que parten de
un diagndstico compartido: si América Latina y el Caribe tiene las reservas de tierras
cultivables mas grandes del mundo, no puede haber ni hambre ni inseguridad alimentaria en
la region, lo que exige enfrentar poderosos sectores e intereses politicos y econdmicos que
mantienen y perpetlan una estructura agraria desigual. Por otro lado, es central la
participacidon de los titulares de derechos (en especial la poblaciéon rural mas afectada por el
incumplimiento del derecho a la alimentacion) en el propio disefio de las politicas del ALBA,
a través de la creacion de una Plataforma de Convergencia conocida como el ALBA de los
Movimientos Sociales que, entre muchas otras politicas de defensa de la soberania
alimentaria, desarrolla bancos de semillas o escuelas latinoamericanas de formacién en
agroecologia.

>> Cabe seRalar gue algunos de estos Estados, de hecho, dan un rango especial a este derecho a la
alimentacién. En Venezuela, por ejemplo, el articulo 305 de la Constitucion Bolivariana de 1999 reconocia la
“seguridad alimentaria”, lo que supuso un importante avance en la democratizacidon de la propiedad de la
tierra, aunque afios después varias organizaciones sociales presionaron por la inclusion de una enmienda
donde se hiciera referencia explicita a la agroecologia y a la soberania alimentaria. En noviembre de 2007, se
aprueba la alteracidn de 69 de los 350 articulos de la constitucidn, entre ellos no sélo el mediatico y polémico
articulo que permitiria la reeleccién de Hugo Chavez, sino también el ya citado articulo 305, que incorporaba la
soberania alimentaria como derecho y la expropiacion como posible medida para garantizarla (se pueden
consultar los cambios llevados a cabo en este articulo de la Constitucion Bolivariana en:
http://www.nodo50.org/plataformabolivariana/Documentacion/Documentos/PropRefConst-305.htm). Otro
ejemplo es Ecuador, donde se ha trabado una fuerte discusién sobre la inclusidon de la soberania alimentaria
como eje central de una nueva concepcién de desarrollo para el pais. Una interesante entrevista a Eduardo
Gudynas sobre la soberania alimentaria en la Constituyente ecuatoriana puede ser encontrada en la web del
Semanario Peripecias: http://www.peripecias.com/desarrollo/496GudynasSoberaniaAlimentaria.html. En el
caso ecuatoriano, el articulo 281, incluido en el Capitulo Tercero, Titulo VI sobre “Politicas de Desarrollo” de la
nueva Constitucion del 2008 reconoce hasta catorce responsabilidades del Estado para garantizar la soberania
alimentaria, entre ellas: “impulsar la produccion y transformacion agroalimentaria de las pequefias y medianas
unidades de produccién, comunitarias y de la economia social y solidaria”; “adoptar politicas fiscales,
tributarias y arancelarias que protejan al sector agroalimentario nacional, para evitar la dependencia de
importaciones de alimentos”; o “promover politicas redistributivas que permitan el acceso del campesinado a
la tierra, el agua y otros recursos productivos”, entre muchas otras. No obstante, sabemos que la inclusion de
un articulo en la constitucién, pese a otorgar una gran fuerza juridica, garantiza mas bien poco. Y aunque
Venezuela haya innovado legalmente recogiendo la soberania alimentaria en su reforma constitucional del
2007, el pais esta muy lejos de ejercerla, ya que importa casi aproximadamente el 75% de los alimentos que
consume y basa su modelo econémico en una fuerte dependencia del petrdleo, cuyos ingresos se dedican en
gran parte a sufragar los costes de dichas importaciones. En el caso de Ecuador los movimientos sociales
rurales tienen mayor fuerza e incidencia politico-social para tensionar entre las practicas de soberania
alimentaria y la nueva legislacion, por lo que la correlacién de fuerzas puede operar en un sentido diferente.
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4.3. LA ALIMENTACION EN LA COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA Y DE BRASIL:
¢PROYECTANDO AL EXTERIOR MODELOS INTERNOS?

Por mas que hayamos tratado de complejizar las contradicciones de la experiencia interna
de ambos paises, ésta se traslada al ambito externo como intercambio de “buenas practicas”
en la cooperacion sur-sur. Los ultimos Informes de la Secretaria General Iberoamericana
sobre cooperacion sur-sur en Iberoamérica de 2011 y 2012 resaltan el peso de Brasil y
Argentina en la CSS en términos generales, asi como el énfasis que ambos paises dan al
refuerzo de capacidades en el campo de la agricultura, y por sectores, a la seguridad
alimentaria. La importancia de la agricultura como principal sector productivo receptor en el
conjunto de la CSS se visualiza en el siguiente grafico:

Proyectos de Cooperacion Horizontal Sur-Sur
Bilateral, por sectores. 2011 (en porcentaje)

Economicos (Sectores productivos)

@ Agricultura

® Industria

® Turismo
Extractivas

Varios*

Fuente: SEGIB (2012)

En el caso de Brasil la agricultura tiene un peso indudable, representando un cuarto del total
de su cooperacién. Basada, a priori, en ese intercambio de buenas practicas, incide en el
papel del Estado, a través de acciones de fortalecimiento institucional y de desarrollo de
capacidades humanas e institucionales, asi como en la idea de responsabilidades
compartidas para lograr el desarrollo. Partiendo de esta filosofia de “diplomacia solidaria”,
los proyectos de CSS van desde acciones puntuales (como donaciones de alimentos, en el
marco de su asistencia humanitaria, a Cuba, Haiti y Honduras, entre otros) a proyectos de
cooperacion técnica en base al acervo de tecnologias, conocimiento y experiencias del pais.
El Programa de Adquisiciéon de Alimentos ha sido una de las experiencias brasilefias mas
replicadas en sus acciones de cooperacion, en colaboracion con la FAO y el Programa
Mundial de Alimentos (PMA), y con apoyo de la agencia de cooperacion britanica (DFID).
Junto a este, la cooperacién técnica en agricultura ocupa un lugar importante, y se dirige,
por ejemplo, al cultivo de cacao (en Colombia, Ecuador, Camerun o Congo), o a la
agroenergia (para fomentar el uso de biocombustibles). También ha apoyado el Programa
Multisectorial Desnutricion Cero en Bolivia. Se resaltan en el informe de la SEGIB dos
proyectos con objetivos diferentes. El primero esta dirigido a apoyar la seguridad alimentaria
en Cuba, a través del cultivo de soja y maiz, en colaboracién con Embrapa, empresa
brasilefia especializada en investigaciones agropecuarias, mediante acciones de
asesoramiento, asistencias técnicas y capacitaciones. Fruto de un Convenio de Colaboracion
Bilateral 2009-2011, logré un importante incremento de la produccion de soja en la isla. El
segundo contribuye a la obtencién de biocombustibles como energia limpia y renovable en
Costa Rica a través de la capacitacion de técnicos para mejorar la productividad de los
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cultivos de yuca e higuerilla, que permitirian la obtencidn de etanol.

Perfil de capacidades de Brasil, segliin sector de
actividad 2011 (En porcentaje)

Agricultura

Salud

Gobierno

Salud Reproductiva
Educacion

Energia

Resto

Fuente: SEGIB (2012)

En el caso de Argentina, la fuerza de la agricultura se explica también por el éxito de
experiencias propias y por la importancia de su sector agropecuario. Entre sus proyectos de
cooperacion sur-sur destaca el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, ya sefialado en el
ambito interno, como ejemplo de intercambio de experiencias, que apoya iniciativas
“dirigidas a promover la inclusion social, el desarrollo sustentable, la defensa de los derechos
humanos y la equidad en todas sus formas, fortaleciendo la solidaridad entre los pueblos”
(Ministerio de Desarrollo Social, 2012). A través del Programa Pro-Huerta, desarrolla
acciones en Haiti (con el objetivo de mejorar las condiciones de seguridad alimentaria de la
poblacién en situaciéon de pobreza, incrementando la disponibilidad, accesibilidad y variedad
de alimentos, a través de autoproduccion de productos frescos) y Venezuela (con
transferencia de tecnologia y capacitacion), entre otros. Es interesante resaltar la
experiencia argentina con proyectos bidireccionales (donde ambos paises actian a la vez
como donantes y receptores) como es el caso de la cooperacién entre el Programa Pro-
Huerta y la Red de Seguridad Alimentaria de Colombia, para intercambiar experiencias y
trabajar en el eje de seguridad alimentaria entre ambos paises, habiendo disefiado
conjuntamente un modelo de transferencia de conocimientos en seguridad alimentaria para
paises del grupo de cooperacion (Colombia, Peru, Chile, Panama, Bolivia, asi como Nutrinet y
el Programa Mundial de Alimentos).

Perfil de capacidades de Argentina, segun sector
de actividad 2011 (en porcentaje)

® Gobierno

@ Agricultura
® Salud

® Industria

Resto

9,2%
16,7%

Fuente: SEGIB (2012)
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Un caso especialmente relevante para ambos paises es la cooperacion con Haiti, donde la
alimentacion también juega un papel central. La mayoria de los proyectos de la cooperacion
sur-sur horizontal a ese pais, un 33%, se dirigieron al fortalecimiento de sectores productivos
relacionados con la seguridad alimentaria y la nutricion, principalmente agricultura y pesca.
Argentina y Brasil fueron oferentes clave, aunque con diferente intensidad. Brasil contribuyd
con 22 proyectos que supusieron un desembolso de 19.793.104, y Argentina con 3 proyectos
gue sumaron 30.436 dodlares (SEGIB, 2011). La mayoria de las transferencias netamente
financieras dirigidas por la CSS a ese pais procedieron por tanto de Brasil, de forma directa o
canalizada a través de organismos multilaterales, como el PMA. En cuanto al programa
argentino Pro-Huerta, en un inicio bilateral, fue recabando apoyos de otros socios (como
Brasil, Canad3, el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola, Espafia y Japdn) convirtiéndose
en un ejemplo de triangulacion, y generando un desembolso total de cerca de 1,4 millones
de ddlares. En las practicas de cooperacidn triangular’® con Haiti cabe destacar el caso de
Espafa, con una aportacién superior a los 20 millones de délares, y con un peso importante
en el ambito alimentario, a través del envio de alimentos y medicinas en colaboracidon con
Argentina (que se encargd del traslado), y con Brasil y el PMA (mas de 17,5 millones de
ddlares), con una division de roles: Brasil se encargd de la donacion de alimentos (en
ocasiones surgidos de excedentes de su Programa Hambre Cero), Espafia del traslado, y el
PMA de la distribucion en destino (SEGIB, 2011).

Ademas de Haiti, otras acciones de Brasil en el ambito de la Ayuda Humanitaria y de
Emergencia en 2010, se centraron en la alimentacidon, como la cooperacioén financiera con El
Salvador tras la tormenta tropical Agatha (con una donacién de 250.000 délares para la
compra de alimentos a productores locales y entrega a familias afectadas) y con Guatemala
tras la erupcion del volcan e inundaciones por la tormenta tropical (con una contribucion de
250.000 délares al PMA de Naciones Unidas) (SEGIB, 2011).

Finalmente, en el ambito de los Programas de Cooperacion Horizontal Sur-Sur Regional, es
resefiable el Proyecto de Fortalecimiento de los Programas Nacionales de Alimentacion
Escolar, en el marco de la Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre, ofrecido por Brasil
(como transferencia técnica) y la FAO (con supervisidon y apoyo), dirigido principalmente a
Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Paraguay y Peru, con el objetivo de
fortalecer los procesos de institucionalizacion de los Programas de Alimentacion Escolar y las
Politicas de Seguridad Alimentaria”’.

En todas estas iniciativas presentadas es importante la colaboracidon con instituciones
multilaterales, destacdandose la FAO, el PMA y el PNUD, organismos que, como parte del
sistema de Naciones Unidas, incorporan el EBDH en su trabajo. Asi, la FAO colabora con la
Iniciativa América Latina y Caribe sin Hambre 2025, asi como con diversos gobiernos, entre
los que se encuentran proyectos con Brasil y Argentina. En la 32a Conferencia Regional de Ia
FAO para América Latina y El Caribe, celebrada en Buenos Aires en marzo de 2012, se

*® Cabe resaltar que en la CSS triangular en Latinoamérica la mayoria de los proyectos en sectores productivos
se dirigieron a la agricultura (15%) y la pesca (7%), relacionados con la seguridad alimentaria (SEGIB, 2011).
57 .o / . . . .

El proyecto se divide en dos lineas de trabajo: 1. Asesoramiento para implementar proyectos educativos,
vinculando alimentacién, nutricién, medio ambiente y aprendizaje, y 2. Mejora de la producciéon y
comercializacion de alimentos para los Programas de Alimentacion, fomentando la compra directa de la
agricultura familiar.
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establece como area prioritaria la seguridad alimentaria y nutricional (que recibié el 37 % de
los recursos) que busca como resultado “Capacidades fortalecidas de gobiernos,
parlamentos y sociedad civil para el desarrollo de legislacion, politicas publicas e
instituciones para la Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN)”, para lo cual se incluye,
entre otros, la necesidad de colaborar con los paises en la adaptaciéon de sus marcos legales
e institucionales para asegurar el derecho humano a la alimentacién.

El PMA, por su parte, colabora con la Comisidon de Cascos Blancos de Argentina (sustituta de
la anterior Comisién de Lucha contra el Hambre y la Pobreza, se trata de un cuerpo de
voluntarios en el ambito de la emergencia humanitaria, que trabaja en la lucha contra el
hambre y la pobreza, la asistencia humanitaria y el fortalecimiento de la paz) y con el
Gobierno brasilefio en la creacion de un Centro de Excelencia contra el Hambre (inaugurado
en 2011, busca crear un espacio global de intercambio de experiencias, desarrollo de
capacidades, promocion de la CSS y creacién de redes de proteccidon social efectivas en el
area de la seguridad alimentaria y nutricional).

En cuanto al PNUD, apoya la cooperacion sur-sur de Brasil a través, principalmente, del
mapeo y transferencia de conocimiento brasilefio en varias areas, destacandose la seguridad
alimentaria, o en el caso de Argentina, dando un especial énfasis a la cooperaciéon en
derechos humanos. Un ejemplo de la importancia del EBDH para este Programa es la
elaboracion, por parte del PNUD Argentina, de una Guia para la planificacion local desde la
perspectiva de los Derechos Humanos, que integra la metodologia para elaborar planes o
estrategias locales de reduccion de la pobreza desde un Enfoque basado en los Derechos
Humanos, a partir del fortalecimiento gubernamental y de la participacion ciudadana
(PNUD-Argentina, 2011).

Los ejemplos presentados muestran que Argentina y Brasil son dos actores clave de la
cooperacion sur-sur en el campo de la seguridad alimentaria, la agricultura y el desarrollo
rural, debido al peso que sus programas en este campo han conseguido en el ambito
nacional. Esas experiencias se han trasladado al ambito externo a través de un marco
discursivo, construido tanto en el terreno nacional como internacional, que las define como
“exitosas”, ganando credibilidad entre sus socios, en la medida en que se trata de “buenas
practicas” que se han aprendido haciendo (learning by doing) y en que se centran en
problemas y desafios comunes. El énfasis que ambos dan a la necesidad de adaptar esas
practicas a los contextos de cada lugar es otra sefia importante de identidad, que muestra
un respeto a las especificidades culturales (elemento central, por ejemplo, del programa de
educacién alimentaria de Argentina). Para ello, es importante la participacién de los socios
en la definicién de las acciones, que suelen surgir de sus demandas, tratando con ello de
evitar la exportacion de programas monoliticos que puedan suponer una imposicion desde
fuera, y de asegurar la apropiacion de los procesos de desarrollo. El éxito de estos proyectos
los han convertido también en ejemplos paradigmaticos para la cooperacién triangular, en la
gue Espafia ha jugado un papel importante.

Pese a la importancia compartida de ambos paises, sus practicas y modelos de cooperacién
no siempre son comparables (Goulet y Sabourin, 2012). En efecto, Brasil, junto a programas
como el Hambre Cero, otorga una gran importancia a proyectos de difusidon de tecnologia y
de produccién de agrocombustibles, que como hemos senalado pueden entrar en
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contradiccién, e incluso poner en peligro, la soberania alimentaria. Argentina, por su parte,
se basa mas en un modelo de produccion centrado en la pequefia agricultura familiar, con
énfasis en el apoyo publico y el uso de tecnologias adaptables, en principio mas coherente
con la seguridad alimentaria, al menos en términos de marcos discursivos, aunque aun
lejano de la soberania alimentaria.

Ademas, pese a que, como se ha sefialado, en el ambito interno (e incluso en el regional), la
adopcion de politicas y programas que garanticen la seguridad alimentaria incluye varios de
los elementos que conforman el EBDH (definicion del derecho a la alimentacion y legislacion
para asegurarlo; elaboracién de una Politica de Estado y de programas para hacerlo efectivo;
adopcion de un enfoque global, que va de lo local a lo global, trabajando al mismo tiempo en
la creacion de un régimen internacional sobre alimentacion, por ejemplo; establecimiento de
titularidades, reconociendo al Estado como titular de obligaciones y visando a la
construccion de ciudadania como forma de fortalecer a los titulares de derechos; vy
coordinacion entre los actores publicos y privados involucrados), su proyeccion a través de la
cooperacion sur-sur no incorpora ese enfoque derechos, lo que no deja de ser
contradictorio. En efecto, fue la adopcion de ese enfoque la que permitié experiencias
inclusivas en el interior de esos paises, entendiendo a los ciudadanos como titulares de
derechos y reconociendo el papel del Estado en su garantia. Pretender que una apuesta
politica de este tipo de los gobiernos de ambos paises puede traducirse en un proyecto
técnico desprovisto de esta vision del Estado y de la ciudadania es, de alguna manera, negar
la propia trayectoria de estos paises, y la capacidad de que estas politicas transformen
realmente la capacidad de ambas titularidades en el ejercicio del derecho a la alimentacion.

Por otra parte, no pueden dejar de resaltarse, una vez mas, importantes contradicciones
existentes en este campo, no sélo en la proyeccién exterior del modelo, sino incluso en su
implementacién nacional. En efecto, el derecho a la alimentacidon puede traducirse de
diversas formas, existiendo fuertes disputas sobre su contenido, asi como incoherencias
importantes con otras politicas que pueden ponerlo en peligro.

4.4. SENALANDO LAS CONTRADICCIONES, TENSIONANDO LOS SENTIDOS, REIVINDICANDO
LOS DERECHOS: ACTORES NO ESTATALES EN EL AMBITO DE LA ALIMENTACION

Buena parte de las contradicciones en la construccion del derecho a la alimentacion en Brasil
y Argentina tienen que ver con la conciliacién de una politica interna que, a pesar de
neoliberal, se auto-reivindica como progresista y con tintes sociales y una politica externa
gue, con varios matices, externaliza las proyecciones de paises respectivamente situados en
la semiperiferia y en la periferia mundial, con diferentes pretensiones (geo)econdmicas vy
(geo)politicas. Estas contradicciones son sefialadas con mucha fuerza por algunos actores
sociales, principalmente movimientos sociales, que buscan enmarcar el derecho a la
alimentacion en un sentido fuerte, vinculandolo a practicas sociales complejas, demandas
aglutinadoras y a la accidn/participacidon extra-institucional.

Ya se ha mencionado con anterioridad que resulta curioso que, en el plano interno, Brasil
haya desarrollado en las Ultimas dos décadas una arquitectura politico-participativa tupida
(compuesta por una serie de instancias de participacion y representacion como los Foros y
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los consejos) y que, en el plano externo, no cuente, por ejemplo, en la cooperacion sur-sur
con la participacién de la sociedad civil organizada. Esto no deberia sorprender, ya que la
cuestion de fondo es que existen padrones diferenciados de la actuacion del Estado con
relacion a la sociedad. Por un lado, se crean mecanismos y espacios institucionales de
participacion para determinados actores sociales (principalmente aquellos mas
institucionalizados, que tienen mayor acceso a recursos materiales y simbdlicos y que son,
por utilizar la distincion de Rosa Luxemburgo para algunos “pasada de moda”, mas
reformistas que revolucionarios) y se les invita a participar, mientras otros actores sociales
(aquellos mas radicales y rupturistas, que plantean posibilidades de ruptura con el orden
establecido y de construccion de alternativas mas alla de las politicas de Estado) son
criminalizados y excluidos.

Esta situacion implica que aquellas organizaciones y movimientos sociales mas activos en la
generacion de la soberania alimentaria normalmente queden fuera o relativamente
excluidas de las prioridades de las agendas de la politica alimentaria estatal. Esto es sélo
parcialmente cierto para el plano interno, pero radicalmente para el plano externo y de la
cooperacion sur-sur. Lo curioso, sin embargo, es que muchas de estas organizaciones vy
movimientos sociales han generado sus propias practicas de CSS mas alld de los Estados
donde abogan por un entendimiento fuerte del derecho a la alimentacién no sélo en sus
marcos discursivos, sino también sus practicas sociales cotidianas. El caso mas paradigmatico
en el escenario internacional es la ya mencionada Via Campesina, aunque también podemos
hablar especificamente de sus movimientos que operan en Brasil (el caso mas conocido es el
Movimiento de los Trabajadores Rurales Sin Tierra — MST; aunque también hay que
mencionar al Movimiento de Mujeres Campesinas — MMC; el Movimientos de Afectados por
“Barragens” / Represas Hidroeléctricas — MAB; el Movimiento de Pequefios Agricultores —
MPA; vy la Pastoral de la Juventud Rural) y en Argentina (Asociacion de Pequefios
Productores del Noroeste de Cérdoba — APENOC; Coordinadora de Campesinos, Indigenas y
Trabajadores Rurales -COCITRA; Consejo Asesor Indigena — CAl; y Movimiento Campesino de
Santiago del Estero — MOCASE).

Tomemos, a modo de ejemplo, el caso del MST. En su lucha por la soberania alimentaria el
movimiento ha logrado construir una serie de alternativas en el terreno educativo (escuelas
y modelos educativos propios), formativo (formacién de cuadros y de conocimiento
especializado necesario para llevar a buen puerto el horizonte de la soberania alimentaria),
productivo (cooperativas de diversa indole) y de circulacion (apuesta por los circuitos cortos,
gue eliminan intermediarios y evitan las huellas sociales, econdmicas y ambientales de los
“grandes viajes” que hacen los alimentos hoy). Para ello, entiende que el derecho a la
alimentacion debe ser abordado, mas alla del acto de la alimentacion, en su caracter
multidimensional. Realiza acciones directas, campafias y busca, mas alla de la construccion
local y nacional del derecho a la alimentacién, reforzar su caracter “glocal”. Por ello, a la vez
gue mantiene un fuerte trabajo pegado a los territorios, se ha internacionalizado
ampliamente (Bringel y Falero, 2008), creando redes y alianzas tacticas y estratégicas por
todo el mundo, el Norte y el Sur (Bringel, Landaluce y Barrera, 2008). En el seno de la Via
Campesina ha avanzado de manera sistematica en las interacciones transnacionales entre
movimientos sociales. Por ejemplo, tras la IV Conferencia Internacional de La Via Campesina
realizada en Brasil en 2004 el MST decidié organizar un programa de intercambio y
formacion politica con los movimientos de La Via oriundos de paises de lengua portuguesa
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(Angola, Brasil, Guinea Bissau y Mozambique). Se han celebrado ya dos cursos en este
sentido, el ultimo en 2010 en la sede de la Unién Nacional de Campesinos (UNAC) de
Mozambique con quien el MST mantiene ya una relacion estable desde hace mas de una
década. Este tipo de relaciones entre los movimientos es un aspecto muchas veces
descuidado en los anadlisis sobre la cooperacidon sur-sur, dada su dimensidon extra-
institucional, pero son centrales tanto para entender las diferentes apropiaciones y
enmarcamientos en la reivindicacion de un enfoque basado en derechos, como para
vislumbrar como el EBDH también puede ser construido desde los margenes, por actores y
titulares de derechos que siguen un enfoque de derechos, pero no utilizan, al menos de
forma explicita (en los marcos discursivos), este instrumento.

En una entrevista al periddico Brasil de Fato, Ismael Ossumani, miembro de la UNAC,
explicaba que: “trabajabamos en el debate sobre la ley de tierras cuando, en 1998, tuvimos
una visita del MST. Habiamos ido a algunos paises africanos, como Senegal y Zimbabue, pero
no habiamos encontrado una organizacién de campesinos como la que buscabamos
construir. Ya sabiamos de la existencia del MST, pero no teniamos ningun contacto. Cuando
finalmente empezamos a conocer el movimiento, pensamos: es eso lo que sofiamos hacer
aqui, no queremos parecernos a una ONG. Desgraciadamente, ellos [el MST] estaban a miles
de kildbmetros y no los habiamos conocido antes. Teniamos el mismo idioma, pero la
distancia nos separd. Hicimos entonces la primera Asamblea General de la UNAC en 2000,
preparada para fortalecer un caracter movimentalista de la UNAC y ahi fue cuando
decidimos elaborar el plan estratégico, incorporando una vision de movimiento, y no de
ONG, sin aquel asistencialismo en el que a veces incurriamos. Con el plan estratégico y con la
aproximacion que tuvimos con el MST, y a través del MST, con La Via Campesina, tuvimos la
conciencia de que estdbamos siendo empujados hacia una forma diferente de aquella que a
veces reproduciamos, y con el espejo del MST percibimos que no estdabamos inventando
algo que no existia: simplemente no conociamos todavia este modelo” (Brasil de Fato,
2010).

Este relato del miembro de la UNAC muestra la relevancia de las formas organizativas y
estratégicas, pero acabd por revelar también como la importancia de estos intercambios
llevé a aprendizajes reciprocos en temas diversos como los banco de semillas y otras
iniciativas centrales en la defensa de la soberania alimentaria, fortaleciendo su trabajo como
titulares de derechos. En estos mismos espacios transnacionales de convergencia, donde se
encuentran titulares de derechos excluidos de la cooperacién sur-sur oficial, se pueden
desvelar sentidos y alianzas complejas entre titulares de obligaciones y titulares de
responsabilidades. Si bien esto ocurre en el caso de Argentina, es mucho mas visible en el
caso de Brasil donde, con la extension del agronegocio, a partir de las alianzas entre el
capital financiero y las empresas transnacionales, avaladas por el Estado brasilefio y por los
grandes propietarios rurales nacionales, se abre las puertas a una mayor internacionalizacién
de las empresas brasilefas dentro de la nueva geografia comercial global. Ejemplos
conocidos en este sentido son los de la mineradora Vale do Rio Doce, cuyos impactos
globales han sido denunciados en el | Encuentro de Afectados por la Vale en el mundo®® que
tuvo lugar en Rio de Janeiro en 2010, pero también las consecuencias de proyectos como el

58 . . . 7 . ~ ” : :
Este encuentro produjo un dossier denominado “Impactos e violagdes da Vale no mundo”, disponible en
http://atingidospelavale.files.wordpress.com/2010/04/dossie_versaoweb.pdf (Ultima consulta: 05/10/2010).
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Pro-Savana>’ sobre la agricultura campesina (reasentamientos, uso de tierras para proyectos
de agronegocio, empobrecimiento de los campesinos, etc.), denunciadas por los campesinos
unidos en la UNAC por poner en peligro la soberania alimentaria de la zona®.

Estos casos muestran la necesidad de analisis mas complejos y profundos de las
consecuencias de proyectos de cooperacion que, si bien se presentan como “buenas
practicas”, alejadas de las condicionalidades de la cooperacién norte-sur, tienen
consecuencias que un enfoque basado en derechos desvelaria en las diferentes
titularidades. En el siguiente apartado, de conclusiones, trataremos de mostrar las
potencialidades que ofrece en este sentido el trabajo con EBDH en la CSS de Argentina y
Brasil.

> Ejemplo de cooperacion triangular entre Japdn y Brasil, y ejecutado por la EMBRAPA, el Servicio Nacional de
Aprendizaje Rural y la Empresa de Asistencia Técnica y Extension Rural, este proyecto, con un coste total de
mas de 13 millones de ddlares, tiene como objetivo mejorar la capacidad de investigacién y transferencia de
tecnologia para el desarrollo del corredor de Nacala, en Mozambique.

% Ver la declaracién de la UNAC en http://www.contag.org.br/arquivos/portal/file/site/Prosavana.pdf
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CONCLUSIONES.
APORTES Y DESAFIOS DEL ENFOQUE BASADO
EN LOS DERECHOS HUMANOS PARA LA
COOPERACION SUR-SUR DE ARGENTINA Y BRASIL

La Cooperacién sur-sur se presenta hoy como una de las grandes transformaciones del
sistema internacional de cooperacién para el desarrollo en un momento en que sus
modalidades tradicionales entran en crisis. Inspirada en los principios que guiaron el espiritu
de Bandung (solidaridad, responsabilidad, no injerencia, etc.), supone una apuesta discursiva
no soélo por unas relaciones de cooperacion mas horizontales entre paises que comparten
una posicion periférica o semi-periférica en el sistema mundo, sino por una justicia
redistributiva que cambie la correlacidon de fuerzas internacional (Vieira, 2012). Los paises
del Sur Global reivindican, con ella, su merecido espacio en la definicion de nuevas
estrategias y herramientas que permitan alcanzar los objetivos comunes del desarrollo sin
obviar las particularidades propias de cada pais. En este escenario, paises como Argentina y
Brasil estan teniendo un papel protagonista, con practicas que sirven de ejemplo de las
actuales formas de CSS, especialmente en el ambito de la alimentacidn.

En esta investigacion hemos tratado de analizar las practicas en ese campo a través del
Enfoque Basado en los Derechos Humanos, de modo a explorar las posibilidades y desafios
gue supondria su incorporacién en la cooperacidn sur-sur. En este sentido, y a pesar de las
indudables tensiones que supone incorporar un discurso, el de los derechos humanos,
instrumentalizado en los Ultimos tiempos por las grandes potencias en pro de sus propios
intereses, reivindicamos la fuerza emancipadora que supone para lograr una justicia social
local y global en consonancia con lo exigido por los paises en desarrollo hace casi 60 afios en
Bandung y con lo recogido en la Declaracién sobre el Derecho al Desarrollo que ofrecia una
vision estructural necesaria para el cumplimiento de los derechos individuales incluidos en
los dos Pactos Internacionales. Siguiendo estas ideas, inspiradoras a su vez del discurso de la
CSS de Argentina y Brasil, nos hemos adentrado en el derecho a la alimentacién, entendido
no sélo en su dimension individual sino también colectiva, a partir de la geografia del
hambre y de las dinamicas que en ella ponen en peligro la soberania alimentaria, para
mostrar el alcance, en la practica, de esta filosofia en la actualidad de la CSS, es decir, su
adecuacion o no al EBDH defendido desde Naciones Unidas para superar las limitaciones de
la tradicional cooperacion norte-sur.

Siguiendo los pasos establecidos en el primer capitulo para valorar la incorporacién del
EBDH, hemos constatado la existencia de un buen punto de partida, en cuanto ambos paises
han ratificado los instrumentos internacionales que amparan el derecho a la alimentacién, y
principalmente el PIDESC, estando sujetos por ello a las Observaciones Generales del
ComDESC, concretamente a la n2 12. No obstante, seria importante también, para asegurar
la justiciabilidad de este derecho, la firma del Protocolo Facultativo de este Pacto, que acaba
de entrar en vigor sin el apoyo de Brasil. A pesar de ello, se trata de un derecho incorporado
al ordenamiento interno con rango constitucional en el caso de Brasil y de Ley en el de
Argentina, que impulsd la creacion de importantes programas a cargo de los Ministerios
nacionales de Desarrollo Social, cuyos resultados los convirtieron en referencias para sus
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intercambios a través de la CSS (principalmente el Hambre Cero y el Pro-Huerta). Cabe
sefalar que en esos procesos internos fueron esenciales la participacion de la ciudadania y la
atencidn a los grupos mas vulnerables, acercandose con ello a los principios que permean el
EBDH vy la centralidad de los titulares de derechos, ante los que el Estado asume su
compromiso como titular de obligaciones. Como reclama la Declaracién de Organizaciones
de la Sociedad Civil Brasilefia sobre la Cooperacion Internacional y la Eficacia del Desarrollo,
“esa experiencia acumulada es un valioso repertorio de conocimientos y practicas de
desarrollo humano que deben constituir el diferencial cualitativo de la cooperacién sur-sur,
ya que muchas de las politicas publicas que son compartidas como “buenas practicas” son
resultado de construcciones sociales y luchas politicas que tuvieron a la sociedad civil como
actor fundamental”®’. Lo cual es incluso reconocido por el actual director de la FAO, José
Graziano, que sitia como “principal reto de la lucha contra el hambre: la participacion activa
de los ciudadanos en la formulacion de politicas que garanticen el acceso de todos a la
alimentacion adecuada” (en Valor Econémico, 17/05/2013).

No reconocer estas construcciones y luchas contribuye a fomentar las contradicciones
derivadas del lugar que en ambos paises juega el agronegocio, en gran medida por no
incorporar a los actores involucrados en este campo como titulares de responsabilidades en
vez de separarlos en marcos discursivos e instituciones pretendidamente independientes de
la consecucién del derecho a la alimentacidn. Esta es una de las limitaciones de no tratar las
tres titularidades de forma interrelacionada, tal y como de hecho exigen tanto el EBDH como
la defensa de la soberania alimentaria. Estas contradicciones se trasladaran también al
ambito externo, principalmente en el caso brasilefio, por la fuerza de sus empresas en el
agronegocio mundial.

En cuanto a su proyeccion exterior, ambos paises hacen suyos los principios inspiradores del
espiritu de Bandung y son signatarios del Plan de Accidon de Buenos Aires, lo que les hace
asumir un compromiso con el conjunto de paises del Sur en términos de desarrollo, que se
encuentra incluso recogido entre los principios de la politica externa brasilefia (“cooperacion
para el progreso de la humanidad” y “respeto de los derechos humanos” como rectores de
sus relaciones internacionales) y argentina (FOAR, 2008). Si bien, como hemos sefialado, en
el campo de los derechos humanos la responsabilidad de proteger se enfrenta al principio de
soberania y no injerencia, en el escenario latinoamericano parece existir un consenso
suficientemente amplio entre los paises en torno del derecho a la alimentaciéon que lo
convierte en un ambito de cooperacion propicio y consensual, avanzando con ello en un
enfoque de derechos. Aunque aun permanece limitado a la garantia de la seguridad
alimentaria, a pesar de las demandas de los movimientos y organizaciones sociales de la
region, especialmente activos y coordinados en torno a este tema.

Teniendo en cuenta estas reticencias, no es de extrafiar que no se haya avanzado mas en la
adopcion de los elementos del EBDH, pese a contar con el marco normativo necesario. En
efecto, si en el ambito interno el desarrollo ha sido entendido como un proceso con un
fuerte papel del Estado y de la ciudadania (lo que en Brasil se estd denominando
neodesarrollismo), con el objetivo no solo de crecer econdmicamente sino también de

61 En http://www.inesc.org.br/noticias/noticias-do-inesc/2011/novembro-1/pais-cooperante-sociedade-

cooperante

77



IUDC-UCM

ampliar derechos ciudadanos, en la politica de cooperacidon de ambos paises se evita entrar
en la definicion del desarrollo. Bajo el argumento de que se trata de practicas dirigidas por la
demanda de los paises socios, y no pre-impuestas, esto estd impidiendo la creaciéon de una
politica de cooperacion con estrategias y objetivos claros, exigencia que estd comenzando a
hacerse cada vez mas fuerte en ambos casos (Ayllén, 2013; Surasky, 2013). Y lo que nos
parece mas grave, termina presentando como técnicos programas que internamente
supusieron una fuerte apuesta politica de los gobiernos de Kirchner y Lula, en la que titulares
de obligaciones y de derechos eran actores centrales frente a la superioridad anterior del
mercado libre.

Se termina con ello generando una cierta contradiccion entre la necesidad de una actuacién
global que contribuya a superar las desigualdades Norte-Sur, lo que exige un enfoque
estructural, y la practica tecnificada y puntual de los proyectos de cooperacion. De nuevo, el
enmarcamiento fuerte del derecho a la alimentacion como soberania alimentaria
contribuiria a dar centralidad al discurso estructural y sistémico que se desprende de los
principios de Bandung. Entendemos que esto no impide tener en cuenta las peculiaridades y
especificidades locales, algo esencial en toda cooperacion no universalista o universalizante,
sino que ofrece el marco general en el que la cooperacién para lograr la justicia social sea
posible, bajo la creencia de que los derechos individuales (estos si, definidos localmente)
requieren de un contexto global en el que puedan garantizarse, y por tanto del
cumplimiento también de los derechos colectivos.

En efecto, si algo diferencia muy claramente la defensa del desarrollo en el caso argentino y
brasilefio (como ejemplos de la cooperacion sur-sur) de la tradicional cooperacion norte-sur
es que ésta no se limita a politicas de cooperacioén, sino que permea de forma muy clara
toda la politica exterior de ambos paises, adoptando un enfoque global inexistente en la
cooperacion norte-sur. La cooperacion sur-sur, mas alla de los proyectos, supone denunciar
las desigualdades del sistema mundo (Cesarino, 2012). Como senala José Graziano
(17/05/2013) en relacidn a la alimentacion, “La pedagogia de la crisis acelerd un conjunto de
iniciativas prometedoras, basadas en la conviccion de que la reconstruccion del orden
mundial no puede disociarse de las prioridades de quienes luchan contra la pobreza y el
hambre. La centralidad del desarrollo se ha convertido en el sello distintivo de las naciones
gue cuentan en la equidad social el motor obligatorio de su crecimiento. Esta vision del
mundo se refleja ya en un redisefio institucional, donde el multilateralismo en defensa de un
desarrollo cooperativo y social convergente conecta el surgimiento de una nueva
constelacion geopolitica”.

El compromiso de ambos Estados con el desarrollo incorpora de esta forma una dimensién
global, asumiendo la responsabilidad conjunta de cooperar para enfrentar los retos globales
gue pueden limitarlo, cosa que dificilmente ocurre en las practicas de los paises ricos, que
acostumbran distinguir de forma clara su posicionamiento en foros de cooperacién (como el
CAD o el PNUD) del que adoptan en otras negociaciones globales (en el seno de la OMC o del
FMI, por ejemplo), lejos de las exigencias de la coherencia de politicas con el desarrollo.

Es sin embargo la despolitizacion de las practicas de la CSS lo que puede poner en peligro la
coherencia de politicas en este caso, al no permitir una vinculacion clara entre el desarrollo,
la democracia (con participacion ciudadana) y los derechos humanos, tal y como requiere
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una vision del desarrollo inclusivo como la que inspiré las politicas internas de ambos paises
en la ultima década. Sin olvidar que también los proyectos meramente técnicos, si es que
existen, crean jerarquias o asimetrias entre los participantes, entre aquellos que tienen el
conocimiento, el expertise, en quienes se debe confiar, y quienes no (Cesarino, 2012).

Llama la atencién también la reticencia a adoptar el discurso de los derechos humanos, pero
no el de los objetivos de desarrollo del milenio, cuya agenda permea las politicas de
cooperacion de Argentina y Brasil de forma llamativamente acritica a pesar de las
implicaciones en cuanto al modelo de desarrollo que potencian (Escobar, 2008; Rist, 2002).
Sin duda una agenda basada en los derechos econdmicos, sociales y culturales es mucho
mas préxima de las reivindicaciones historicas de los paises del sur a la hora de enfrentar sus
problemas de desarrollo, ya que obliga a abordar las causas estructurales y no solo sus
consecuencias. De esta forma, hablar de derecho a la alimentacion obliga a tener en cuenta
la geografia del poder, las relaciones entre el centro y la periferia del sistema y como
producen y reproducen esa “plaga creada por el hombre” (Castro (1972 [1951]), como
vienen exigiendo los paises del sur en diversos foros multilaterales (especialmente en la
Organizacion Mundial del Comercio) y en sus relaciones bilaterales con los paises del Norte
(con mucha fuerza en lo relativo a la agricultura).

Para ello es esencial, no solo situar sistémicamente a los diversos paises, sino también
superar el enfoque estadocéntrico para tener en cuenta también las diversas fuerzas que los
atraviesan y que inciden en el campo de la alimentacion. La cooperacién sur-sur se define
como esencialmente intergubernamental, en consonancia con el principio de soberania y no
injerencia, asumiendo con ello el Estado argentino y el brasilefio su responsabilidad con la
cooperacion para el desarrollo, y reconociendo a sus socios como los titulares de
obligaciones respecto de sus procesos de desarrollo. Tras importantes tentativas
neoliberales de desresponsabilizar y desmantelar al Estado a través de la accién paliativa de
actores privados, como las ONG, convertidos en gestores de servicios publicos, no podemos
sino reconocer la importancia de que sea el Estado, y no otro actor, quien asuma la
responsabilidad central con el desarrollo.

Sin embargo, la actuacién del Estado como titular de obligaciones solo es tal si al lado, y
trabajando conjuntamente, se encuentran los titulares de derechos. Y es sin duda la escasa
participacién de estos ultimos una de las principales limitaciones para la incorporaciéon del
EBDH a la CSS, a pesar de la importancia que tuvieron en las politicas que hoy sirven de
ejemplos de buenas practicas en el escenario internacional. Es importante, en este sentido,
tener en cuenta el papel que han de jugar los actores sociales de acuerdo al EBDH, y que no
tiene que ver con las practicas de mera gestidon de recursos e implementacion de proyectos
gue son responsabilidad del Estado, sino como actores que surgen y responden ante una
ciudadania que ha demostrado ser muy activa en la reivindicacién de los derechos y en
especial del derecho a la alimentacion, y en la creacién de redes transnacionales para su
defensa/construccion.

Sélo a través de la participacion activa y el empoderamiento, individual y colectivo, de estos
actores sociales se podra contar con una politica publica, responsable y democratica, de
cooperacion para el desarrollo que pueda responder de sus acciones de forma transparente.
Y esto es especialmente importante si tenemos en cuenta la fuerza de otros actores
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privados, las empresas trasnacionales, en la produccién y reproduccién del hambre, y que
continuan siendo los grandes olvidados en cuanto titulares de responsabilidades que deben
responder ante los Estados, que, sin embargo, los amparan.

En definitiva, como venimos defendiendo, el EBDH, que, recordemos, es un compromiso
multilateral, serviria para realmente dotar de fuerza transformadora a las practicas de
cooperacion, y pese a que deberia ser adoptado en todas sus modalidades, en principio
parece mas cercana a la filosofia de la CSS, por su defensa de la horizontalidad y la
coherencia. Y esto nos lleva de nuevo al debate sobre las repercusiones reformistas o
rupturistas de esta modalidad de cooperacién, que si bien se presenta como “un arma
politica al servicio de la solidaridad entre paises que buscan otro modo de desarrollo”
(Sotillo, 2013), terminan reproduciendo algunas de las tendencias tradicionales

Sin duda las actuales iniciativas sur-sur suponen un cambio en la configuracion politico-
normativa de las relaciones internacionales, recuperando percepciones, valores e ideas que
adquieren una nueva fuerza y centralidad como forma de activismo de un sur global que
busca una transformacién en las estructuras de la gobernanza global, hasta hoy dominadas
por los paises del Norte y alejadas de las preocupaciones del desarrollo del sur (Vieira, 2012).
Sin embargo, no estd tan claro si ese cambio en las relaciones de poder va a llevar a un
nuevo orden mundial (es decir, si se inspira en ideas contrahegemanicas) o una reforma del
actual para que pueda mantener su hegemonia (en los términos gramscianos recuperados
por Cox, 1996). ¢Pretenden con esto las potencias emergentes democratizar la sociedad
internacional a través de una participacion mas equitativa de los paises del sur o de su
propia participacion como representantes del sur? ¢Son totalmente compatibles e
intercambiables los intereses individuales y colectivos en este sentido? Tal vez sea un poco
pronto para valorar los cambios sistémicos que estas prdacticas pueden suponer, pero no
olvidemos que dentro del sur global hay diferentes posicionamientos periféricos vy
semiperiféricos que pueden crear dindmicas subhegemaonicas.

No podemos cerrar estas conclusiones sin hacer mencién a la creciente demanda de
cooperacion triangular, especialmente en un contexto de crisis de la cooperacién norte-sur.
De la pregunta a los interrogantes anteriores también va a depender el tipo de cooperacién
triangular posible. Si esa CSS es el inicio de un proyecto contrahegemonico, dificilmente hay
espacio para una triangulacion con practicas tradicionales basadas en el antiguo modelo de
relaciones norte-sur. Si por el contrario la CSS sirve para acercar posicionamientos entre el
sur y el norte sin pretension revolucionaria, como parece ser el caso, es mas probable que se
fomente esta modalidad estratégica.

En este escenario, es importante no desvirtuar del todo los principios inspiradores de la CSS,
asegurando la armonizaciéon y el respeto a las especificidades, sin imposiciones, en base a
consensos multilaterales (Ayllon, 2013). Aqui, un compromiso global con el EBDH se
presentaria como un buen punto de partida para refrendar que “un nuevo tipo de
cooperacion, entre paises emergentes y paises desarrollados, es la oportunidad histdrica
para redefinir, de forma solidaria y responsable, los compromisos que rigen las relaciones
internacionales” tal como defendia Dilma Rousseff, presidenta de Brasil, al abrir la sesion de
Naciones Unidas en septiembre de 2011. Se recuperarian asi los derechos humanos en
cuanto discurso emancipador de justicia social local y global, desvelando el contexto de
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actuacion a través de un enfoque global en el que se sientan reconocidos los diversos
actores del norte y del sur, y mostrando las interrelaciones y disputas entre esos actores.

Permitiria ademas que la cooperacion triangular no fuera una excusa en el contexto de crisis
de la cooperacion espafiola, sino una muestra de su compromiso con el desarrollo definido
en base a los derechos humanos, tal como lo asumié al adoptar el EBDH en su politica de
desarrollo. En efecto la cooperacion triangular sera dificil si no adopta un compromiso global
con el desarrollo, entendido como derecho humano. Es ese enfoque global el que diferencia
de forma mas clara ambas modalidades (CSS y cooperacion norte-sur), y su articulacién solo
puede venir de su adopcidon por los donantes tradicionales, a través de una verdadera
coherencia de politicas con el desarrollo. Si la CSS busca una relacion horizontal entre los
actores del Sur, pero también un acercamiento y mayor reconocimiento del Norte, este debe
respetar esa horizontal e igual, y comenzar a definir estrategias de cooperacion triangular
que puedan servir como punto de encuentro para el cada vez mas necesario cambio de
vision de la cooperacién. Trabajar en base al EBDH conjuntamente con Argentina y Brasil
para lograrlo seria una muestra del apoyo de la cooperacién espafiola a un sistema
internacional mas inclusivo y respetuoso con los derechos humanos.
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ANEXO: Estado de ratificacion por Argentina y Brasil de los principales tratados internacionales y
regionales en materia de Derechos Humanos.

Argentina

Brasil

Firma

Ratificacion
o Adhesion

Firma

Ratificacion
o Adhesion

Sistema Universal

Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (1966)

19/02/1968

08/08/1986

24/01/1992

Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (1966)

19/02/1968

08/08/1986

24/01/1992

Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(1966)

08/08/1986

Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de Econdmicos, Sociales y
Culturales (2008)

24/09/2009

24/10/2011

Segundo Protocolo Facultativo del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos
destinado a abolir la pena de muerte (1989)

Convencidn Internacional sobre la
Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacion Racial (1966)

13/07/1967

02/10/1968

07/03/1966

27/03/1968

Convencidn Internacional sobre la
Eliminacion de todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (1978)

17/07/1980

15/07/1985*

31/03/1981

01/02/1984*

Protocolo Facultativo de la Convencidn
sobre la Eliminacién de todas las Formas de
Discriminacién contra la Mujer (1999)

28/02/2000

20/03/2007

13/03/2001

28/06/2002

Convencidn contra la Tortura y Otros Tratos
o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes
(1984)

04/02/1985

24/09/1986

23/09/1985

28/09/1989

Convencidn sobre los Derechos del Nifio
(1989)

29/06/1990

04/12/1990*

26/01/1990

24/09/1990

Protocolo Facultativo de la Convencién
sobre los Derechos del Nifos relativo a la
participacion en los conflictos armados
(2000)

15/06/2000

10/09/2002*

06/09/2000

27/01/2004

Protocolo Facultativo de la Convencién
sobre los Derechos del Nifio relativo a la
venta de nifos, la prostitucién infantil y la
utilizacion de nifios en la pornografia (2000)

01/04/2002

25/09/2003*

06/09/2000

27/01/2004

Protocolo facultativo de la Convencidn
sobre los Derechos del Nifo relativo a un
procedimiento de comunicaciones (2011)

28/02/2012

Convencién Internacional sobre la
proteccién de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares
(1990)

10/08/2004

23/02/2007*

Convencidn sobre los derechos de las
personas con Discapacidad (2006)

30/03/2007

02/09/2008

30/03/2007

01/08/2008

Protocolo opcional a la Convencion sobre
los derechos de las personas con
Discapacidad (2006)

30/03/2007

02/09/2008

30/03/2007

01/08/2008

Convencidn Internacional para la proteccion
de todas las personas contra las

06/02/2007

14/12/2007*

06/02/2007

29/11/2010
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desapariciones forzadas (2006)

Sistema regional americano

Convencidén Americana sobre Derechos

Discriminacion contra las Personas con
Discapacidad (1999)

* *
Humanos (1969) 02/02/1984 14/08/1984 09/07/1992
Protocolo Adicional a la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en 17/11/1988 | 30/06/2003 08/08/1996
materia de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (1988)
Protocolo a la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos relativo a la Abolicion 12/12/2006 18/06/2008 07/06/1994 18/06/2008*
de la Pena de Muerte (1990)
Convencidn Interamericana para Preveniry
Sancionar la Tortura (1985) 10/02/1986 18/11/1988 24/01/1986 09/06/1989
Convencidén Interamericana sobre
Desaparicion Forzada de Personas (1994) 10/06/1994 31/10/1995 10/06/1994
Convencidn Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la 10/06/1994 09/04/1996 09/06/1994 09/04/1996
Mujer (1994)
Convencién Interamericana para la
Eliminacion de Todas las Formas de 08/06/1999 | 28/09/2000 | 08/06/1999 | 17/07/2001

*: El pais hizo una reserva o declaracion de interpretacion.

Fuente: Elaboracién propia a partir de ONU y OEA
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