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Prólogo

Desde sus orígenes a mediados del siglo XX, la cooperación Sur-Sur ha 
transitado por diferentes estadios de expansión y retracción. Entre ellas, el 
auge que tuvo lugar en el primer quindenio del siglo XXI; una etapa que se 
destacó por su incidencia en la arquitectura de la cooperación al desarro-
llo internacional y por el rol de las potencias emergentes, pero además por 
una activa participación latinoamericana. Esa revigorización contribuyó a 
extender el diálogo y la concertación política entre los países del sur global 
y convocó a un prolífico debate académico sobre la naturaleza de las polí-
ticas de cooperación Sur-Sur en nuestra región. En ese período se enmarca 
esta obra de Jenny Cedeño Alcívar.

La autora dialoga con los aportes de quienes han estudiado el rol de la 
cooperación Sur-Sur en las políticas exteriores latinoamericanas a partir de 
los intereses, motivaciones, contenidos y prácticas que la sustentan. Innova 
al proponer un enfoque comparado y multicausal entre dos países andinos 
con trayectorias diferenciadas. Y, con su rigurosa investigación, nos invita 
a descubrir los principales factores que explican cómo se configuraron las 
estrategias de cooperación Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008 y 
2015. Para ello, examina minuciosamente los perfiles internacionales de 
cada país, los rasgos de sus líderes políticos, sus modelos de desarrollo 
y los procesos de institucionalización, sin perder de vista los condicionantes 
sistémicos prevalecientes en el período abordado y articulando un marco 
analítico susceptible de ser aplicado a terceros casos. 

En el caso de Colombia, señala que es una potencia económica in- 
termedia que optó por un modelo de inserción “dual”, donde se desplegó un 
pragmatismo aperturista que buscó simultáneamente el acercamiento 
a los donantes tradicionales del Norte y la inclusión en foros multilatera-
les de alto nivel. En este esquema, la cooperación Sur-Sur sirvió como un 
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instrumento de inserción política para atenuar la imagen de un país mar-
cado por el conflicto armado y proyectar la de un exportador de buenas 
prácticas comprometido con la gobernanza global de carácter liberal. 

En tanto, a Ecuador lo identifica como un país de menor desarrollo 
relativo que estructuró una inserción soberana de corte posneoliberal 
y antihegemónico, y privilegió los espacios de diálogo netamente lati-
noamericanos, donde el país ejerció un rol protagónico y defendió la 
unificación regional. Asimismo, indica que el Gobierno ecuatoriano 
recurrió a una inserción asociativa que incluyó una estrecha alianza con 
China para financiar sus proyectos de infraestructura, consolidando una 
diplomacia soberana sustentada en el abanico de posibilidades para la 
cooperación que abrió el proyecto del buen vivir.

De este modo, la autora presenta un mapa construido a partir de cono-
cimiento situado para transitar dos arquetipos de cooperación Sur-Sur. 
Estos se diferencian en cuanto a sus objetivos y prioridades estratégicas, 
sus alcances presupuestarios, sus marcos normativos y sus evoluciones 
político-institucionales, pero a su vez presentan componentes similares, en 
particular en las áreas de acción y en los socios, principalmente latinoa-
mericanos y caribeños.

La autora nos demuestra que la política de cooperación no es un área 
aislada o meramente técnica, sino una política pública interméstica, indi-
solublemente ligada a las dinámicas de poder locales e internacionales y 
las disputas por el sentido del desarrollo. Asimismo, sus hallazgos aportan 
claridad sobre las tensiones constantes entre los procesos de profesiona-
lización e institucionalización necesarios para la gestión y continuidad 
de las estrategias de cooperación Sur-Sur y las oscilaciones ideológico-
políticas que amenazan su sostenibilidad a largo plazo. 

En un contexto global desapacible para la cooperación internacio-
nal, signado por la erosión del multilateralismo, las tendencias hacia la 
financiarización y securitización y la deslegitimación de los objetivos de 
desarrollo sostenible por parte de sectores reaccionarios, las valiosas lec-
ciones que emanan de este estudio nos invitan a revisitar lo acontecido 
en la historia reciente de la cooperación Sur-Sur. Este ejercicio resulta 
indispensable no solo para reconocer el valor estratégico de tal coopera-
ción, sino también para hallar caminos que permitan superar el actual 
amesetamiento —que acumula ya una década— y reconocer los activos 
y capacidades latentes.
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En efecto, la región también cuenta con valiosas, aunque siempre 
insuficientes, capacidades institucionales y experiencias innovadoras en 
materia de cooperación internacional para el desarrollo. Estas pueden ser 
bases sólidas para ofrecer respuestas a los desafíos del desarrollo, en tanto 
y en cuanto exista la voluntad política de activarlas y alinearlas a los nuevos 
flujos de financiamiento. 

Por ello, en este punto debe advertirse sobre el peligro de la despoli-
tización de la cooperación Sur-Sur, ya que si los debates se centran en la 
movilización de fondos frente a qué tipo de acciones y qué tipo de desarrollo 
se corre el riesgo de que la cooperación Sur-Sur se reduzca a una mera 
herramienta de financiación, en lugar de constituir un medio para forta-
lecer el desarrollo autónomo y soberano. 

Por otra parte, y tal como se expresa en los casos de Colombia y Ecua-
dor, los actores principales de la cooperación Sur-Sur continúan siendo los 
Estados y sus organismos regionales. Es todavía marginal la participación 
de actores de la sociedad civil, la cual podrían generar mayor legitimidad 
y continuidad a las iniciativas establecidas y es un tema en la columna de 
los pendientes para la región.

Es decir, nos encontramos ante una publicación que brinda los ele-
mentos necesarios para descifrar cómo se articulan las variables internas 
y externas en las políticas exteriores latinoamericanas. Se trata de una lec-
tura comprensiva sobre la cooperación Sur-Sur en donde las capacidades 
y los intereses nacionales se conjugan en acciones políticas orientadas a 
mejorar la inserción externa de los países del sur global y profundizar la 
integración regional. Un libro clave para delinear estrategias de coope-
ración horizontal que potencien la capacidad de agencia de los países de 
la región ante un mundo cada vez más fragmentado geopolíticamente. 

La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada: lecciones desde 
Ecuador y Colombia se convertirá en una referencia para la comunidad 
académica de la disciplina de las relaciones internacionales abocada a la 
comprensión del lugar de los actores latinoamericanos en el sistema inter-
nacional. También atraerá a aquellas figuras de la diplomacia y del diseño 
de las políticas públicas comprometidas con la integración regional y la 
generación de autonomía en los países de América Latina.

Carla Morasso
Universidad Nacional de Rosario, Argentina
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Introducción

La cooperación internacional es un instrumento de política exterior de los 
Estados (Ruiz 2018; Lechini y Morasso 2015; Prado-Lallande 2020a, 
2020b) que se origina con la idea de generar desarrollo (PNUD-Special 
Unit for TCDC 1994). Keohane (1984, 120) indica que se coopera “cuan-
do los actores ajustan su comportamiento a las preferencias reales o 
anticipadas de otros, a través de un proceso de coordinación de políti-
cas”. Este accionar involucra a los intereses de los Estados —en el marco 
de políticas públicas coordinadas— y de los actores con la necesidad de 
interactuar y cooperar mutuamente para aportar al desarrollo en un 
mundo globalizado e interdependiente. Milner (1992) argumenta que el 
comportamiento que asumen los actores involucrados es diferente, como 
también lo son los beneficios para cada Estado, ya que cada cooperante 
ayuda al otro a alcanzar sus objetivos.

El Sur gana protagonismo al finalizar la Segunda Guerra Mundial, 
con la independencia de países de África y Asia, en un contexto de desco-
lonización. Estas naciones promovieron la cooperación Sur-Sur, que 
ref lejaba el enfoque pacifista de los recientes Estados independientes del 
tercer mundo y sus relaciones internacionales (Lechini 2014a, 2014b).  
La cooperación técnica entre países en desarrollo Sur-Sur empezó en 1955 
con la Conferencia de Bandung en Indonesia, como rechazo a la domi-
nación, el colonialismo y la desigualdad, y posteriormente, con el na- 
cimiento del Movimiento de los Países No Alineados, en 1961 (PIFCSS 2014). 
En 1964, esta cooperación fue reconocida por la Conferencia de Naciones 
Unidas para el Comercio y el Desarrollo y el Grupo de los G-77. Para 1974 
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) creó la Uni-
dad Especial para la Cooperación Técnica entre los Países en Desarrollo y 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

18

en 1978 se adoptó el Plan de Acción de Buenos Aires (PABA), seguido por 
la Declaración de París, en 2005, que incluía cinco acuerdos como princi-
pales referentes (Tassara 2012b). La cooperación técnica se diferenció por 
el alejamiento de condicionalidades y se planteó como una oportunidad 
para el avance de países en desarrollo (Ayllón 2012). En Latinoamérica 
esta cooperación desempeñó un papel fundamental con la creación de la 
Comisión Económica para América Latina y el Caribe en 1950 (CEPAL) y, 
posteriormente, impulsó la unión tricontinental representada en el G-77 
con participación latinoamericana y el bloque afroasiático de Bandung 
(Domínguez 2017).

En términos de cooperación, el sur global tiene tanto grandes desafíos 
como oportunidades para enfrentar inequidades económicas y sociales, por 
lo que constituye un espacio idóneo para el ejercicio cooperante (Lechini y 
Dussort 2016; Delgado y Sáenz 2010; Rojas 2019; Vivares 2018). Si bien los 
Estados sudamericanos son heterogéneos en lo que respecta a sus niveles de  
desarrollo, rasgos geográficos, demográficos, culturales y diversidades 
políticas, económicas y sociales (Soares 2016; Prado-Lallande y Rodrí-
guez 2013), sus puntos en común motivan su voluntad de cooperación: 
pobreza, cambio climático, recursos naturales y necesidades de mejora 
en lo económico, científico-tecnológico, social y cultural.

Se suele definir a la cooperación Sur-Sur con base en los principios 
rectores de Bandung: solidaridad, horizontalidad y beneficio mutuo 
(PIFCSS 2014). El PABA reconoció esta modalidad como una cooperación 
técnica entre países en desarrollo (Ojeda 2018; PNUD-Special Unit for 
TCDC 1994). De igual forma, Naciones Unidas la define como la “colabo-
ración entre los países del Sur en los ámbitos político, económico, social, 
cultural, medioambiental y técnico. [los] países en desarrollo […] com-
parten conocimientos, habilidades, experiencias y recursos para lograr 
sus objetivos de desarrollo” (UNOSSC 2019). 

Entonces, se trata de una cooperación política-técnica impulsada 
por las relaciones entre Estados, con el objeto de instituir coaliciones 
en los foros multilaterales para alcanzar más fuerza y poder de negocia-
ción colectiva a favor de sus intereses (Lechini 2009; Lechini y Morasso 
2015; Morasso 2015, 99; Lechini y Giaccaglia 2016; Giaccaglia 2014).  
Ello concuerda con la convicción que tuvieron inicialmente los paí-
ses independizados sobre el poder, entendido como las capacidades 
de un país (Morales, Rocha y Durán 2016) que se podían ejercer en 
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negociaciones con el Norte al contar con una mayoría en el sistema 
internacional (Delgado y Sáenz 2010).1 

La práctica de la cooperación Sur-Sur se ha adecuado en función de las 
agendas de política exterior, a partir de las políticas públicas nacionales y 
del propio sistema internacional. Este se entiende como la suma de actores, 
factores, procesos y patrones que interactúan en un espacio y tiempo con 
reglas y en función de una instancia superior (Velásquez 2011). Sus usos 
están relacionados con capacidades técnicas, científico-tecnológicas, 
académicas, económicas-comerciales, diaspóricas (Lechini 2014).  
Las experiencias y conocimientos se intercambian con un sentido de hori-
zontalidad, consenso, equidad, solidaridad y beneficio mutuo (SELA 2014a; 
Ayllón 2012). Los distintos actores estatales diseñan, gestionan y evalúan 
su propia estrategia de cooperación, en un marco de solidaridad, con 
base en la promoción de intereses nacionales y la inserción internacional, 
diversificando las agendas locales y globales (Ruiz 2018; Giacalone 2016).  
Los Estados, política y técnicamente, son los que más promueven este tipo 
de cooperación (Prado-Lallande 2020a), aunque también participan actores 
subnacionales y no gubernamentales (Ayllón 2020; Ojeda 2016). 

Cuando se habla de política exterior como una política pública hace-
mos referencia a la actuación interna del Estado y su gobierno (Milani y 
Pinheiro 2013). Como herramienta de la política exterior, la cooperación 
Sur-Sur constituye una política pública interméstica. Este es un término 
desarrollado por Bayless Mainning en 1977 para explicar la agenda de 
asuntos internacionales y domésticos, que ref leja los intereses y objetivos 
de un Estado-gobierno en sus relaciones con los actores del sistema inter-
nacional. La política exterior es un instrumento estatal para desarrollar 
relaciones intergubernamentales y promocionar intereses nacionales en 
el exterior (Lechini y Morasso 2015). 

1  Existe un debate sobre si China y Rusia son considerados países del sur global o 
son socios estratégicos para conformar un bloque económico fuerte. Los círculos del 
poder económico como la Unión Europea, el G-7, la OTAN y la OCDE no dan cabida 
suficiente a todas las grandes economías, ya sea por cuestiones políticas, geoestratégicas, 
ideológicas o macrointereses. Hoy los Brics como espacios semiperiféricos son parte de 
las fuerzas multipolares en el sistema internacional. “Los Brics encarnan la irrupción del 
nuevo Sur que desplaza al tercer mundo” y se encaminan hacia el “triángulo estratégico” 
RIC (Heine y Serbin 2022, 7-8).
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Las políticas de cooperación no son autónomas de otras políticas 
públicas. La cooperación interrelaciona a varias de ellas: política exte-
rior, de comercio, de desarrollo, de turismo, de protección de recursos 
naturales, de ambiente y otras (APC-Colombia 2014). Contar con una 
política de este tipo se torna necesario para los países del Sur con el fin de 
complementar su desarrollo (Milani y Duarte 2015).

Variables domésticas y sistémicas inciden en el proceso de elabora-
ción de la política de cooperación Sur-Sur, en particular de la agenda de 
política exterior. Las variables endógenas indican la presencia de actores 
gubernamentales y no gubernamentales que se vinculan e inf luyen en 
la política pública mediante la interacción de intereses, percepciones, 
normas, reglas, instrumentos, toma de decisiones y estrategias. También 
abarcan la institucionalidad, la agenda y el presupuesto asignado (Malacal-
za 2015). En esta categoría, Lancaster (2007) argumenta que tres grandes 
condicionantes inciden en la política desde las fuerzas domésticas: 1) las 
instituciones políticas, 2) los intereses del Estado en la cooperación y 3) la 
forma en que el gobierno se organiza para la cooperación. Entre las varia-
bles exógenas están las características tanto del sistema internacional 
como del sistema de cooperación internacional, así como las necesidades 
y demandas de los actores socios (Malacalza 2015). Comprender la vincula-
ción entre estas variables y las relaciones internacionales es fundamental 
en la política exterior de Estados periféricos (Míguez 2020) y en la coo-
peración internacional. 

Desde un esquema suprarregional, la cooperación Sur-Sur a inicios 
del siglo XXI fue impulsada por un grupo de economías emergentes con 
grandes dimensiones geográficas y demográficas: Brasil, Rusia, India, 
China y Sudáfrica (BRICS) (Baumann 2009; Lo Brutto y Crivelli 2019). 
Para los países del sur global y, en particular para América Latina, fue 
importante dialogar e impulsar la cooperación Sur-Sur para alcanzar metas 
comunes. Mientras que en el Norte se discutían y encontraban mane-
ras de ayudar a los países en vía de desarrollo mediante la cooperación 
Norte-Sur o triangular, en el Sur se procuraba entablar una relación más 
equitativa acorde a los intereses nacionales de las partes y a la situación 
que atravesaban.

En Latinoamérica la cooperación Sur-Sur tuvo momentos de mayor 
protagonismo con el auge de potencias emergentes y progresistas en la 
región (Lechini y Morasso 2015; Malacalza 2020). Brasil, Argentina y 
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México fueron los países más visibles en la reemergencia. Durante esta 
época dorada (2000-2014), la cooperación Sur-Sur se caracterizó por un 
“ciclo económico de auge de precios de materias primas y un ciclo político 
de marea rosa” conforme lo calificaron Lieveslye y Ludlam (2009 citados 
en Malacalza 2020, 3). 

La correlación de fuerzas en la región (Lo Brutto y Crivelli 2019) 
se manifestó con la aparición de gobiernos progresistas (como el 
caso de Ecuador) y liberales (por ejemplo, Colombia). Por una parte, 
el impulso progresista (Bernal-Meza 2017; DeGori, Malacalza 2020) 
obedeció primordialmente al interés de bajar el tono de la política de 
programas de corte neoliberal que imperaba en la región y promover 
el socialismo del siglo XXI. Desde los años sesenta, en América Latina 
han existido varios modelos de desarrollo. Sin embargo, al empezar el 
nuevo siglo, países como Brasil, Argentina, Venezuela, Ecuador, Bolivia 
y Uruguay adoptaron un nuevo enfoque progresista, en algunos casos, y  
con matices, con base en el socialismo del siglo XXI.2 Por otra parte, los 
gobiernos de fuerzas políticas conservadoras, denominados “marea celeste”,  
según Lorenzini y Pereyra Doval (2019 citados en Malacalza 2020, 3), 
también cooperaron entre ellos. Aunque les interesaban las relaciones 
comerciales, vieron sendas oportunidades en el potencial de la integración 
y de la cooperación Sur-Sur para atender otros intereses bilaterales y  
regionales. 

Esos virajes políticos-ideológicos no suelen ser tan fáciles de enten-
der. Por ello, cuando se habla de buscar el efecto intermedio en los giros 
políticos de los gobiernos, conviene tener en cuenta que en la diferen-
ciación de tendencias ideológicas no está claro hasta qué punto se puede 
llamar a un gobierno de izquierda o derecha (Pachano 2021). Con la  
presencia de gobiernos de izquierda y centroizquierda “no existe un 
consenso claro sobre cómo caracterizar estos gobiernos de marea rosa” 
(Emerson 2018, 164). Aunque varios gobiernos rechazaron el neolibe-
ralismo, algunos lo hicieron sin terminar con prácticas de esa tendencia, 
de ahí que adoptaran varias denominaciones: nueva izquierda, marea 

2  También tuvieron ciertas manifestaciones progresistas Honduras, Paraguay y 
Chile con los gobiernos de Zelaya, Lugo y Bachelet, respectivamente, y en menor medida 
Perú con el gobierno de Ollanta Humala.
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rosa, socialismo del siglo XXI, la tercera vía o “no del todo neoliberal” 
(Emerson 2018, 164).

Concretamente, si se toma en cuenta que en la gestión pública de 
Colombia y Ecuador ha trascendido la idea del neoliberalismo —enten-
dido como políticas económicas impulsadas por los organismos mul-
tilaterales— e imperado las prácticas de la globalización, habría que 
considerar hasta qué punto el giro político hacia la izquierda de Ecuador 
de este siglo impulsó un nuevo liderazgo acompañado fuertemente de la 
cooperación Sur-Sur. De igual forma, se debería razonar si Colombia, 
fiel a los postulados neoliberales, pero que empezó una etapa diferen-
te por el proceso de paz, se revistió de un liderazgo distinto. En este 
sentido, se ref lexiona sobre si en la región surgieron distintos modelos 
de desarrollo acordes a los proyectos regionalistas identificados como 
iniciativas liberales o postliberales, “uno de corte liberal, otro de corte 
bolivariano y otro de izquierda moderada” (Sanahuja 2016; Ayllón 2016). 
Mientras tanto, se considera la existencia de dos regionalismos o dos 
Latinoaméricas debido a las expresiones de un nuevo regionalismo posneo-
liberal o posliberal como fracturas ideológicas en la región (Vivares y 
Dolcetti-Marcolini 2016).

La pluralidad de los países hace de la región un mapa multicolor de 
Estados con intereses comunes y disímiles. A pesar de que estos vieron 
en la cooperación Sur-Sur una oportunidad para fortalecer sus relacio-
nes externas, sus prácticas fueron diversas y sus intereses estuvieron 
acordes a sus políticas exteriores, modelos de desarrollo y estrategias 
planteadas en diversos ámbitos. Así, la política de un país como socio 
oferente de cooperación Sur-Sur varió. Hubo significativas experiencias 
de prácticas en la región, pero no todas gestionaron un presupuesto 
sostenible destinado a fortalecer programas y proyectos mediante la 
cooperación Sur-Sur. 

Existen países en Latinoamérica considerados de renta baja y media 
alta que, principalmente, cumplieron el rol de socios receptores, por ejem-
plo, Guatemala, Bolivia, Paraguay y aquellos del Caribe, mientras que 
otros figuraron como socios oferentes, como Brasil, Argentina, México y 
Chile. En otros casos, ciertos países cumplieron los roles de socio oferente 
y socio receptor, por ejemplo, Cuba, Venezuela, Colombia y Ecuador (Giacca-
glia 2014). En esta dinámica, hubo socios oferentes que modificaron sus 
estructuras de cooperación a finales de la primera década de este siglo, 
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innovando su política de cooperación Sur-Sur (Giaccaglia 2014; Malacal-
za 2015), como Colombia y, particularmente, Ecuador (APC-Colombia 
2019; SETECI 2010c).

En la subregión convivieron dos tipos de prácticas de la cooperación 
Sur-Sur que estuvieron guiadas según la gestión política-administrativa, 
los intereses ideológicos, políticos y estratégicos, y las capacidades nacio-
nales de cada país. Colombia y Ecuador son ejemplos de ello. El primero 
más alineado con las discusiones sobre la eficacia de la ayuda desde el 
Norte hacia el Sur, mientras que el segundo impulsó una agenda más 
autóctona, centrada en la necesidad de integrar a América Latina y el 
Caribe (entrevista a Javier Surasky, profesor-investigador y coordinador 
de Área de América Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022).

En la política de oferta de cooperación Sur-Sur hubo influencia de 
variables domésticas y sistémicas. Las economías intermedias neoliberales 
como Colombia y los gobiernos progresistas como Ecuador, en el perío-
do de estudio, aprovecharon aquella cooperación de diversas formas:  
para intercambiar capacidades, para conseguir mejores condiciones en el 
comercio, para alcanzar apoyos en foros u órganos internacionales de po- 
der, para obtener mejor reputación internacional, para estrechar lazos 
políticos y de amistad, y para incidir ideológicamente o consolidar afi-
nidades políticas (Brun 2021). 

Colombia, con una importante reforma en la estructura de la coo-
peración ocurrida en 2008 (Giaccaglia 2014), diversificó su agenda de 
cooperación Sur-Sur, que por años estuvo marcada por temas de inse-
guridad, para posicionarse como un actor internacional y crear alian-
zas. Como potencia económica intermedia, ha proyectado sus intereses 
transfiriendo experiencias de desarrollo. Posee capacidades materiales, 
organizacionales y políticas para manifestar su fuerza como Estado en 
constante evolución y ha sido una de las economías de mayor crecimiento  
en la región. Redireccionó la cooperación Sur-Sur mediante iniciativas 
regionales, comenzando con el Caribe, y a partir del 2010 amplió su inci-
dencia y posicionamiento internacional en otras regiones (Santander 2011; 
Nivia y Prieto 2015). 

El significado que otorgó Colombia a la cooperación Sur-Sur se atribuye 
a la orientación de su política exterior: fortalecer las relaciones entre los Esta-
dos de la región mediante el intercambio de experiencias, conocimientos y 
recursos para enriquecer mutuamente sus capacidades. Por lo tanto, fue una 
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herramienta para el geoposicionamiento estratégico y la profundización de 
relaciones con socios del sur global (Agencia Presidencial de Cooperación 
Internacional de Colombia 2014, 2022). 

Por su parte, para Ecuador concibió un proceso permanente de apren-
dizaje e intercambio de conocimientos y experiencias entre países socios 
del Sur con objetivos comunes en pro del desarrollo (SETECI 2015d, 7; 
Somos Iberoamérica 2017). El país reorganizó su práctica de cooperación 
internacional. También impulsó su propio modelo de desarrollo recupe-
rando lo social y modernizando el Estado. Además, incentivó un cambio 
en la matriz productiva y la reactivación de sectores estratégicos para 
acortar brechas de inequidad, organizar la sociedad y producir bienes y 
servicios (Ayllón 2015b). Su política exterior y la agenda de cooperación 
Sur-Sur se convirtieron en su apalancamiento para salir del anonimato 
internacional. Adicionalmente, Ecuador reconoció la necesidad de una 
estrategia de inserción internacional más asociativa-regional y la búsqueda 
constante de un pacto para la construcción de un espacio geopolítico 
en la subregión del Sur (Malacalza 2015). La Constitución de 2008 y los 
planes de desarrollo caracterizaron al gobierno y su política de coopera-
ción en el período de estudio. 

Para este análisis se seleccionaron los casos de Colombia y Ecuador 
porque los dos países, aunque sean disímiles en su extensión y número 
de población, tienen necesidades similares en cuanto a lucha contra la 
pobreza e inseguridad, problemas sociales, sostenibilidad de sus recur-
sos, crecimiento económico, logro de los objetivos de desarrollo sosteni-
ble (ODS), entre otros, por lo que la práctica de la cooperación Sur-Sur 
es parte de sus historias. En las dos primeras décadas del siglo XXI, la 
región sudamericana, especialmente Colombia y Ecuador, experimen-
taron innovaciones en su estrategia de cooperación Sur-Sur (Malacalza 
2015; Giaccaglia 2014). 

La hoja de ruta que sigue esta publicación es explicar los factores 
que incidieron en la configuración de las políticas de Colombia y Ecua-
dor como socios oferentes de cooperación Sur-Sur entre 2008-2015. Para 
ello se procedió de manera abductiva (Aristóteles 1988) y Peirce (2006).  
Este razonamiento permitió examinar dos fases: primero se identificaron 
los factores exógenos y endógenos que incidieron en la política de oferta 
de cooperación Sur-Sur de ambos países en el período indicado; después, 
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se buscó explicar la inf luencia de esos factores en la configuración de la 
política de oferta de cooperación Sur-Sur en cada país en esos años.

Las categorías para analizar los factores se encontraron tanto en 
la literatura académica como en datos empíricos. Se identificaron los 
factores más relevantes que configuraron las políticas de Colombia y 
Ecuador como socios oferentes de cooperación Sur-Sur: 1) el posicio- 
namiento internacional, 2) el liderazgo político, 3) el modelo de desarrollo y  
4) la institucionalidad de la cooperación Sur-Sur. A ellos se suma el contex-
to regional como eje transversal. La investigación partió del supuesto de 
la incidencia de los mencionados factores en las políticas de Colombia y 
Ecuador como socios oferentes de cooperación Sur-Sur, que se delinearon 
con precisión a partir de la evidencia empírica relevada. 

El principal método empleado fue el estudio de caso único (Lamont 
2015; Bennett 2004) para analizar un fenómeno en dos países andinos. 
En un momento de gran trascendencia para la región al inicio del nuevo 
siglo, con dos ideologías distintas e intereses comunes y disímiles de dos 
países, la coyuntura histórica de la cooperación Sur-Sur merece ser tra-
tada como un caso atípico o único. Los intereses y actuaciones internas 
y externas de ambos países, así como la alineación de factores políticos 
y técnicos, difícilmente volverán a repetirse de la misma manera (Stake 
1995). Sobre esta base, se utilizó herramientas de la metodología compa-
rada para estudiar un único fenómeno tomando a Ecuador y Colombia 
para enfrentar los mismos patrones en la política de cooperación Sur-
Sur y llegar a generalizaciones científicas sociales (Ragin 1994; Tilly 
1991). Esto posibilitó, por un lado, hacer los ajustes en la construcción 
del marco analítico y, por otro, observar los resultados para examinar 
las diferencias y similitudes en los factores (Galeano 2001).

Además, el análisis de contenido y del discurso fue útil para construir 
los perfiles de los líderes de Colombia y Ecuador en la época estudiada, 
entender su visión de mundo y estrategia de comunicación. El nivel de 
análisis se circunscribe al Estado y su contexto en lo subregional/regional, 
y se toma como referencia el nivel extrarregional. Como fuentes de análisis 
se consideran entrevistas semiestructuradas a profundidad, documenta-
ción/información, literatura especializada y discursos oficiales. 

Las entrevistas se realizaron mediante un acercamiento directo y 
virtual. Se entrevistó a gestores y técnicos responsables de la cooperación 
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Sur-Sur en ambos países en el período de análisis. También se consultó a 
reconocidos académicos, investigadores y expertos en el tema de la coo-
peración Sur-Sur, política pública y asuntos internacionales. Las personas 
entrevistadas se seleccionaron en tres fases de acuerdo con estos criterios: 
a) servidores/analistas técnicos y directivos de las instituciones a cargo de  
la cooperación Sur-Sur en el periodo de estudio; b) expertos en temas  
de políticas públicas, cooperación internacional y relaciones internacio-
nales; y c) expertos/ investigadores/consultores internacionales en coope-
ración Sur-Sur.

La información del primer grupo sirvió para conocer, caracterizar 
y analizar los factores que configuraron las políticas de oferta de coope-
ración Sur-Sur. Esa información debió explicarse y argumentarse con 
conocimientos más amplios, por ello se acudió a un segundo grupo como 
una manera de controlar la información. El análisis interno de cada país 
demandó una mirada de contexto regional y su inf luencia en los factores 
analizados y en esta tercera fase se requirió el enfoque analítico de exper-
tos en temas de cooperación Sur-Sur. También es necesario indicar que 
inicialmente hubo una fase de entrevistas y comunicaciones personales 
para orientar las preguntas de investigación. 

Se utilizaron fuentes primarias y secundarias. Se acudió a institucio-
nes como la Agencia de Cooperación de la Presidencia en Colombia y la 
Cancillería en Ecuador para recabar información. Se complementaron las 
indagaciones con los repositorios de información de organismos públicos  
y bibliotecas. Este cúmulo de información con diferentes fuentes y méto-
dos de recolección obtenida mediante la revisión documental oficial y 
académica y las entrevistas sirvió para realizar una triangulación de datos 
(Hernández Sampieri, Fernández y Baptista 2014).

Desde una mirada política, se analizaron los factores más relevantes 
que intervinieron en la política de Colombia y Ecuador como socios ofe-
rentes de cooperación Sur-Sur, que se apropiaron de ella amparados en el 
modelo de desarrollo y la institucionalidad y crearon sus propias estrate-
gias con el fin de asociarse y cooperar técnicamente para el desarrollo a 
través de relaciones bilaterales, multilaterales e interregionales. Aunque 
algunos factores propuestos fueron estudiados con diferentes enfoques, 
hay una carencia de evidencias a la hora de entenderlos en conjunto y 
explicar cómo interactúan e inciden en las políticas de un oferente de 
cooperación Sur-Sur. 
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El marco referencial, desde una mirada ontológica y epistemológica 
positivista, permitió seleccionar las perspectivas teóricas para el análisis. 
Desde una posición teórica liberal con el neoliberalismo institucional y 
el nuevo liberalismo de Moravcsik, se recurrió a otros enfoques teóricos 
como el constructivismo y el análisis de política exterior con el fin de 
tener un mejor entendimiento y explicación del tema. En los capítulos 
empíricos se utilizaron herramientas del método comparado para esta-
blecer diferencias y semejanzas en las categorías asignadas en cada factor 
(Ragin 1994; Tilly 1991; Hopkin 2010). 

El análisis inicia con una aproximación de la situación del tema y la 
metodología. Luego, se examinan los factores que configuraron la política 
de oferta de cooperación Sur-Sur por parte de Colombia y Ecuador entre 
2008-2015. Se estudian cuatro factores políticos y técnicos principales y uno 
transversal sobre el contexto regional. Se realiza una indagación compa-
rativa con categorías o dimensiones examinadas en ambos países. Al final 
se contrasta cada factor estudiado y la política de cooperación Sur-Sur. 

En el primer capítulo se revisan los principales enfoques teóricos que 
sostienen la investigación. Luego, se analizan las discusiones conceptuales 
de los factores para el posterior análisis. En el segundo capítulo se examina 
el posicionamiento internacional. Se parte de acontecimientos que estu-
vieron presentes en ambos países para luego revisar tres dimensiones: 
la política exterior, la postura en el concierto internacional y las capaci-
dades de cada país. En el tercer capítulo se explica el liderazgo político 
caracterizando el perfil presidencial y la representación gubernamental 
mediante el discurso y la visión del mundo. En el cuarto capítulo se estu-
dia el modelo de desarrollo que identificó ese período en ambos países. 
Se revisan la planificación del desarrollo y la articulación del Estado con 
los actores. En el quinto capítulo se define la institucionalidad de la coo-
peración Sur-Sur con la revisión de la política de oferta y el manejo de la 
agenda de cooperación Sur-Sur. Finalmente, se presenta una sección de 
conclusiones con una intensa discusión donde se contrastan los hallaz-
gos empíricos, mediante similitudes y diferencias encontradas en cada 
subfactor o categoría, y los debates teóricos que conducen a cristalizar el 
aporte de las relaciones internacionales y de la cooperación internacional 
desde el Sur que sirvieron para enfatizar en la importancia de estudiar 
temas y casos desde esta región, así como entregar un aporte académico 
con pautas para futuras investigaciones. 
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Capítulo 1

Mirada teórica sobre  
la cooperación Sur-Sur

Para iniciar este estudio, en primer lugar, se debe precisar que se entiende 
a la cooperación Sur-Sur desde una concepción política porque combina 
intereses nacionales con solidaridad y técnica científica por ser un instru-
mento para el desarrollo. En segundo lugar, para este estudio se concibe 
como política de cooperación Sur-Sur al programa de acción que lleva 
adelante un Estado en esta materia, cuyas directrices establecen razo-
namientos coordinados para atender una situación y tomar decisiones 
oportunas, adecuadas y alineadas con el desarrollo del país. 

El proceso de la política pública está influido por ideologías, paradig-
mas, sociedad civil, sociedad política, capacidades institucionales, técni-
cas y financieras, cultura pública, toma de decisiones, configuración del 
Estado y relaciones de poder doméstico e internacional (Franco y Lanzaro 
2006). De ahí que tal política puede encontrarse explícita o implícita en 
las bases jurídicas e institucionales del Estado. Para Dye (2008) la política 
pública es lo que “los gobiernos deciden hacer o no hacer”; es decir, las 
acciones que emprenden para atender un problema social. Más allá de 
esa acción o inacción gubernamental para resolver problemas públicos, 
las políticas también reflejan valores de una sociedad que son priorizados 
en la toma de decisiones (Kraft y Furlong 2004). Para Yves Mény y Jean-
Claude Thoening (citados en Muller 2002), el diseño de la política pública 
adquiere la forma de un programa de acción gubernamental en un sector 
de la sociedad o un espacio geográfico determinado. 
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Revisión retrospectiva de la cooperación: antesala  
de una cooperación más asequible y cercana con el Sur 

Después de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945), en medio de la devas-
tación, la firma de la Carta de Naciones Unidas en 1945 evidenció la nece-
sidad de interrelacionarse y cooperar entre Estados. La Conferencia de 
Bretton Woods en 1944 y el Sistema de Naciones Unidas en 1945 fueron 
el preámbulo del marco constitutivo de la cooperación internacional 
para el desarrollo y la paz. 

La cooperación internacional fue una respuesta a la necesidad de un 
mundo pacífico. Así se concibió y la han caracterizado en la comunidad 
académica, especialmente los racionalistas. Keohane (1984, 26) sostuvo 
que tal cooperación no solo dependía de los intereses, sino que surgió de 
una discordia; sin ella no habría cooperación, solo armonía. La coopera-
ción es inseparable de las relaciones entre Estados, instituciones y acto-
res, aunque las formas sean diversas, aun entre Estados egoístas (23-25).  
Un mundo sin cooperación es difícil de imaginar. 

Para Axelrod y Keohane (1985, 228, 232, 234) la cooperación equi-
vale a una situación en la que están presentes conflictos e intereses y don-
de los actores acomodan sus actuaciones de acuerdo con preferencias de 
otros, sean actuales o anteriores, mediante un proceso de coordinación 
de políticas (Milner 1992, 467). Es decir que la cooperación surge de las 
expectativas de los actores (Axelrod 1984), que existe una conexión entre 
cooperación e intereses comunes e individuales. De acuerdo con Björn 
Hettne (1995, 154), la cooperación como un fenómeno de las relaciones 
internacionales es moderna, activa, se mueve y su permanencia involucra 
un proceso dinámico sujeto a cambios. 

En un principio la actividad cooperante identificó tres dimensiones 
para que las partes participaran: 1) intereses mutuos, 2) promoción de la 
cooperación futura y 3) composición de los actores (Axelrod y Keohane 
1985, 228, 232, 234). Para Axelrod (1984; 1997) la cooperación se da en 
un entorno de colaboración en donde las promesas, recompensas, ame-
nazas y castigos inf luyen para cooperar, más que persuadir o emplear la 
fuerza. Esto da lugar a que los Estados actúen racionalmente y cooperen 
para obtener ganancias absolutas y así aumenten los beneficios (Milner 
1992; Daddow 2017). 
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Cabe anotar que Axelrod y Keohane concebían la cooperación entre 
países iguales o desarrollados; de ahí que el dilema del prisionero1 no hacía 
diferencia entre un actor y otro, sino que trataba de justificar las inten-
ciones y decisiones que estos actores tomaban de acuerdo con las circuns-
tancias. Tampoco se consideraban los aspectos domésticos o internos que 
hacen parte de la práctica de la cooperación. Milner (1992, 467) señaló 
que la literatura había descuidado el estudio de la política interna en el 
análisis de la cooperación internacional, lo que limitaba la comprensión 
del fenómeno.

Los tipos de cooperación internacional son varios y dependen de 
capacidades, voluntades, recursos, intereses y otros aspectos políticos, 
económicos, culturales y técnicos. Sus propósitos iniciales fueron huma-
nitarios y utilitarios (Lumsdaine 1993; Mckinlay y Little 1997). Luego 
surgió la idea de apoyar el desarrollo. Este alcance, de acuerdo con las 
perspectivas de las relaciones internacionales, se explica desde la visión 
realista según la cual los Estados buscan satisfacer sus intereses nacionales 
y ejercer dominio, desde el enfoque liberal por el manifiesto de reglas e 
instituciones internacionales, y desde el constructivismo por las normas 
compartidas internacionalmente (Pauselli 2013).

La definición de la cooperación internacional para el desarrollo —como 
una forma particular de la cooperación internacional— ha experimen-
tado constantes transformaciones (Unceta y Yoldi 2000), en las que han 
intervenido actores, eventos, políticas, valores y el propio sistema inter-
nacional. Para Gómez y Sanahuja (1999), la cooperación internacional 
para el desarrollo es el conjunto de actuaciones de actores públicos y 
privados de países de diferente nivel de renta para impulsar el progre-
so económico y social de los países del Sur. Su propósito es contribuir 
a un contexto internacional más equilibrado, estable, pacífico y seguro.  
Con ella se crean y fortalecen capacidades para el desarrollo de los Esta-
dos. Por eso, se relaciona con las capacidades humanas, individuales y 

1  El dilema del prisionero es un problema de la teoría de juegos cuyo fin es demostrar 
que dos personas/Estados pueden decidir no cooperar aun en contra de sus propios intere-
ses. Esta recreación le sirvió a Axelrod (1984) para demostrar que hay mejores condiciones 
cuando se coopera que cuando una parte no quiere hacerlo.
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colectivas que se derivan de los bienes, servicios o conocimientos, y son 
los individuos los que se apropian y le dan valor (Sen 1983, 1116). 

Como se mencionó anteriormente, desde mediados del siglo XX se 
originó un sistema de cooperación internacional para el desarrollo fuer- 
te donde imperaban los intereses políticos y económicos, principalmente 
de países con mayor peso a escala mundial. Más que razones prácticas-
técnicas, lo que imperaba eran ciertos intereses geopolíticos, pues la coope-
ración internacional se desarrollaba en un contexto de postguerra y recién 
comenzaba a organizarse la institucionalidad internacional contemporánea 
(Unceta y Yoldi 2000; Ayllón 2007; Tassara 2012b). Por tanto, los objetivos 
de la transferencia de capitales y recursos fueron geoestratégicos, polí-
ticos y económicos, y se alinearon con principios ideológicos en el marco 
de la bipolaridad este-oeste (Duarte y González 2014; Ayllón 2007; Prado-
Lallande 2020a, 2020b).

En 1961 se impulsó la creación de la Organización de Cooperación 
para el Desarrollo Económico (OCDE) y en su seno el Comité de Ayuda 
al Desarrollo (CAD) para coordinar la ayuda que ofrecían los países desa-
rrollados. Este apoyo comprendía créditos y donaciones en condiciones 
financieras favorables para países en desarrollo. La ayuda oficial para el 
desarrollo (AOD) fue definida por la OCDE como “el conjunto de f lujos 
oficiales de financiación para promover el desarrollo y el bienestar de 
los países de ingresos bajos y medios” (OCDE 2017). Mediante la AOD, la 
cooperación internacional para el desarrollo se apuntaló como una asis-
tencia a través de programas y proyectos, un apoyo vertical que implicaba 
la transferencia de recursos y asesoría. Así, las relaciones Norte-Sur2 se 
fueron consolidando en el lenguaje de la AOD, especialmente entre las 
décadas de los sesenta y ochenta.

Desde la academia, una de las principales críticas es que, si bien la coo-
peración internacional se debería dar en situaciones simétricas, la coope-
ración internacional para el desarrollo, en general, y la AOD, en particular, 
ponen en ventaja al donante, quien fija las reglas, impidiendo un diálogo 

2  La denominación Norte-Sur se designó principalmente por las diferencias económi-
cas entre los países del primer mundo y del tercer mundo o, como también se los conoce, 
desarrollados y subdesarrollados. A los países del Norte se los veía como poseedores de 
riquezas y quienes controlaban la economía mundial, mientras que a los del Sur como 
países con menor nivel de bienestar y desarrollo (Bertoni 2011).
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equilibrado y restando importancia a las necesidades del receptor (Ripoll 
y Ghotme 2015; Ayllón 2007). En consecuencia, las dinámicas históricas y 
el avance teórico económico-desarrollista han impulsado la creación de 
políticas para un sistema internacional de cooperación para el desarrollo 
mientras diferenciaban a los países entre desarrollados y subdesarrollados 
(Sanahuja 2001; Duarte y González 2014). La cooperación Sur-Sur nació 
como una alternativa ante la AOD y fue impulsada desde los países que 
mostraban menor desarrollo. En un principio era marginal y estaba casi 
ausente del sistema de cooperación internacional para el desarrollo que se 
había comenzado a institucionalizar en los años sesenta (Tassara 2012b). 

En este punto se debe señalar que la coordinación de políticas es un 
elemento presente en la definición de Keohane y retomada por Milner 
(1992). En su análisis, la autora señala que existe un vacío en el tratamiento 
de la dimensión interna y doméstica de la cooperación, donde intervienen 
varias políticas públicas. Este proceso de coordinación facilita la acción 
para lograr los objetivos de un Estado con sus asociados. La advertencia 
de Milner sobre la importancia de las políticas internas para comprender 
la cooperación internacional marcó un punto neurálgico que obligó a la 
comunidad académica a prestar más atención a dichas políticas.

Por su parte, Lancaster (2007) indaga en la evolución de los propósitos 
de la cooperación y señala que los eventos, las tendencias internacionales y  
las presiones son insuficientes para explicar los motivos de los Estados 
cooperantes porque también influye la política doméstica. En esta inter-
vienen las instituciones políticas, que son clave en la toma de decisiones, 
los intereses por sobre los propósitos y la organización de los gobiernos 
para la gestión de la cooperación. 

Las características de la AOD y la cooperación Sur-Sur se diferencian 
en su naturaleza y práctica (Morasso 2015b). Hasta aquí hemos referen-
ciado las características de la cooperación internacional para el desarrollo 
público bilateral o multilateral, considerando que se gestiona entre Estados 
y diversos actores. Su pluralidad abarca temas con alcance global, regional, 
nacional y local (Prado-Lallande y Valásquez 2013, Prado-Lallande 2018; 
Duarte y González 2014; Ayllón 2007). Como la cooperación Sur-Sur es 
política-técnica y apoya el desarrollo, utiliza la mayoría de los elementos de  
la AOD. Sin embargo, marca una diferencia al gestionar y aplicar sus 
acciones apropiándose de una particularidad de corresponsabilidad y 
sociedad entre las partes.
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En 1955, en la Conferencia de Bandung (Indonesia), promovida por 
China, India, Egipto, Indonesia y otros países, participaron 29 jefes de 
Estado (23 Estados asiáticos y seis africanos), quienes acordaron una 
agenda común con diez principios. Fue un hito en la cooperación Sur-
Sur como movimiento político global (Gray y Gills 2016, 558). Su objetivo 
central fue apartarse de algún posicionamiento geoestratégico político y 
fortalecer sus capacidades autónomas, buscando ejercer un rol acorde a 
sus necesidades. El Movimiento de los Países No Alineados tuvo su ori-
gen gracias a este precedente (Lechini y Morasso 2015). Esta agrupación 
se creó con la finalidad de tomar una posición neutral entre las dos ten-
dencias ideológicas de ese momento, promovidas por Estados Unidos y la 
Unión Soviética. Ambos eventos marcaron el inicio de una cooperación 
característica del Sur. 

En los años sesenta, mientras empezaba a surgir la AOD, también 
se comenzó a gestionar una nueva forma de cooperación como una ini-
ciativa de países con menor desarrollo y excolonias que buscaban unirse 
para formar una fuerza sólida y con objetivos comunes. Se trataba de la 
cooperación Sur-Sur. Se considera que durante esos años se impulsó la coo-
peración para el desarrollo (Tassara 2012b; Malacalza 2020, 3), pero no 
todos los países se beneficiaron de los intercambios, en particular porque 
la cooperación vertical Norte-Sur se centró en países considerados geo-
estratégicos políticamente.

Varios fueron los motivos que cristalizaron esta unión. Uno de los 
acontecimientos determinantes fue el proceso de descolonización en Áfri-
ca y Asia. Otro evento fue el aumento de los precios de materias primas, 
el petróleo y la participación de los países independientes en el plano 
internacional para procurar un nuevo orden económico internacional, en 
un período de globalización en un entorno neoliberal (Lechini y Morasso 
2015). Esto fue el preludio y la plataforma para un nuevo enfoque en coo-
peración para naciones en desarrollo. 

La cooperación Sur-Sur, con un enfoque más asociativo y equitativo, 
era una opción para las naciones que no tenían la posibilidad de cooperar 
e interactuar en un sistema internacional desigual. Esta cooperación parte 
de supuestos básicos comunes entre los Estados; convergen intereses para 
alcanzar objetivos de desarrollo e incidir en los temas globales conjun-
tamente (Lechini 2014). Ello concuerda con la convicción que tuvieron 
en un inicio los países recientemente independizados sobre el poder que 
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ejercería al contar con una mayoría en el sistema internacional (Delgado 
y Sáenz 2010). Al aunar esfuerzos, los países involucrados en este tipo de 
cooperación fortalecieron sus capacidades de negociación con el Norte, 
presentando y resolviendo problemas comunes, con mayores márgenes 
de autonomía y posibilidades de inf luir en el panorama internacional.

Brun (2021, 17-18) destaca la declaración de PABA que manifiesta 
la “autosuficiencia colectiva (collective self-reliance) […] participación en 
asuntos internacionales” a propósito del vínculo político entre cooperación 
internacional para el desarrollo y política exterior, por lo que no se puede 
dejar de reconocer “el papel de palanca política de cooperación Sur-Sur”. 
Si bien se la denominaba mayoritariamente como Cooperación Técnica 
entre Países en Desarrollo (CTPD), Domínguez, Lo Brutto y Surasky 
(2019, 9) puntualizan que lo económico y político en cooperación Sur-Sur 
“aparecen inextricablemente unidos”.

Aunque el escenario político y económico posterior fue cambiando y, 
con ello, los principios con los que se fundó el Movimiento de los Países 
No Alineados, algunos de ellos se mantuvieron con el modelo neoliberal: el 
fortalecimiento de la cooperación Sur-Sur, la lucha contra la pobreza para 
alcanzar mejores condiciones y el respeto hacia el derecho internacional 
(Brito 2016). Uno de los logros fue la creación del Grupo de los 77, consti-
tuido por países en vías de desarrollo, para tomar posiciones comunes por 
una política comercial más favorable a sus necesidades en la Conferencia 
de la Organización de Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo I en 
Ginebra en 1964, que reconoció la relevancia de la cooperación Sur-Sur.

En 1974 el Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas (PNUD) 
creó la Unidad Especial para la Cooperación Técnica entre los Países en 
Desarrollo, que luego pasó a llamarse Oficina de Naciones Unidas para 
la Cooperación Sur-Sur, con lo que se estableció a la cooperación Sur-Sur 
como modalidad para ese organismo (Santander 2016a). En 1978, con 
el PABA, se establecieron los lineamientos para la cooperación Sur-Sur. 
Tomó tanta importancia que el secretario general de Naciones Unidas Ban 
Ki-moon afirmó que “la cooperación Sur-Sur ofrece soluciones reales y 
concretas a problemas de desarrollo comunes” (CEPAL 2013, s/n). Además, 
las Naciones Unidas han apostado para que este tipo de cooperación 
supla las necesidades que tienen los países en diversos temas, que muchas 
veces no son de interés para los donantes tradicionales y los recursos para 
cooperación son insuficientes (Malacalza 2020). 
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El término cooperación Sur-Sur comenzó a utilizarse más exten-
didamente a partir de 1987, tras la creación de la Comisión del Sur, y 
adquirió popularidad en la región latinoamericana, primero en los países 
emergentes y, luego, con las alianzas progresistas como “una expresión de 
solidaridad entre países en desarrollo” (SEGIB 2014a, 9, 20). 

Por sus raíces, la cooperación Sur-Sur se considera más adaptativa a 
los intereses nacionales y capacidades de los beneficiarios. Sin embargo, 
el principio de solidaridad puede quedar estancado en el discurso porque 
en las acciones muchas veces se desdice cuando los Estados responden a 
intereses nacionales. Los varios intentos de integración latinoamericana, 
la participación de China como socio geoestratégico, la composición del 
multipolarismo y la transcendental presencia del posneoliberalismo, en 
disputa con el neoliberalismo, entre otros, han provocado un desgaste 
en la cooperación Sur-Sur, lo que significa una crisis en su esencia en el 
siglo XXI (Lo Brutto y González 2017). 

Entonces, tras esa retórica de solidaridad se condensa una mezcla 
de buenos propósitos con intereses. En la región, esto se evidenció sobre 
todo en países grandes como Brasil, México y Argentina. La solidaridad 
se destaca sobre todo cuando se diferencia entre la cooperación Sur-Sur y 
la tradicional (Benzi y Lo Brutto 2016), aunque muchas veces fue utilizada 
en la cooperación tradicional, sobre todo en la de tipo humanitario y en 
la internacional para el desarrollo. 

Existen diversas definiciones de lo que es la cooperación Sur-Sur. 
No obstante, todas parten de los principios fundacionales antes men-
cionados. Lechini (2009, 67-68) sostiene que tanto la definición de Sur y 
de cooperación Sur-Sur carecen de una única interpretación y están en 
constante dilucidación. Kern y Weisstaub (2011, 89) invitan a interpretarla 
desde su funcionalidad para diferenciarla de la cooperación Norte-Sur. 
Para Surasky (2013) es un proceso sistemático y políticamente motivado  
de intercambio recíproco y equitativo de capacidades para promover el de- 
sarrollo (2013, 9); se diferencia de la AOD por presentarse como una coo-
peración donde no predomina el condicionamiento político. Por su parte, 
Brun (2021) enfatiza en su base política. 

En esta obra se entenderá a la cooperación Sur-Sur desde una con-
cepción político-técnica que conjuga intereses nacionales y solidaridad. 
Se conforma como una práctica horizontal donde los actores del Sur 
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intercambian experiencias, conocimientos y recursos materiales, pro-
moviendo la adaptación, la innovación y la apropiación con el propósito 
de contribuir al desarrollo de las capacidades. 

Los organismos internacionales proponen la cooperación Sur-Sur, 
sobre todo, como una de tipo técnico (CEPAL 2013; SEGIB 2014a; Infor-
me de Bogotá 2010; SELA 2014a; UNOSSC 2019). Parte de la academia, 
en cambio, plantea que es una cooperación política-técnica porque los 
países forman coaliciones para tener ventajas de negociación, defender 
sus intereses y contar con mayor autonomía para resolver sus problemas 
e intereses (Lechini 2009; Lechini y Morasso 2015; Brun 2021). Un ejemplo 
de ello son las iniciativas regionales como UNASUR y CELAC, que se 
establecieron en la región como una “modalidad de gobernanza inter-
gubernamental” en espacios políticos favorables para la cooperación 
(Riggirozzi y Tussie 2018, 6-7). 

La cooperación Sur-Sur tiene un componente político (Prado-Lallande 
2018; Brun 2021) y otro técnico (Lechini 2014; Malacalza 2020, 3; Tassara 
2013b; Ayllón 2013a). Estos se manifiestan a través de proyectos y acciones 
en los que se incluyen estudios, asesorías, intercambios y capacitaciones. 
Al hablar de componentes técnicos, se hace referencia a materializar y a 
ejecutar la cooperación en ciencia, tecnología, salud, educación, cono-
cimiento, intercambios, entre otros. El componente político se manifiesta 
como una construcción de prácticas alternativas para un diálogo político 
en relaciones bilaterales y de integración regional e interregional. Está pre- 
sente en las negociaciones de agendas locales, globales y en la coordi-
nación de políticas con el fin de crear espacios conjuntos para incidir y 
conseguir algo. 

En América Latina la cooperación Sur-Sur, producto de un acer-
camiento y nexos políticos, a menudo se desarrolla mediante relaciones 
bilaterales técnicas-científicas. Se intercambian capacidades técnicas y 
administrativas y se desarrollan actividades conjuntas para fortalecer 
varios ámbitos: científico-tecnológico, económico-comercial, social, cul-
tural, entre otros (Ayllón 2016). Este estudio se centra en la cooperación 
Sur-Sur bilateral y regional técnica-científica con base política para apor-
tar al entendimiento de las relaciones que se dieron en Latinoamérica 
durante el período antes indicado. 
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Terminologías, modalidades, instrumentos,  
actores e institucionalidad de la cooperación Sur-Sur

El recorrido histórico de la cooperación Sur-Sur y, más aún, los primeros 
años del siglo XXI, dan cuenta de la difuminación de su esencia: el espíritu 
solidario (Lo Brutto y González 2017). Ha servido como instrumento de 
posicionamiento, imagen o liderazgo y, en algunos casos, ha reproducido 
dinámicas de la cooperación tradicional, restando importancia a los prin-
cipales ideales de una cooperación alternativa. 

Como lo que se busca con la cooperación Sur-Sur es establecer rela-
ciones sobre la base de las necesidades de oferentes y receptores, la termi-
nología que se utiliza es la de socio oferente y socio receptor para el que 
entrega algo y el que lo recibe, respectivamente. Si hubiese intercambio 
mutuo, los dos países o las partes serían socios receptores y, a la vez, 
socios oferentes. Estas denominaciones están dadas por la sociedad que 
se establece con este tipo de cooperación, en la que no solo se comparten 
recursos materiales e intangibles, sino que también se crea una comunidad 
con la otra parte, que se encuentra en condiciones similares. Este trabajo se 
enfocará en el papel de Colombia y Ecuador como oferentes, es decir, como 
actores que proveen, comparten, traspasan, entregan y transfieren algún 
recurso material o inmaterial. Esta comunidad permite que ambas partes 
cooperen de manera técnica y establezcan acuerdos políticos para actuar 
en el plano internacional beneficiándose mutuamente en un intercambio 
de doble vía en el que convergen valores e intereses (Prado-Lallande 2018; 
Ojeda 2016; Kern y Weisstaub 2011).

Las modalidades que más practican los socios oferentes son la coo-
peración financiera (reembolsable o no reembolsable) y la cooperación 
técnica. Estos fondos sirven, por un lado, para el intercambio comercial o 
inversiones mediante créditos y, por otro, para fortalecer las capacidades, 
a través de una cooperación técnica, otorgar becas y movilizar expertos. 
Ambas formas de financiamiento son utilizadas por la cooperación 
Sur-Sur, aunque las primeras son más comunes en la cooperación vertical 
(Malacalza 2019c). 

Las modalidades dependen, en gran medida, de la política exte-
rior de los países y sus intereses nacionales. Las agendas pueden variar.  
Así, los países cooperantes emergentes, como Brasil y México, pueden 
realizar intercambios, no solo de experiencias y capacidades institucionales 
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y técnicas, sino también de recursos financieros. En cambio, países de 
menor desarrollo relativo ven en la cooperación Sur-Sur una forma 
de ayudarse mutuamente en un nivel técnico para generar capacidades 
(Lechini y Morasso 2015). 

En otro orden, la cooperación puede ser bilateral, multilateral, des-
centralizada, empresarial o triangular. Los proyectos, los programas y las 
acciones constituyen los instrumentos para canalizar y ejecutar la coo-
peración y pueden dirigirse para formación, capacitación, ayuda técnica, 
infraestructura, institucionalidad, asesorías, intercambios, investigación y 
desarrollos tecnológicos, transferencia de experiencias, conocimientos 
y buenas prácticas. Son instrumentos que buscan generar capacidades en 
los países socios receptores y en sus habitantes (AECID 2019). 

En este punto se destaca la articulación del Estado nacional con 
terceros actores. Aquel tiene el rol de cooperar técnicamente para el 
desarrollo mediante el establecimiento de alianzas estratégicas y así 
incidir en las decisiones internacionales. También tienen participación 
organismos multilaterales o regionales, instituciones internacionales y 
mecanismos de colaboración públicos. La participación de gobiernos 
subnacionales, locales, instituciones o agrupaciones también han par-
ticipado en la dinámica de dicha cooperación, aunque sus interaccio-
nes fueron marginales hasta el período estudiado (Míguez 2020; Actis, 
Lorenzini y Zelicovich 2016). 

Según la teoría liberal de Moravcsik y el neoliberalismo institucio-
nal —que se revisarán más adelante—, es importante reconocer otros 
tipos de actores que intervienen en la cooperación, examinar sus roles y 
las áreas en las que actúan. Estos actores juegan un papel determinante 
en las agendas de política exterior, en la creación de las políticas públicas 
y, en general, son significativos para solventar los intereses nacionales 
que subyacen a las políticas de cooperación. Como la cooperación está 
en constante movimiento, aparecen otros intereses y necesidades ligados 
a diversos actores, por ejemplo, las organizaciones de la sociedad civil 
(Ayllón 2020). Esta pluralidad se inserta en las relaciones económicas, 
políticas y sociales dando paso a las asociaciones público-privadas que 
tienen un creciente peso de participación en la cooperación (Echart 2016; 
Ojeda y Muñoz 2019). 

Algunos problemas, sobre todo sociales, no pueden ser atendidos 
solo desde el Estado y requieren la participación de actores sociales 
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(Sousa 2016). La intervención de las organizaciones de la sociedad civil 
frecuentemente está alejada de una política de cooperación Sur-Sur 
(Ayllón 2020). Este distanciamiento se observa en la región, sobre todo 
en aquellos países en los que la cooperación Sur-Sur es incipiente y no tie-
ne consolidada su institucionalidad. Entre los actores más activos que 
intervienen en las actividades de cooperación Sur-Sur, de forma oficial o  
no, están las universidades, las ONG, las cámaras empresariales, los 
organismos internacionales y los gobiernos subnacionales y locales 
(Echart 2016; Giacalone 2014). 

En cuanto a los objetivos, en diversas oportunidades la cooperación 
Sur-Sur sirve para conseguir un acercamiento político y diplomático para 
inf luenciar y asegurar apoyo en votaciones en organismos internaciona-
les como Naciones Unidas. Otras metas contemplan internacionalizar las 
empresas nacionales, obtener beneficios mediante los acuerdos de inter-
cambio comercial y hasta proyectos de infraestructura que, como señala 
Sanahuja (2011), pueden financiarse con créditos de bancos de desarrollo 
dentro de la cooperación Sur-Sur.

Por su parte, la plataforma y arquitectura institucional de la coo-
peración Sur-Sur ha ido aumentando junto con su importancia global. 
A nivel internacional, varios organismos como el PNUD, la CEPAL, el 
Sistema Económico Latinoamericano (SELA) y la Secretaría General 
Iberoamericana (SEGIB) cuentan con dependencias específicas para 
ejecutar la cooperación Sur-Sur (Ojeda 2016). Este multinivel de gober-
nanza da cuentas de lo inclusivo y de una relación horizontal. En lo que 
respecta al ámbito nacional, han sido los mismos gobiernos los que, a 
través de su política exterior y de cooperación, han gestionado la coope-
ración Sur-Sur. Esta se da en concordancia con sus planes nacionales de 
desarrollo, intereses de gobiernos subnacionales y grupos sociales o del 
sector privado. La cooperación atiende dos motivaciones: normativas 
e instrumentales. La primera se refiere a la solidaridad y a las aproxi-
maciones que puede haber entre los países pares. La otra se refiere a los 
instrumentos para ejecutar la política exterior (Hirst 2011). 

Por la importancia de la práctica de la cooperación Sur-Sur en paí-
ses de habla hispana y portuguesa en la región, se creó la SEGIB como 
un organismo internacional y un referente iberoamericano. Esta inició 
sus labores para consolidar mecanismos y aglutinar las experiencias 
de cada país en materia de cooperación internacional. Hasta el siglo 
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pasado no hubo una institución que se encargara de recopilar esas 
experiencias y dar cuenta de los resultados de la cooperación Sur-Sur en  
Iberoamérica.

Para Vergara, los espacios internacionales antes señalados se acti-
varon y fueron importantes para la cooperación Sur-Sur desde el inicio 
del siglo XXI. El Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la 
Cooperación Internacional de SEGIB “logró articular a los responsables 
de los 22 países a cargo de la cooperación Sur-Sur […]. Desde ese orga-
nismo se impulsaron políticas internacionales y se posicionó un discurso.  
Se empezó a pensar y repensar la cooperación Sur-Sur para nuestros 
países” (entrevista a Rocío Vergara, exdirectora y subsecretaria de coope-
ración internacional y técnica en SETECI, agosto de 2019).

La disponibilidad de recursos económicos para la cooperación 
Sur-Sur dependía de cada socio. Algunos países —entre ellos Brasil, 
Argentina, Chile y Colombia— tenían presupuestos específicos para 
desarrollar actividades y proyectos de cooperación Sur-Sur. Otros, en 
cambio —como Ecuador—, carecían de una asignación sostenida, por 
lo que su campo de acción como socios oferentes fue más limitado (Can-
cillería de Ecuador 2018). 

Corrientes teóricas 

Las teorías positivistas y postpositivistas de las relaciones internaciona-
les permiten analizar fenómenos internacionales como la cooperación  
Sur-Sur desde su lógica y óptica argumentativa (Salomón 2001). Sus con-
tribuciones y limitaciones se dan según la pregunta de investigación, la de- 
marcación conceptual, el nivel y la unidad de análisis y lo que se entien- 
de por cooperación (Malacalza 2019; Ojeda 2016; Ochoa y Prado-Lallande  
2017; Prado-Lallande 2009). Estas teorías, desde el análisis cuantitativo o 
cualitativo, aportan para comprender la cooperación Sur-Sur.

Esta se puede estudiar desde al menos cinco perspectivas teóricas: 
realismo, neorrealismo, liberalismo, neoliberalismo y constructivismo, y 
también desde el análisis de política exterior (Sanahuja 2011). Por sí sola, 
ninguna explica completamente los factores que inciden en la política de 
oferta de cooperación Sur-Sur de un Estado. Las teorías que aportan más 
se relacionan con el liberalismo, específicamente con el neoliberalismo 
institucional y la nueva teoría liberal de Moravcsik, que son las más útiles 
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al destacar la actuación del Estado y otros actores para maximizar sus 
beneficios y sus preferencias de acuerdo con intereses nacionales. 

Este estudio se enfocará en las perspectivas que inciden en el marco 
explicativo. El análisis iniciará a partir del liberalismo y el constructivis-
mo. El liberalismo contempla la posibilidad de cooperar entre Estados 
para el progreso en general (Jervis 1999). Los supuestos básicos propios de 
esta corriente son tres: la primacía de los actores sociales, la representación 
y preferencias de los Estados, y la interdependencia y el sistema interna-
cional (Doyle 1986). Sus tres niveles de análisis (individuo/grupo, Estado 
y sistema internacional) se corresponden con los supuestos mencionados y 
sirven para analizar la cooperación internacional a distintas escalas que 
se complementan. 

En cuanto al constructivismo, desde la ética y la moral, la justicia 
social y el altruismo, encuentra significados intersubjetivos que pro-
mueven la cooperación. Los grupos humanos, la identidad y el interés de 
los actores están moldeados por las ideas que comparten. Es decir que las 
relaciones entre actores se manifiestan mediante la cooperación o el con-
flicto porque las estructuras sociales se caracterizan por el conocimiento, 
los recursos materiales y las prácticas compartidas (Wendt 1995). El cons-
tructivismo se centra en variables sistémicas e ideacionales ya que explica 
la interacción entre agencia y estructura. 

Según esta corriente, el Estado no es estático, sino que cambia en 
función de su identidad, intereses e ideas. Se concentra en esas ideas y 
normas que inf luyen en las percepciones y los comportamientos de los 
actores, restando importancia a las estructuras políticas-administrativas 
representadas por Estados o gobiernos (Ochoa y Prado-Lallande 2017). 
Le interesa poco conocer las consecuencias de las acciones de los agentes, 
pues se enfoca en entender cómo estos adoptan las acciones más propicias 
según su identidad e ideas. Su principal foco de análisis es la percepción 
que tienen los actores gubernamentales y no gubernamentales de sí mismos 
y cómo los perciben los demás. Para este estudio el constructivismo 
nos sirve, particularmente, para examinar el discurso y el liderazgo en 
materia de cooperación. No obstante, tiene poca utilidad para explicar 
las preferencias de los Estados en concordancia con sus intereses y capa-
cidades nacionales. 

Por tanto, en esta obra se adopta una perspectiva teórica liberal y 
se argumenta que la política nacional repercute en la política exterior 
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(Fearon 1998). Por su parte, en sus dos niveles de análisis de política 
exterior, Putnam (1993) considera que los condicionamientos internos 
repercuten en la política exterior y viceversa. El estudio de Rosenau (1971)  
también demuestra la interrelación entre los procesos políticos internos y 
externos, aunque funcionen de manera independiente. En consecuencia, 
considera a la política exterior como política pública interméstica por 
cuanto en ella confluyen asuntos internacionales y domésticos (Lechini 
2006, 2014; Morasso 2013, 2014; Long 2017). En este estudio se utilizará la teo-
ría liberal de Moravcsik y el neoliberalismo institucional que se complemen-
ta con algunos aportes del constructivismo para el análisis del discurso y 
del liderazgo político en los Estados estudiados. También se examinará la 
política exterior utilizando herramientas del método comparativo. 

En su revisión de la teoría liberal, Moravcsik (1997) explica cómo 
ocurre la construcción de intereses. Argumenta que la relación Estado-
sociedad es esencial para el accionar externo. La acción estatal es el resultado 
de sus preferencias en las que interviene la sociedad al articular valores, 
intereses y representaciones políticas (Vitelli 2014), y por la interdepen-
dencia que existe entre las preferencias estatales y las de otros Estados 
que cooperan y que propician la generación de políticas. El autor propone 
como variantes la teoría liberal, el liberalismo ideacional, el comercial y 
el republicano. Esta teoría ofrece una articulación entre identidad y polí-
tica exterior y puede combinarse con otras propuestas para entender la 
cooperación (Merke 2008).

Según Moravcsik (1997, 2009) las relaciones Estado-sociedad —aso-
ciadas al contexto doméstico e internacional en las cuales están inmersas— 
impactan en el comportamiento del primero y en la política mundial.  
Por tanto, las variaciones de las preferencias de los Estados se dan a partir 
de sus características distintivas, sus instituciones o su sociedad civil. 
Para el nuevo liberalismo la cooperación busca atender preferencias 
domésticas y apoyar a otros Estados para producir beneficios compartidos 
(Prado-Lallande 2020a, 65). Esta variante del liberalismo reconoce las con- 
diciones internas y externas de un Estado en donde intervienen varias 
políticas públicas. Desde la posición liberal de Moravcsik (1993) estudiar 
lo doméstico separándolo de lo internacional es insuficiente para entender y 
analizar los fenómenos políticos internacionales porque hay una interac-
ción entre ambas políticas. Además, permite explicar la política exterior 
de Estados con capacidades distintas, por ejemplo, de Estados pequeños 
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que actúan con potencias en el ámbito externo. Putnam (1993) propone 
algo similar al aseverar que las condiciones domésticas se conjugan con 
las negociaciones internacionales. 

Según Goldstein y Keohane (1993), analizar las preferencias de ideas 
contribuye a entender las causas y el comportamiento de los agentes y 
sirve para comprender la política exterior.  La manera en que cada uno 
responde se relaciona con las variables domésticas que influencian el com-
portamiento del Estado. Desde esta perspectiva, la coordinación política 
define la cooperación, pues es un proceso mediante el cual las políticas 
impulsadas por los gobiernos facilitan la consecución de objetivos. 

La teoría multicausal de Moravcsik sostiene que las ideas sociales, 
los intereses colectivos y las instituciones configuran las preferencias e 
intereses del Estado, además de moldear las decisiones en el plano inter-
nacional donde se puede cooperar. Las tres variantes de la teoría liberal 
comparten supuestos basados en la naturaleza de los niveles participantes 
en la política internacional. La política interestatal está inf luida por los 
actores sociales nacionales y transnacionales que inciden sobre el Estado 
y configuran sus preferencias. Esta perspectiva de la teoría es una “inves-
tigación liberal progresista” (Moravcsik 2003, 159-160). Para explicar la 
relación Estado-sociedad en el contexto global, el autor utiliza tres premi-
sas que son centrales en la teoría liberal y que se refieren a la naturaleza 
de actores sociales, Estado y sistema internacional (159-160). 

La primera premisa, naturaleza de los actores, se explica desde la 
relación entre el Estado y los grupos privados e individuos en el ámbito 
doméstico. Desde una visión de abajo hacia arriba, estos grupos presionan 
al Estado con sus intereses. La segunda premisa, naturaleza del Estado, 
se refiere a las instituciones o sectores de la sociedad nacional que cons-
tituyen las preferencias y la representación que asume el Estado mediante 
su política exterior. La tercera premisa, naturaleza del sistema interna-
cional, se refiere a la configuración de las preferencias sociales estatales y 
participación o cooperación en el sistema internacional (Prado-Lallande 
2020b, 248-249). 

Por su parte, el neoliberalismo institucional agrega elementos de 
análisis complementarios a la teoría liberal de Moravcsik y que permiten 
realizar un estudio más profundo de los factores que explican la coopera-
ción Sur-Sur. Además del Estado como actor racional interesado en maxi-
mizar ganancias y en cooperar, se considera el papel de las instituciones y 
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regímenes internacionales, integración, nuevos actores, interdependencia, 
interacción, reciprocidad, comunicación e información (Stein 2008; Jer-
vis 1999; Axelrod 1984; Malacalza 2019; Keohane 1984; Nye 2004; Young 
1993; Daddow 2017; Jackson y Sorensen 2003, Krasner 1983, 1985). Así, se 
trata de entender el progreso mediante la cooperación con estímulos en 
las transacciones y la relación de interdependencia en un entorno de paz 
(Jackson y Sorensen 2003), así como la necesidad de los Estados de actuar 
en un ambiente de interdependencia compleja (Keohane 1984; Nye 2004; 
Malacalza 2019). 

El neoliberalismo institucional permite entender por qué las acciones 
estatales dependen de los acuerdos institucionales. Esta teoría toma en 
cuenta el interés mutuo de los Estados y la variación que sufren las insti-
tuciones para actuar con acuerdos institucionales. De ahí que la impor-
tancia de estas —con sus políticas y reglas formales e informales— se 
desprende de la capacidad de los Estados para comunicarse y cooperar 
(Keohane 1993). 

Según Jervis (1999), el argumento central del neoliberalismo institu-
cional es que, como los Estados no son similares, las preferencias se conjugan 
internamente, al igual que la fuerza que tiene el rol de las instituciones 
en la cooperación. Esta corriente resta importancia a la distribución del 
poder y se centra en las ganancias comunes y los beneficios mutuos.  
Pero el neoliberalismo no solamente atañe a lo económico, sino que 
construye una visión liberal y conservadora del ser humano y la sociedad 
interrelacionando hombre, libertad, justicia, gobierno, democracia y mer-
cado  (Vergara 2000; Harvey 2005).

Para el neoliberalismo institucional, las instituciones son impor-
tantes para la cooperación internacional porque proveen estándares que 
generan expectativas en cuanto a la actuación y el comportamiento de 
sus integrantes mediante su consentimiento formal. Facilitan los proce-
sos de la cooperación, reduciendo costos, promoviendo aprendizajes, 
creando reglas y posibilitando los f lujos de información (Keohane 2002).  
Las instituciones aumentan la cooperación y la revisten de objetivos sociales 
como la democracia, los derechos de propiedad y la liberación de merca-
dos. Esta perspectiva se preocupa por la institucionalidad de las agencias de 
cooperación, los mecanismos, instrumentos y organismos internacionales 
porque estas estructuras inciden en la capacidad para conseguir sus propó-
sitos mediante la cooperación (Ochoa y Prado-Lallande 2017).



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

46

Otro aspecto que considerar en este análisis es la sutil presencia del 
poder blando en la práctica de la cooperación Sur-Sur (Lechini y Morasso 
2020, 5). Tanto la teoría liberal de Moravcsik como el neoliberalismo 
institucional reconocen el poder blando que se da en las acciones. Desde 
estas perspectivas, se considera que el poder no es absoluto, sino relativo. 
A diferencia de los realistas, que consideran la verticalidad del poder, los 
liberales lo asumen horizontalmente en las relaciones entre Estados que 
piensan en su bienestar (Gómez 2016, 227). Así, la cooperación Sur-Sur 
ayuda a satisfacer los intereses tanto de los países socios oferentes como 
los de los socios receptores. Los primeros están interesados en apro-
vecharla para ejercer poder blando sobre otros Estados en términos de 
inf luencia. Joseph Nye (2004) cataloga este tipo de poder como “blando” 
e implica la capacidad de un Estado para incidir sobre otros y también 
sobre actores a través de acciones culturales, ideológicas y medios diplo-
máticos. Esta clase de poder se asocia con la habilidad para inf luir en 
negociaciones, acuerdos, atraer inversión y talento humano en el campo 
internacional, sin tener que acudir a la coerción; por tanto, es menos cos-
toso para la política exterior. 

Tanto la teoría liberal de Moravcsik como el neoliberalismo insti-
tucional ofrecen importantes insumos para examinar los factores por 
los que los Estados deciden cooperar con otros para progresar y lograr 
relaciones internacionales más equitativas en un contexto de cambios y 
problemas globales (Salomón 2001). Ambas perspectivas permiten explicar 
el fenómeno de la cooperación a partir de ámbitos internacionales, domés-
ticos y de las preferencias de los Estados. Estos dos enfoques posibilitan 
analizar los factores que incidieron en la configuración de las políticas de 
oferta de cooperación Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008 y 2015, 
tomando en cuenta los constantes cambios en la región, en el sistema y 
en las formas de cooperar. 

Finalmente, se hará una revisión teórica de la política exterior y la 
política de cooperación internacional del Estado en función de su polí-
tica exterior. La política exterior está constituida por las acciones de un 
país en el ámbito externo. De acuerdo con Tomassini (1988), elaborar una 
política exterior es un proceso que genera elementos de juicio para definir 
el curso de acción más apropiado para enfrentar una situación recurrente 
y de amplio interés como para requerir una acción concreta de beneficio 
general. El proceso comprende tres etapas: 1) definir el interés nacional 
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y la agenda, 2) operacionalizar esos intereses y 3) tomar decisiones. El exa-
men es el ref lejo de la planificación de la política, por lo que se vinculan 
el análisis de política exterior, la planificación y la implementación.

Las teorías de política exterior que nacieron para explicar el compor-
tamiento del Estado en la década de los cincuenta se posicionaron en el 
ámbito de las relaciones internacionales y la política comparada. Gracias 
a los trabajos de Valerie Hudson y Christopher Vore (1995) se han identi-
ficado tres líneas de investigación. Una es la política exterior comparada, 
en la que James Rosenau (1966) propuso diferenciar las características 
de cada Estado organizándolas en variables internas, externas e intervi-
nientes, vinculadas con la política exterior. Otra es el análisis de toma de 
decisiones y la importancia de los actores estudiados por Snyder, Bruck y 
Sapin (1963). Por último, los trabajos de Harold y Margaret Sprout (1956) 
pusieron de manifiesto los condicionantes que inf luyen en los tomadores 
de decisiones. A estos se sumaron los modelos de interpretación de Kenneth 
Waltz (1979), que enfatizan en lo sistémico, Graham Allison (1971), con 
el proceso burocrático que interviene en la toma de decisiones, y Robert 
Putnam (1988), quien incluye a los grupos domésticos en un doble nivel 
interno y externo para el análisis. 

Estos representantes de las corrientes ortodoxas del análisis de polí-
tica exterior sentaron las bases teóricas que dieron luz a otros estudios 
que no se enmarcaron solo en países del centro. Sus aportes tuvieron 
como denominador común la importancia de inmiscuir asuntos, actores e 
intereses, tanto internos como externos, en el análisis. En América Latina 
se encuentran los trabajos de Deciancio (2016), que abarcan los asuntos 
internos y externos; Alberto van Klaveren (1984; 1992), quien desde el 
estudio de variables externas examinó lo sistémico y los asuntos externos 
como los atributos y el comportamiento de los países tomando en cuenta 
la teoría de la dependencia; y Marcelo Lasagna (1995), quien se enfoca en 
determinantes internas que trascienden de lo doméstico a lo internacional. 

La política exterior ha sido estudiada principalmente desde países 
industrializados, de forma particular en Estados Unidos (Graham y 
Halperi 1981; Hazleton 1987; Tomassini 1988; Míguez 2020). Por ello, 
resulta difícil extrapolar los modelos de análisis de política exterior a paí-
ses del sur global. Aunque el modelo de Snyder trató de crear herramientas 
para examinar la política exterior de todos los tipos de Estados, resulta 
insuficiente aplicarla en la toma de decisiones relacionadas con culturas, 
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capacidades, geografías, problemas e intereses. Países latinoamericanos, 
como Colombia y Ecuador, no comparten las características de los Esta-
dos contemplados en los modelos de análisis propuestos (Tomassini 1988). 

Una posibilidad para solventar este problema es utilizar teorías de 
alcance medio para entender la política exterior de países pequeños o 
que no tienen la relevancia de aquellos con mayores capacidades mate-
riales e inf luencia. Teorías como las perspectivas de análisis de variables 
internas y la política comparada, junto con los estudios de caso, pueden 
aplicarse para analizar el comportamiento de Estados del sur global. 
Estos postulados son menos ambiciosos que los de Snyder en cuanto a 
explicación de la política exterior, pero ayudan a comprender mejor las 
variables que interesan (Van Klaveren 1984).

Hay varios rasgos característicos de la política exterior de los países 
pequeños. En ello coinciden autores como Maurice East (1973 citado en 
Méndez 2012, 22) y Hey (2003) que listan una serie de características. 
Algunas de ellas son: 1) bajos niveles de participación en asuntos inter-
nacionales, 2) alta participación en organismos intergubernamentales, 
3) altos niveles de apoyo a las normas internacionales, 4) respeto del uso 
de la fuerza, 5) reducido ámbito geográfico para actividades de política 
exterior, 6) posiciones morales y normativas respecto a cuestiones inter-
nacionales, 7) participación limitada en asuntos de interés para los países 
grandes, 8) uso de medios diplomáticos y económicos para incidir en 
política exterior, 9) cooperación y elusión de conflictos, 10) dependencia 
de los países grandes en cuanto a protección y recursos, 11) altos costos de 
mantener su política exterior en temas de aseguramiento físico y político. 

Tanto East (1973) como Hey (2003) reconocen que existen caracte-
rísticas propias de estos países pequeños, como la exportación de produc-
tos primarios como los agrícolas. Otra es su baja participación en asuntos 
globales y, por ende, en espacios para tomar decisiones internacionales. 
También son dependientes de países desarrollados en temas de seguridad, 
económicos y otros. Por tanto, un Estado puede contar con recursos natu-
rales, pero si no tiene capacidades para aprovecharlos industrialmente, es 
considerado débil o pequeño. Para Keohane (1969) un Estado o grupo de 
Estados pequeños tienen poca probabilidad de causar algún impacto en la 
sociedad internacional. Este pensamiento es compartido por Hey (2003), 
quien sostiene que la denominación de “Estado pequeño” depende de cómo 
lo perciben sus ciudadanos, sus Estados vecinos y la sociedad en general. 
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En el plano regional, el estudio de Raúl Salgado (2017) señala la coe-
xistencia de naciones en Sudamérica con estas características. A pesar de 
que presentan estructuras diferentes, los Estados pequeños convergen 
en una identidad sudamericana compartida y colectiva. Esos rasgos se 
han revelado durante la promoción y participación en organizaciones 
regionales en el siglo XXI. Ecuador es un ejemplo de Estado pequeño. 
El análisis de Salgado tipificó a estos Estados en actores de acuerdo con la 
inf luencia que ejercieron en el contexto de integración, bien sea involu-
crando a la región, limitándola o adaptándose a ella. 

El aporte de Míguez (2020) ofrece un enfoque para analizar la polí-
tica exterior centrándose en una teoría de la relación Estado-sociedad. 
Estudia cuatro condicionantes domésticos de la política exterior en países 
periféricos: 1) actores económicos que conjugan las relaciones de poder, 
2) régimen y dirigencia política, 3) modelo económico de desarrollo,  
4) formación intelectual y profesional de los hacedores de política pública. 
Míguez concluye que un mayor discernimiento en esta materia posibilita 
mejores estrategias para la política internacional. A este modelo se suma 
otro aporte desde el nivel global poco analizado en la toma de decisiones de 
Estados periféricos. Se basa en una estrategia metodológica interdisci-
plinaria para profundizar en el análisis latinoamericano y su inserción 
global combinadas con variables sistémicas (Deciancio y Míguez 2020). 
Esto evidencia la estrechez que existe en el manejo de las variables domés-
ticas y sistémicas, tanto para política exterior como para la política de 
cooperación (Rosenau 1996).

En el plano internacional, los Estados se comportan de diferentes 
maneras. Según Snyder (1954 citado en Hazleton 1987), la política exterior 
implica tomar decisiones y acciones en las que los intereses nacionales de 
los Estados y los medios internos y externos son clave. Para comprender 
la política exterior hay que indagar en la toma de decisiones y roles, por 
ejemplo, percepciones y motivaciones de actores, rasgos de personalidad, 
entre otros. 

En el análisis de política exterior de Estados periféricos intervienen 
variables que inf luencian en quien toma estas decisiones y en la propia 
política pública en la que se transforma (Míguez 2020). Mientras tanto, 
la política interna afecta la toma de decisiones en la política exterior, así 
como en las preferencias, intereses, tendencias políticas y rasgos del líder 
a cargo (Velásquez 2004). 
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En política exterior, se estudia principalmente el comportamiento del  
Estado en el ámbito externo, pues se lo considera un actor principal  
del sistema, y se lo relaciona con el análisis de política internacional y cues-
tiones domésticas (Hudson 2007; Tomassini 1988; Míguez 2020; Deciancio 
y Míguez 2020). También se examinan otros actores como organismos 
internacionales, instituciones gubernamentales, no gubernamentales y 
actores de la sociedad civil que superan la visión monolítica del Estado 
como actor racional único (Míguez 2020, 2019). Todo esto es producto de 
un proceso político que vincula a actores gubernamentales, distribución 
del poder, la sociedad civil y el programa de gobierno (Morasso 2015b, 
2016). En tal proceso se utilizan los tres niveles de análisis poniendo mayor 
énfasis en el que se desea estudiar. 

Cuando se habla de política exterior como política pública, se hace 
referencia a la actuación interna del Estado y el gobierno (Milani y Pinheiro 
2013). Sin embargo, su aplicación ocurre en el ámbito externo, lo cual la 
diferencia de las otras políticas públicas. La política exterior está alejada 
del control y participación democrática. Generalmente cuenta con un 
amplio rango de discrecionalidad de la autoridad de turno y de la buro-
cracia, y se desarrolla en un ambiente de secretismo (Lasagna 1995). Por lo 
tanto, la política exterior tiene la capacidad de convertir las necesidades  
internas en oportunidades externas, conciliando intereses nacionales con in- 
tereses internacionales como política de Estado.

Desde la visión liberal de la política exterior, se considera que la 
armonía social es posible como resultado de los intereses individuales 
y los valores morales. El Estado tiene que brindar las condiciones nece-
sarias para la libre competencia en el mercado y dedicarse a gestionar 
aquellas funciones irrenunciables como las relaciones exteriores, la admi-
nistración de justicia y las Fuerzas Armadas (Maira 1987). Aunque este 
enfoque teórico toma en cuenta a los actores públicos y privados, en 
política exterior prioriza el rol estatal. También defiende la idea de que 
los individuos pueden ser educados y las instituciones mejoradas y orga-
nizadas para tener una política exterior responsable (Hazleton 1987). 

Las políticas y la toma de decisiones de cooperación no son autóno-
mas de otras políticas públicas. La interacción entre la política de coo-
peración y la exterior depende de su coordinación y la institucionalidad 
(Prado-Lallande 2014). La cooperación Sur-Sur interrelaciona varias polí-
ticas (interméstica), entre ellas la política exterior, comercio, desarrollo, 
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turismo, protección de recursos naturales, ambiente, entre otras (APC-
Colombia 2014). La política exterior y la de cooperación internacional 
reflejan la hoja de ruta de un país en lo que se refiere a estos temas (Milani y 
Duarte 2015). Para justificar las decisiones asumidas en la cooperación 
internacional es necesario estudiar el contexto histórico de las relaciones 
con cada país (Ramazini, Passini y Almeida 2015). Se consideran las cri-
sis internas, los regímenes políticos y el sistema internacional. Es así que  
las posiciones de un país en el mundo y en el sistema internacional explican, 
en parte, los objetivos de su política exterior.

Hoy en día la política exterior de muchos Estados del Sur cuenta con 
una política de cooperación que guía las decisiones del Estado para esta-
blecer nexos con otros y contribuir a lograr sus objetivos (Salgado 2017; 
Giaccaglia 2014). Para elaborar esta política participan actores domésti-
cos como el gobierno, la sociedad civil y el sector privado, con distintos 
objetivos como el desarrollo sostenible, la productividad, el respeto a 
los derechos humanos y el bienestar social. 

La política de cooperación internacional busca fortalecer el desa-
rrollo de un país acorde con una estructura institucional, actores y 
capacidades internas enfocados a impulsar las relaciones internaciona-
les. Se articula con los objetivos y las áreas programáticas del Estado 
para implementar una política de cooperación internacional. Aunque 
esta obedece a los intereses del Estado, por lo general dura el período 
de un gobierno, a pesar de que se la planifica y crea para medianos y 
largos plazos. Toda política de cooperación está articulada con criterios 
orientadores como la geopolítica, los intereses estratégicos de desarrollo, 
la vinculación de actores internos, el fortalecimiento de las agencias de 
cooperación, los objetivos estratégicos basados en las necesidades y las 
capacidades de desarrollo sostenible como desafíos (Milani y Duarte 
2015; Prado-Lallande 2014).

La inserción internacional para posicionar la idea del Sur a través de 
una política exterior es un elemento importante para definir las prefe-
rencias nacionales de Estados como Ecuador o Colombia. Sus discursos 
y las formas de comprender su realidad interna, sus necesidades y su 
visión del mundo desde el Sur son elementos que inf luyen en su política 
exterior. Estos Estados buscan mejorar su imagen para tener el apoyo de 
otros países y alcanzar sus objetivos nacionales. El diálogo, el consenso 
y la colaboración fortalecen relaciones de solidaridad e interdependencia 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

52

entre los países. Dicha interacción incentiva una cooperación e influencia 
el comportamiento de los socios. Todos estos incentivos se dan a partir de 
la convergencia entre agencia y estructura para el fortalecimiento nacional 
(Ramanzini, Passini y Ribeiro De Almeida 2015). 

Factores que intervienen en la configuración 
de las políticas de cooperación Sur-Sur

Los factores se refieren a las variables que caracterizan un sistema inter-
nacional y determinan el comportamiento de los actores en él (Velásquez 
2011, 162). Los factores políticos internacionales tienen dimensiones o 
atributos internos que condicionan las relaciones entre los actores inter-
nacionales y configuran las estructuras internacionales. Se caracterizan 
por ser interdependientes, continuos y evolutivos (Docsity 2022). Como 
condicionantes tienen un fundamento político y una faceta práctica-
técnica (Malacalza 2015, 2019; Míguez 2020; Robles 1996). 

Keohane (1984) señala que la cooperación tiene un alto grado polí-
tico, donde se dan cambios de conductas promovidas por varios aspectos.  
El factor político está relacionado con la influencia (Lechini 2006; Lechini 
y Morasso 2020) o poder blando (Nye 2004), por lo que interviene en la 
cooperación Sur-Sur junto con los factores práctico-técnicos, impulsores 
del desarrollo. 

Al ref lexionar sobre la política de un Estado como socio oferente de 
cooperación Sur-Sur, Costa-Leite, Pomeroy y Suyama (2015) enfatizan 
en los siguientes aspectos: 1) propulsores internos y externos en el lide-
razgo presidencial, 2) movilización interna, 3) cambios en la economía 
política global y 4) priorización de la cooperación Sur-Sur. Por su parte, 
Malacalza (2015) analiza como fuentes internas la visión del mundo, el 
modelo de desarrollo y las dimensiones políticas, económicas y técnicas. 
José González (citado en Ayllón 2007) señala que hay que prestar atención 
a los aspectos relacionados con problemas políticos, técnicos, sociales, 
ideológicos y la imagen externa. Estos factores, que se encuentran en los 
discursos y acciones de los Estados, dan sentido y orientación a la política 
de los Estados como socios oferentes, además de ayudar a diferenciar lo 
actuado por uno y otro país. Por ello, hay que preocuparse por seleccionar 
los más importantes, comprender por qué están presentes y en qué forma 
se encuentran (Clarke 2013). 
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Ahora bien, la política de un Estado como socio oferente de coope-
ración Sur-Sur está condicionada por factores que vinculan lo doméstico 
con lo internacional. Autores como Ayllón (2012), Tassara (2013a), Lechini 
(2014a), Prado-Lallande (2018), Morasso (2016) y Malacalza (2014, 2020) 
explican que entre los factores puede incluirse el interés de construir 
prácticas alternativas para un diálogo político que lleve a relaciones bila-
terales y de integración regional e interregional. Conviene señalar que 
fortalecer las capacidades permite negociar agendas locales y globales y 
coordinar política. 

En el ámbito doméstico, los factores sugieren la presencia de actores 
gubernamentales y no gubernamentales que, mediante la interacción 
de intereses, normas, instrumentos e institucionalidad, se conectan e 
inf luencian en política pública. Así también, estos factores se refieren a  
la institucionalidad, la agenda y el presupuesto asignado (Malacalza 2015), 
que en coordinación con fuerzas políticas domésticas (Lancaster 2007) 
abarcan las ideas, políticas institucionales, intereses, estructura y modelo 
de desarrollo. En el ámbito externo, los factores intervienen en la política 
como socio oferente por el interés de los Estados de tener mayor proyección 
e inserción internacional (Lechini 2006; Caetano, López y Luján 2019).  
Los factores internacionales incluyen: 1) las características del sistema 
internacional, 2) la institucionalidad de la cooperación internacional y 3) las 
necesidades y demandas de acciones de terceros países (Malacalza 2015). 

La cantidad de factores mencionados en la literatura que explican las po- 
líticas de socios oferentes de cooperación Sur-Sur estimula el estudio por-
menorizado de cada uno. Este estudio se enfocará en cuatro factores que 
tienen un impacto significativo en las políticas de socios oferentes de países 
como Colombia y Ecuador, con los cuales, además, se explicarán las dife-
rencias/similitudes entre ambos casos: 1) posicionamiento internacional, 
2) liderazgo político, 3) modelo de desarrollo y 4) institucionalidad de la 
cooperación Sur-Sur.  A estos se suma un quinto factor transversal: el con-
texto regional, pues influyó en los otros cuatro. No se los puede analizar sin 
primero entender el entorno geopolítico, económico, social y coyuntural 
en el que se desenvolvió la región y sus países con sus dinámicas políticas 
internacionales, en particular, tomando en cuenta la heterogeneidad de sus 
realidades (Ojeda y Muñoz 2019; Caetano et al. 2019). 

Si bien tienen un fundamento político, los factores analizados presentan 
una faceta “práctica-técnica” (Malacalza 2015; Míguez 2020; Robles 1996),  
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una vez que las decisiones y voluntades se materializan en la gestión 
de iniciativas concretas en la cooperación Sur-Sur. Su entramado en la 
ejecución se refiere a acciones como el intercambio de experiencias, co- 
nocimientos, cultura y recursos materiales para mejorar las capacidades 
colectivas y de país. Dichos factores se encuentran en áreas consideradas 
clave para el desarrollo e involucran capacidades materiales y no mate-
riales para generar competencias. Por ello, cuando se habla de los factores 
intervinientes en una política de cooperación, aunque tengan un origen 
político, su sustento principal, también abarcan aspectos técnicos, sean  
organizacionales, jurídicos o de otro tipo. Así, por ejemplo, el modelo de de- 
sarrollo y la institucionalidad se amparan en la Constitución política de un 
Estado y en otros mandatos jurídicos. De igual forma, el posicionamiento y 
el liderazgo se impulsan desde una visión política y estratégica de Estado 
y de política externa. Se sustentan en el respeto al derecho y el respaldo a la 
carta magna de la nación, que significa un pacto político, donde el contexto 
regional también incide (entrevista a Irma Jara, profesora-investigadora 
IAEN, octubre de 2020). 

A continuación se analizará cada uno de los factores.

1.	 Contexto regional

Se entiende como el conjunto de elementos externos o circunstancias geo-
gráficas, económicas, políticas, comerciales, culturales, entre otras, que 
condicionan y determinan una región (Ojeda y Muñoz 2019). Esos ele- 
mentos de la esfera regional tienen conexiones con otros domésticos y 
tienen influencias sobre ellos. Son eventos políticos internacionales en los 
que se conjugan las dimensiones doméstica e internacional que dan sentido 
al momento de cambio vivido en la región (Caetano, López y Luján 2019). 

El contexto es imprescindible para comprender que el posicionamien-
to, el liderazgo político, el modelo de desarrollo y la institucionalidad de la 
cooperación Sur-Sur no son receptores pasivos de las influencias externas 
o internas; incluso pueden contribuir a modificar algunos elementos del 
contexto regional (Rodríguez, s. f.). 

Para entender la dinámica de la cooperación Sur-Sur en la región 
conviene tener en cuenta el amplio debate sobre un sinnúmero de condicio-
nantes que estuvieron latentes en los primeros quince años del siglo XXI 
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en Latinoamérica. Por un lado, está la notoriedad de los países emergentes, 
la graduación de los países de renta media, el compromiso con los ODM/
ODS, las nuevas coaliciones y la integración en Latinoamérica, los altos 
precios por materias primas y el acercamiento económico y comercial de 
China a la región. Por otro lado, acontecimientos globales como la crisis 
de los países desarrollados, a los que se suman los acontecimientos particu-
lares de cada país de la región, como el diálogo por la paz en Colombia, y 
el cambio estructural político, económico y social en Ecuador (entrevista 
a Javier Surasky, profesor-investigador y coordinador de Área de América 
Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022). Este escenario internacional 
político, económico, comercial, social y cultural en la región constituye 
el núcleo de lo que se conoce como contexto regional, que ciertamente 
tuvo incidencia en la cooperación Sur-Sur; más aún, inf luyó en el accio-
nar de los factores que configuraron las políticas de Colombia y Ecuador 
(Lo Brutto 2018). 

Durante las últimas cuatro décadas del siglo pasado, Latinoamérica 
ha sido testigo de los cambios en su entorno político, comercial, económi-
co y geoestratégico. Del bipolarismo por luchas ideológicas y políticas 
(Prado-Lallande 2020a) se pasó al indiscutible poder hegemónico, hasta 
llegar a un reciente orden mundial en el que China conquista espacios 
comerciales, económicos y culturales (Tussie 2019; Lo Brutto y González 
2015; Montobbio 2017; Lo Brutto y Grivelli 2019).

Hay dos eventos coyunturales en el período de estudio que se 
sumaron a la reconfiguración del poder político en la región: la crisis 
financiera de 2008 que afectó a países desarrollados y el auge de los 
commodities en Sudamérica. Ambos implicaron una vigorización de 
la cooperación Sur-Sur como agente de cambio y desarrollo (Huitrón 
2016). Paralelamente, el regionalismo ha sido un espacio de concerta-
ción política y cooperación que ha puesto en marcha estrategias como 
alternativas para el desarrollo y la integración regional (Ojeda 2017, 132). 
En él la cooperación Sur-Sur tuvo un papel preponderante promovien-
do la coalición que “encontró en este tipo de cooperación un medio de 
posicionamiento eficaz y afín a sus intereses” (Lo Brutto y González 
2015, 1). En el camino se consolidó China, que modificó la esencia de la 
cooperación hacia el Sur en su afán de conquistar interesantes espacios 
económicos y comerciales (Lo Brutto 2015; Lo Brutto y Crivelli 2019). 
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2.	 Posicionamiento internacional

Se entiende que la estrategia de la inserción internacional es el eje de un 
conjunto de lineamientos de política exterior de un Estado para vincular-
se en el sistema internacional (Lorenzini 2011, 41-51). Existe un entrelace 
de las relaciones internacionales y la política doméstica —sostenido por 
Putnam (1988, 1993) y anteriormente estudiado por (Rosenau 1996)— 
que se ref leja en la política exterior de los Estados. Por eso, el interés de 
posicionarse internacionalmente y las relaciones internacionales que tiene 
un Estado inciden en las decisiones de cooperar con otros del sur global. 

Entre los objetivos que busca alcanzar un país en cuanto a su posi-
cionamiento internacional están: proyectar una imagen de nación demo-
crática y respetuosa con los derechos humanos y la naturaleza, mejorar sus 
patrones de comercio exterior y transnacionalizar empresas, tener pre-
sencia en foros internacionales, atraer inversión, convertirse en un socio 
confiable para cooperar, mejorar su desarrollo, conseguir retribución 
favorable de otros países, intervenir como pieza clave en la integración y  
consolidar la coalición (Lechini 2009, 2014; Morasso 2015b; Lo Brutto 
y González 2014; Ayllón 2015a; Nivia y Prieto 2015). Se busca alinear las 
necesidades e intereses comunes, políticos y técnicos, para obtener una 
mejor posición en las negociaciones internacionales, ganar espacios 
comerciales y económicos, y fortalecer las áreas en las cuales el país tiene 
capacidades o experiencias (Molinari, De-Angelis y Bembi 2016). Para el 
posicionamiento internacional de un Estado es clave el reconocimiento 
que otras naciones manifiestan. 

En la proyección internacional inciden variables domésticas que, 
a su vez, inf luyen en variables internacionales (Giaccaglia y Morasso 
2020). Para que se produzca el posicionamiento de una nación deben 
darse dos condiciones esenciales. Una es la presencia del país que revele 
fortalezas y capacidades, lo que le dará una reputación. La otra consiste 
en que tal nación debe hacerse notar en una sociedad internacional que 
lo reconozca. Por tanto, para entender cómo se da el posicionamiento 
en el ámbito internacional es necesario analizar al Estado y su contexto.  
El primero es la “llave que orienta la estrategia de inserción internacional 
a través de sus políticas […] con el sistema mundial (Míguez y Morgenfeld 
2020, 23). Según Brun (2018, 2021) también interviene la integración y la 
participación de actores estatales y no estatales que se entrecruzan con lo 
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ideológico, provocando una disonancia con los principios de solidaridad, 
horizontalidad e igualdad de la cooperación Sur-Sur. 

La comunicación internacional también constituye un medio elemental 
para transmitir la política de un Estado como socio oferente de coopera-
ción Sur-Sur y fomentar su buena imagen a nivel internacional (Escobar 
2016; Echeverri, Estay-Niculcar y Rosker 2012). Tal posicionamiento no 
solo es consecuencia de componentes internos, sino que es producto de la 
construcción paulatina de una imagen en el plano internacional median-
te los discursos, las acciones y la reputación de los representantes del 
Estado y tomadores de decisiones en política exterior (Villanueva 2012).  
En particular, los líderes pueden usar su política de socios oferentes de 
cooperación Sur-Sur para ejercer poder blando (Lechini y Morasso 2020) 
y alcanzar una mejor imagen internacional, visibilidad y reputación, así 
como construir alianzas y coaliciones que los ayuden a tener un mayor 
posicionamiento a nivel internacional. 

3.	 Liderazgo político-público del Estado

Se trata de una forma de participación política en la región, donde toma 
relevancia el perfil del líder presidencial, su ideología y la representación 
gubernamental con la comunicación mediante el discurso y su visión del 
mundo. Para este estudio, se destaca que las habilidades y capacidades  
de un líder son clave para el ejercicio del poder, así como la proyección de  
liderazgo que alcance un Estado en desarrollo. Como señala Gómez (2015), 
el liderazgo es central en la articulación entre los actores y los mecanismos 
institucionales para que la cooperación sea efectiva sin que esté expuesta 
a complejas superposiciones entre instituciones. 

El liderazgo es la capacidad para inf luir, inspirar, motivar y lograr 
la consecución de objetivos. Desde la condición estatal y en línea con la 
cooperación Sur-Sur, el liderazgo político es la facultad de gestionar 
inteligentemente el poder blando para inf luenciar, dirigir, movilizar y 
orientar a la sociedad en la consecución de sus metas. En este liderazgo 
interviene, por una parte, la dirección política trazada por el presidente, 
y por otra, el liderazgo gubernamental, que se observa en el discurso que 
se da a nombre del Estado y la visión del mundo que tiene el país. Se revisa-
rán varios modos de comprender el liderazgo político y los rasgos que lo 
definen en relación con el propósito de este estudio. 
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La teoría del liderazgo permite comprender los comportamientos 
y estilos de los líderes, tomadores de decisión y hacedores de política 
exterior. El estudio sobre este tema, de autoría de Williner y Riffo, 
publicado por CEPAL, indica que se debe enfatizar en un liderazgo públi-
co. Esto se refiere a todos los liderazgos en la esfera pública, incluidos 
aquellos que sin ser estatales se instituyen a partir de políticas públicas.  
Al considerarlo “público”, se entiende que el liderazgo “es de todos y 
para todos” (Williner y Riffo 2015, 5). En este participan las instituciones 
del Estado, el gobierno y la sociedad, y se alinea con el interés público 
y no de particulares. 

Burns (1978) y luego Bass (1985), nos hablan en cambio de un lide-
razgo transaccional y de otro transformador. El primero se refiere a una 
transacción entre los seguidores y el líder. Muchas veces utiliza recursos 
de poder duro y tienden a servirse de entornos más estables. El segundo 
tipo de liderazgo radica en transformar visionariamente problemas en 
oportunidades; por ello, para Bass (1985) los contextos inciertos y cam-
biantes le son más propicios. El liderazgo transformador aporta a construir 
visiones, coaliciones y pactos (Williner y Riffo 2015). 

El liderazgo se convierte en un desafío político en pro de tender puentes 
entre sociedad y Estado para generar políticas públicas que beneficien a 
todos. La confluencia entre liderazgo político y capacidades técnicas hacen 
posible que se concierten espacios idóneos para la cooperación. Cuando 
se habla de habilidades y competencias para el liderazgo a este se le atri-
buye la proyección de visiones y objetivos de mediano plazo, estrategias 
para lograrlos, una arquitectura organizacional y equipos que brinden 
sustento. Por ello, hay que entender al liderazgo de Estado como uno de 
tipo político, transformacional y público. El liderazgo transformacional 
aporta a construir visiones, coaliciones y pactos, mientras que el liderazgo 
público se alinea con el desarrollo (Williner y Riffo 2015).  

Como señala De Pree (1993), el liderazgo ingenioso es un arte, una 
creencia, un estado del corazón que se evidencia en cuestiones prácticas. 
El liderazgo del país apunta a un equilibrio entre Estado y sociedad reco-
nociendo sus características, sus propios problemas y necesidades. En un 
Estado democrático, el liderazgo como bien público se manifiesta prin-
cipalmente en el poder central. Desde este nivel se generan capacidades 
de gobierno, públicas y no estatales (a partir del diálogo, la cooperación, 
los principios y conocimientos). Lo importante es generar un liderazgo 
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público de Estado, transformacional, que sea reconocido por sus repre-
sentados e internacionalmente (Williner y Riffo 2015). 

Un buen liderazgo es capaz de ejercer el poder para beneficiar no 
solo al grupo coideario, sino a toda la población nacional e ir más allá 
de sus propias fronteras. En temas de relaciones internacionales se puede 
empoderar a la población para conseguir metas como país. Un liderazgo 
óptimo persigue el bien colectivo y se centra en ganar-ganar porque la 
fuerza que puede ejercer en los grupos se manifiesta al convertir el “yo” 
y el “ustedes” en “nosotros” (Nye Jr. 2020). Por tanto, cultivar el liderazgo 
implica dejar de pensar en ejercitar “poder sobre” (dominación) y buscar 
el “poder con” (empoderamiento). El líder político reconoce la importan-
cia del poder, pero lo usa con prudencia y sensatez. Sabe que para inf luir 
tiene que comprender las preocupaciones e intereses de los demás (Del 
Prado 1994). 

No obstante, en el ámbito político del Estado, el liderazgo se asume 
como estratégico porque asume riesgos y busca “resultados de suma positiva 
de conflictos que en apariencia son de suma cero” cuando las partes tienen 
intereses y valores irreconciliables (Read y Shapiro 2014, 59-60). En prin- 
cipio, lo estratégico estaba anclado a lo militar, por lo que se entiende que 
este liderazgo surge entre el conflicto, la cooperación y la democracia espe-
ranzadora. La lucha por los derechos impulsada por Nelson Mandela es un 
ejemplo de liderazgo estratégico (Read y Shapiro 2014, 59-60). 

El liderazgo estratégico se asocia con habilidades inteligentes para 
ejercer el poder blando, que bien se puede aplicar a Latinoamérica, don-
de existen entornos complejos por la composición y los intereses de cada 
Estado. Si bien en los primeros años del siglo XXI los países de la región 
transitaron por varios bloques de integración —de carácter interguber-
namental sin sesión de soberanía—, en donde primaban las agendas e 
intereses nacionales (Sanahuja 2016), se ejerció un liderazgo estratégico 
y cooperativo por la orientación sinérgica con visión prospectiva de los 
líderes que promovían el trabajo en equipo y la comunicación (Sánchez 
2008). Ello significa que en esa visión estratégica se dinamizó el pragma-
tismo político, técnico y prospectivo con la cooperación internacional. 

El liderazgo genera una reputación (Axelrod 1984) y ese prestigio per-
mite que los adalides de los Estados se granjeen la aceptación o el rechazo 
de sus dirigidos y colegas. La reflexión política conduce a hablar no solo de 
la relación entre liderazgo y desarrollo, sino también del vínculo entre 
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liderazgo y poder. Interesa entender el rol del liderazgo de un país como 
un proceso o las dinámicas interactivas como resultado de recursos adap-
tativos. Mientras tanto, el término líder o lideresa se refiere al individuo 
que inf luencia esta dinámica (Williner y Riffo 2015). 

El discurso y las acciones del líder de un Estado son moldeados 
por su visión del mundo y su propio modelo de desarrollo (Malacalza 
2015). Esa visión que los voceros de los Estados puedan tener del entorno 
mundial “emerge de posiciones intersubjetivas específicas e interpre-
taciones existentes acerca de la política mundial” (Bernal y Tickner 
2017, 5), y es clave para entender el factor liderazgo político-público. 
Esa mirada puede originarse a partir de la estructura, los actores o la 
jerarquía en el sistema internacional hasta la evolución o las tendencias 
del sistema. Es así que cada país puede tener su propia acepción desde el 
ángulo que le interese observar, sean fines domésticos o de proyección 
externa (Tomassini 1988), ya que se refiere a los paradigmas que tiene el 
Estado como referencias para la acción exterior (Jervis 1977). La visión  
del mundo encierra un conjunto de valores, pero el peso de cada uno de  
ellos y su inf luencia es variable (Weber 1968, 1984). Las visiones del 
mundo difieren entre un país y otro porque hay multiplicidad de ideas y 
valores que sirven como catalizadores para fortalecer o debilitar ideales 
(Kalberg 2011). 

El discurso es el mayor recurso disuasivo del líder; lo acompaña 
y le permite moldear su retórica. También revela, consciente e incons-
cientemente, una ideología, motivaciones, sentimientos y pensamientos 
(Daboin, Revilla y Moreno 2010; Del Prado 1994; De Pree 1993; Velás-
quez 2004; Velásquez y León 2016). Según Max Weber (1968) la buena 
imagen del país y el carisma de su líder político son percibidos por la 
opinión pública.

Finalmente, la característica del presidencialismo se ref leja en la 
política exterior. Se define por la toma de decisiones desde el Ejecutivo 
mediante el uso de una diplomacia presidencial, sobrepasando trabas 
burocráticas y anteponiendo los intereses del presidente. Por ello, toma 
importancia el proceso político del régimen presidencialista en la región 
y, en particular, interesa observar el vínculo entre presidencialismo y lide-
razgo ejercido por cada país (De Araújo Filho y Rivas Otero 2020; Niño, 
Niño y Páez 2016; Franco y Lanzaro 2006). El liderazgo también significa 
apropiarse de un tema y llevarlo al plano internacional para administrarlo. 



Mirada teórica sobre la cooperación Sur-Sur

61

4.	 Modelo de desarrollo

El desarrollo es central para los países latinoamericanos. Su lugar peri-
férico en el sistema internacional se considera una preocupación para los 
Estados en búsqueda de cambios. Los resultados pueden ser diferentes 
aun entre dos Estados con un mismo modelo de desarrollo. Aquí se revi-
sará conceptualmente el modelo de desarrollo desde el Sur para después 
examinar los programas o estrategias de desarrollo y el vínculo con la 
política de oferta de cooperación Sur-Sur.

La idea de desarrollo trasciende las fronteras de lo económico a la 
política exterior e incluso a la estrategia de posicionamiento internacional 
que explica el comportamiento externo del Estado. Por su parte, el modelo 
de desarrollo articula la política y la economía con el Estado, el mercado y  
la sociedad, lo público con lo privado. Lo que se busca es transformar la 
estructura productiva y social, así como la inserción internacional del 
país. Al modelo le concierne un modo de producción, la distribución de la 
riqueza y cómo se inserta en el sistema internacional. La definición que 
hace Ferrer, acogida por Actis, Lorenzini y Zelicovich (2016), establece al 
modelo de desarrollo como una construcción social en la que participan 
actores con sus roles.

El desarrollo se relaciona con el crecimiento económico y el bienestar  
y, como un proceso, conduce a mejores condiciones de vida de la pobla-
ción. El concepto ha ido variando en cada período histórico y en función 
de la teoría predominante (Hidalgo-Capitán 2011; González 2013). Abarca 
procesos de transformación social, engloba historia y transmite signi-
ficados de promesa de mejoras (Gray y Gills 2016). Para el liberalismo 
económico, Adam Smith ref lexionó sobre la riqueza, el mercado y el rol 
del Estado. Su explicación se fundamentó en que la riqueza era creada por 
la labor humana sobre el producto nacional bruto, mientras que la mano 
invisible del mercado inducía al consumo y a la producción para generar 
riqueza y el bien común. El Estado no interferiría en el mercado y solo estaría 
a cargo de la defensa externa, la seguridad interna y la justicia. Esta de- 
finición es la base del neoliberalismo que apareció en los años setenta del 
siglo XX que propende a la liberación del mercado en un mundo globa-
lizante (Palacios 2017). 

En estas últimas décadas, los debates en torno al desarrollo de un Esta-
do, cuya esencia sea capitalista o socialista y sus vertientes manifestadas, 
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han dado la pauta para estudiar las mejores vías para encontrar equilibrio 
económico y social. Como señalan Actis, Lorenzini y Zelicovich (2016), 
las estrategias de desarrollo dependen del grado de intervención pública 
y la importancia que se le dé al proceso de transformación productiva. 
El neoliberalismo y el progresismo, presentes al inicio del siglo XXI, son 
el resultado de entornos cambiantes debido a diversos factores: globa-
lización, ciencia y tecnología, cambio climático, pobreza, desigualdad, 
entre otros, y por qué no decirlo, de las necesidades por encontrar una 
explicación al subdesarrollo en Latinoamérica (Casanova y Zuaznabar 
2017). La mayoría de los países de la región han optado por un desarro-
llo siguiendo la lógica del capitalismo, la globalización o la intervención 
estatista, sin menoscabar la impronta nacional. 

Cada país, implícita o explícitamente, se basa en un modelo de desa-
rrollo que promueve sus objetivos; así se plantean sus lineamientos de polí-
tica nacional de desarrollo. La política exterior está acorde a ese modelo 
para ayudar al Estado a alcanzar sus metas mediante acciones en el ámbito 
internacional. El nivel de intervención pública depende del modelo de 
desarrollo (Pereyra Doval 2017). Por ejemplo, desde el neoliberalismo, la 
función del Estado es brindar estabilidad macroeconómica para fortalecer 
la actuación del mercado, mientras que para el desarrollismo, el Estado 
asume su rol protagónico en la dirección de la economía, la sociedad y la 
redistribución del ingreso (Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016). 

El peso que se asigne al mercado y al bienestar social es central para 
entender la composición del modelo de desarrollo. Sea uno ortodoxo, don- 
de la intervención del Estado es mínima o específica, o heterodoxo, 
donde el Estado asume un rol clave en la conducción del desarrollo; el 
impulso de políticas sociales, el crecimiento interno y la redistribución 
de los ingresos son clave en este modelo. La integración y el desarrollo 
sostenible son esenciales en la construcción de planes. En tanto, algu-
nas economías ortodoxas aplican y aprovechan la dimensión social para 
mejorar las condiciones internas. Les interesa contar con indicadores 
sociales porque pueden cumplir con objetivos, metas y retribuir en atraer 
inversión, captar cooperación internacional, mejorar la imagen interna-
cional, escalar posiciones regionales, entre otras oportunidades (Actis, 
Lorenzini y Zelicovich 2016). 

En la configuración del modelo de desarrollo también intervienen 
las formas de entender y mirar el mundo, y lo que se desea a nivel local. 



Mirada teórica sobre la cooperación Sur-Sur

63

Para Jervis (1976), el modelo de desarrollo se fundamenta en las per-
cepciones de los actores del Estado y el mercado sobre la articulación de  
la política y economía. Dicho modelo se manifiesta a través de los discur-
sos, ideas sociales y visiones de las élites (Malacalza 2015). Cabe indicar 
que no es lo mismo un modelo económico que una estrategia de desa-
rrollo (Míguez 2020), ya que el primero no necesariamente implica una 
estrategia para el desarrollo. Incluso en su definición se toman en cuen-
ta otras condiciones estructurales históricas y sus políticas adoptadas. 
Sin embargo, al ser parte del desarrollo, ambas se tornan antecedentes 
valiosos y aplicables. Los intereses nacionales se constituyen en la brú-
jula orientadora para el desarrollo del país. Se consideran aspectos como 
integridad territorial, independencia política, instituciones, sistema in- 
ternacional, actores diversos, capacidades económicas y políticas, entre 
otros (Ripoll y Ghotme 2015). 

En las últimas dos décadas del siglo XX, en América Latina se popula-
rizó el modelo económico que acogía las recetas neoliberales como una vía 
para enfrentar el subdesarrollo. Desde inicios del siglo XXI varios países 
en la región transitaron por un nuevo modelo de desarrollo económico y 
social progresista y sostenible que vigilaba la relación entre crecimiento 
económico, progreso social y democracia (Draibe y Riesco 2006, 7-10). 
Todo esto sin apartarse en su totalidad de las bases capitalistas ya arrai-
gadas y reconociendo la interdependencia en un mundo globalizado.

El modelo de desarrollo, con sus planes y las políticas públicas, son 
la base esencial para la estructura del Estado y la gestión del gobierno.  
El primero asume las herramientas de gestión gubernamental, admi-
nistrativa, financiera, jurídica, talento humano e institucional para 
impulsar un desarrollo acorde a sus capacidades y para crear crecimiento 
y progreso. Además de proyectar, el modelo de desarrollo le permite al 
Estado evaluar su gestión y revisar si cumplió con las metas propuestas. 
El modelo que se asuma le dará el grado de importancia a su planifica-
ción en su estructura central (Rojas 2011). De allí que en ciertos períodos 
la planificación central se puede volver lo medular y en otros restarle 
importancia, dejando que el mercado y su entorno participen con mayor 
autonomía. Por su parte, la planificación vertida en los planes nacionales 
de desarrollo equivale a la brújula que los ampara en la gestión pública. 
Alinea los planes del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales 
y locales (Draibe y Riesco 2006, 7-10).
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5.	 Institucionalidad de la cooperación Sur-Sur

Es la estructura que vincula las políticas, prácticas, sistemas y normas que 
guían la política de la cooperación de un Estado. Se refiere a lo público. 
Krasner (2010), al referirse a la capacidad institucional, señala que las ins-
tituciones estatales deben proponer y hacer cumplir las reglas. Su eficacia 
depende de la legitimidad que garantice un estado de derecho para el bien 
colectivo. Este proceso de gobernabilidad que otorga empoderamiento a 
las instituciones posibilita el accionar de los actores y el mejoramiento de 
sus capacidades. Es necesario observar los procesos políticos nacionales 
e internacionales que enmarcan la institucionalización de la cooperación 
Sur-Sur para comprender la orientación de su política (Viola 2014). 

Se entiende por política pública a la necesidad del Estado de establecer 
lineamientos y objetivos claros sobre un tema que incumbe e involucra 
a la población. Se debe contar con cuatro condiciones básicas de orden 
político, económico, legal y técnico para diseñar, implementar y hacer 
seguimiento de la política pública, sobre todo en lo que se refiere a efec-
tividad, continuidad y sostenimiento. El condicionamiento político se 
refiere a la decisión del Estado de apoyar y convertir este tema latente en 
una política pública. Lo económico se relaciona con el presupuesto para 
llevar adelante el proceso de implementación. La condición jurídica apoya 
normativamente al dotar de un marco legal que sustente su aplicación 
y así elevar su importancia, si es necesario mediante ley. Por último, la 
condición técnica se refiere a los estudios, factibilidad, viabilidad, admi-
nistración y metodología del proceso. 

Una política pública observa la representación social y política de 
los problemas (Roth 2007). Un problema empieza con un malestar en la 
vida de los individuos o grupos sociales y su recurrencia se deriva en una 
cuestión social (entrevista a Irma Jara, profesora-investigadora IAEN, 
octubre de 2020). Esta se hace pública y muchas veces permea al ámbito 
de la academia o de la opinión pública con los medios de comunicación. 
La posible solución viene de parte de las autoridades cuando se enfocan 
en el interés de los afectados (Lahera 2006). Cuando este problema es 
reconocido e intervenido política y públicamente se crean instrumentos 
jurídicos u otros insumos. 

En toda política pública hay un proceso de toma de decisiones. Los go- 
biernos, sobre la base de una comprensión y profundización del tema, 
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llevan a cabo disposiciones para resolver problemas. Por tanto, el cono-
cimiento está atado a la toma de decisiones; es ahí donde se configura 
la política pública (Laswell 1994; Franco y Lanzaro 2006). Toda polí-
tica suele ser dirigida a una población meta. Las decisiones dependen 
del número de personas afectadas, de los recursos que se comprometen, 
el tiempo, la prioridad del tema y los valores que se encuentran inmer-
sos en las decisiones que, mediante las acciones, dan lugar a la política 
pública (Simon 1975).

Un problema que no aparece aislado y presenta muchos nexos puede 
ser importante en un momento, pero dejar de interesar después, incluso 
antes de darle solución (Roth 2007). Esta inclusión del problema en la 
agenda pública genera controversias por las formas de concebirlo, ya sea 
por ideología, disposición de autoridades de gobierno o por los distin-
tos intereses de grupos colectivos, por ejemplo, en la cooperación los 
donantes, beneficiarios, operadores de cooperación, agentes diplomá-
ticos, entre otros. Esto nos indica que una agenda nunca es fija y puede 
estar sujeta a cambios. Convergen asuntos de orden técnico, ideológico 
y político. 

Las agendas de cooperación se basan en la institucionalidad. Contem-
plan los principales elementos de las políticas respectivas de los gobiernos 
como socios oferentes de cooperación Sur-Sur. Estas agendas se cons-
tituyen en instrumentos de ejecución de dichas políticas. Están guiadas  
por las acciones que se derivan de programas y proyectos nacionales e in- 
ternacionales en espacios sociales, económicos, culturales, políticos y 
otros campos. Son las cartas de presentación nacional e internacional,  
y proyectan una imagen coherente a su modelo de desarrollo. Luego, estos 
elementos se ven ref lejados en la política exterior del país, en especial en 
su arista como oferente de cooperación (Brun 2021). 

La política de cooperación y sus lineamientos se pueden encontrar 
implícita o explícitamente en los diferentes instrumentos oficiales como 
una agenda, estrategia, política y hoja de ruta. Cada país ha adaptado 
estos lineamientos de acuerdo con sus necesidades y nivel de importancia 
que se les asigne actuando en el marco de los acuerdos internacionales 
de cooperación. Ante esto, es sustancial recordar que la política de cada 
país puede encontrarse como una política pública u oficial o solo estar 
instituida a manera de actuaciones comunes o consuetudinarias en torno 
al tema (Brun 2021; Roth 2007). 
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Para analizar la institucionalidad se requiere revisar distintos aspec-
tos del Estado. En particular, la Constitución y las leyes que se derivan 
son parte constitutiva de la estructura institucional. Los planes de desa-
rrollo sostienen la edificación y permiten consolidar las políticas públi-
cas, en este caso para la cooperación. Viola (2014) propone estudiar la 
institucionalidad enfocándose en las condiciones internas y externas, el 
diseño institucional, la estructura, el marco conceptual y normativo, y 
la estrategia política. 

Por último, es importante señalar que existen varias instituciones 
internacionales que realizan cooperación Sur-Sur, constituyéndose en 
referentes institucionales impulsores de políticas colectivas no vinculan-
tes en las estrategias nacionales. Algunos de ellos son: Grupo de Trabajo 
de Cooperación Internacional de la CELAC, Programa Iberoamericano 
para el Fortalecimiento de la Cooperación Sur-Sur de la SEGIB, Comité 
de Cooperación Sur-Sur de la CEPAL y Oficina de Naciones Unidas para 
la Cooperación Sur-Sur. Estos organismos se desenvuelven en un entorno 
globalizado, que traspasa las ideologías de izquierda o derecha, aunque 
cada uno se maneja individualmente sin generar una única gobernanza 
global de la cooperación Sur-Sur y sus marcos institucionales. 
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Capítulo 2

Posicionamiento internacional

En este capítulo se analizará el posicionamiento internacional de Colombia 
y Ecuador. Se revisarán aspectos esenciales para entender su proyección 
internacional, como la imagen y la reputación de los países mediante 
la política exterior, sus relaciones en la región, su presencia en espacios 
internacionales y el fortalecimiento de las capacidades de Colombia y 
Ecuador y la oferta de cooperación Sur-Sur. Cabe destacar que todo ello 
se desarrolló en el marco de unas relaciones internacionales y cambios 
en el sistema en los que la política exterior y los asuntos domésticos jus-
tificaron la presencia política internacional de Colombia y Ecuador en el 
período 2008-2015.

Acontecimientos que coadyuvaron  
al posicionamiento internacional

Al analizar el establecimiento de los encuentros y articulaciones de los 
socios cooperantes se revela que la inserción de Colombia y Ecuador en 
contextos internacionales va más allá de vínculos comerciales y eco- 
nómicos como producto de la globalización. La cooperación se ha dado en 
temas políticos-estratégicos y técnicos como medio ambiente, biodiversi-
dad, ciencia y tecnología, energía, información, entre otros. En el período 
2008-2015, ambos países tuvieron aspiraciones internacionales de integra-
ción, además de deseos de lograr espacios en organismos internacionales.  
Para ello fue esencial ganar una buena reputación, que en parte pudo ser 
respaldada por las políticas de oferta de cooperación Sur-Sur, surgida 
desde sus propios modelos de desarrollo y liderazgos. 

En los casos analizados la gobernanza regional fue edificada de di- 
versas formas. En el caso de Colombia, surgió a partir de su voluntad de 
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fortalecer y participar en la Alianza del Pacífico (Caetano, López y Luján 
2019). En lo que respecta a Ecuador se trató de consolidar UNASUR y 
CELAC. Esto da cuenta de las divergencias ideológicas y políticas que 
se vinculan con intereses y diferencias notables en el diseño de las estrate- 
gias de política exterior y doméstica entre 2008-2015 (Sanahuja 2016, 32). 
La integración y la inserción internacional fueron claves para susten-
tar cambios sociales y un crecimiento económico con mayor autono-
mía e independencia, articulando lo productivo, el comercio justo y  
el desarrollo con equidad (Caetano, López y Luján 2019). Mientras la 
muestra de gobernanza regional manejada por Colombia se centró en pro- 
pósitos económicos y comerciales, la de Ecuador se focalizó en la unión 
y cooperación política. Como corolario de la gobernanza regional, la 
izquierda, que particularmente promovió UNASUR y CELAC, comen-
zó a desvanecerse a partir de 2015. El declive de la ideología progresis-
ta favoreció el retorno del neoliberalismo con la Alianza del Pacífico 
(Sanahuja 2016). 

Con estos antecedentes, se hace necesaria una revisión de cara a la 
más reciente realidad de Colombia. Sus estrategias políticas e intereses 
económicos brindaron elementos suficientes para explicar cómo este país 
se fue posicionando internacionalmente. En lo que respecta a la discusión 
del posicionamiento regional de Ecuador, es imperativo revisar las moti-
vaciones e ideología que enrumbaron al país y la búsqueda de espacios 
para impulsar una nueva forma de desarrollo en la región. Desde luego, las 
acciones de política exterior son motivo de análisis para circunscribirse en 
las diversas actuaciones y así comprender la incidencia de la cooperación 
Sur-Sur. La visión política y el acercamiento a un idealismo progresista 
sirven para examinar la postura y los alcances de este país en la integra-
ción subregional y regional promovidos utilizando como instrumento de 
inserción la oferta de cooperación Sur-Sur. 

El posicionamiento internacional que configuró la política de ofer-
ta de cooperación Sur-Sur de Colombia y Ecuador se explica con lo actua-
do desde diferentes plataformas para incidir en temas diversos. El primer 
país miraba hacia el Norte y el otro se fijaba en la región. Se examinará el 
posicionamiento internacional de Colombia y Ecuador con ayuda de tres 
subfactores: 1) política exterior, 2) postura en el concierto internacional, 
3) capacidades de país y oferta de cooperación Sur-Sur. Dentro de estos 
se estudiarán las siguientes categorías: 1) la proyección internacional 
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del país, 2) las relaciones como socios oferentes, 3) la participación en la 
integración regional y en foros internacionales, 4) los acercamientos con 
potencias económicas, 5) el fortalecimiento de capacidades. 

Posicionamiento internacional de Colombia 

Desde mediados de la primera década y segunda del siglo XXI, en Latino-
américa se dieron evidentes cambios en el escenario internacional. El mul- 
tilateralismo oscilaba entre una reemergencia política-ideológica en la 
región y la presencia de un actor fundamental como China. Así, las fuerzas 
de poder emergieron en dos frentes con asuntos políticos, ideológicos o 
comerciales (Lo Brutto y Crivelli 2019). En tanto, los países de la subregión 
se encontraban ante una variedad de posibilidades de actuar o alinearse, sea  
política, comercial o económicamente hablando. En este contexto, Colombia 
decidió moverse en varios niveles a la vez: hacia el Norte, hacia el Sur y en 
forma bilateral, regional o multilateral, en campos comerciales, econó-
micos y políticos (Borda 2014, 33). Durante su mandato como presidente, 
Santos tendió a una “posición más pragmática y multilateral”. Este re- 
direccionamiento obedeció tanto a imperativos de política doméstica como 
a cambios en el escenario internacional” (D. Rojas 2019, 11). Dos cuestiones 
muy claras le conducían: mostrar al mundo una Colombia de paz1 y pro-
yectarse y posicionarse internacionalmente. Ambas implicaban diversas 
intenciones. Para ello llevó adelante varias estrategias. 

En general, Colombia manifestaba sus intereses comerciales apegados 
al libre mercado, a firmar acuerdos y conservar su lugar en la Alianza del 
Pacífico. Se mantuvo en otros bloques como la CAN. También se adhirió a 
los nuevos acuerdos políticos de acción colectiva que se crearon en la región 
como UNASUR y CELAC, en los que participó activamente. Su postura, 
decidida y contundente, le sirvió para ir ganando posiciones a niveles regio-
nal e internacional. Se trabajó en un cambio de imagen de país en conflic-
to a país en pleno desarrollo (Rueda y Osorio 2019; Borda 2014). La carga 
histórica de conflicto armado interno en Colombia lo había estancado en 
sus propósitos de potenciarse (Borda 2014). Al menos en los últimos cin-
cuenta años fue conocido por su problema con las guerrillas y lucha contra 

1  Sobre el proceso de paz, se puede consultar Mouly (2022).
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el narcotráfico. El país buscó renovar su política exterior y de cooperación 
internacional y presentar un nuevo rostro a la región y al mundo. El gobierno 
trató la cooperación Sur-Sur como un asunto político y estratégico al más 
alto nivel (Bergamaschi, García y Santacruz 2017). 

Se debe recordar que Colombia mantuvo cooperación técnica en la 
región, con mayor intensidad desde finales del siglo anterior. Bergamaschi, 
García y Santacruz (2017) sostienen que el Caribe fue de interés político, 
principalmente, por temas económicos y comerciales, y concebido como 
área de influencia prioritaria desde los ochenta. Pero el interés mayor por 
el Caribe y Centroamérica se debió al impase limítrofe con Nicaragua y 
Venezuela y la falta de definición en la frontera marítima con estos dos 
países. Colombia, en ese entonces, propuso dos agendas con base en la 
cooperación Sur-Sur —una política y otra técnica— como estrategia 
para el desarrollo. Las acciones relacionadas con estas agendas empezaron  
a desarrollarse sostenidamente en los noventa con Argentina, Brasil, 
Chile, México y Venezuela mediante la Comisión de Vecindad y nexos 
binacionales. También hubo cooperación con El Salvador, Honduras, Gua-
temala y Nicaragua. Estas relaciones adquirieron tanta importancia que 
se consignó un Fondo de Cooperación para Centroamérica y el Caribe. 

Varios han sido los asuntos internacionales de Colombia en la última 
década de este siglo. La inserción internacional se convirtió en el mayor de- 
safío para impulsar un abanico de acciones. Para alcanzar un mejor posi-
cionamiento internacional, el gobierno diversificó la agenda internacional 
y amplió la esfera de acción externa para tener varios frentes a su favor 
(Rojas 2019). 

La Agencia de Cooperación y la Cancillería trabajaron para gestionar 
la cooperación Sur-Sur orientándola hacia las prioridades del desarrollo 
y la internacionalización de Colombia. Sus políticas y estrategias bilate-
rales, regionales y multilaterales estuvieron encaminadas a visibilizar y 
posicionar al país como un oferente de cooperación (B. Hernández 2019). 
Uno de los objetivos fue contribuir al posicionamiento en los escenarios 
y negociaciones internacionales de forma coherente con la estrategia 
nacional de cooperación y política exterior (Presidencia de la República 
de Colombia 2011). Estratégicamente, mediante el poder blando, Colombia 
le “apostó a ocupar escenarios importantes en organismos multilaterales” 
(entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Exter-
nado de Colombia, mayo de 2021). 
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En cuanto a la política exterior de Colombia, en el período 2008-2015 
fue activa y desplegó sus herramientas diplomáticas en la región y fuera de 
esta para incursionar en ámbitos políticos, comerciales, económicos o cultu-
rales. La cooperación Sur-Sur se constituyó en una estrategia en su agenda. 
El objetivo 2 de la política exterior de Santos fue “avanzar en la inserción 
efectiva en los ejes de integración y desarrollo” y “liderar la coordinación po- 
lítica de la estrategia de cooperación internacional en las áreas prioritarias” 
(Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia 2014).

Durante varias décadas del siglo XX la política exterior de Colombia 
fue poco dinámica en el plano internacional. Según los académicos, con 
la doctrina del presidente Fidel Suárez réspice polum —mirar hacia el 
polo— tomó relevancia la idea de que Colombia debía dirigir su mirada  
hacia Estados Unidos. Pero más tarde el presidente Alfonso López (1974-
1978) quiso invertir esa postura con su lema réspice similia —mirar hacia 
los semejantes—. El expresidente López logró que en Colombia se mane-
jara una política exterior más autónoma para diversificar sus relaciones y 
mercados. Se alineó con lo que pasaba en Latinoamérica, se integró en 
la región y participó en organismos multilaterales. Aquello significaba 
abrirse a las relaciones con sus vecinos y fortalecer la solidaridad Sur-
Sur (Duarte 2015; Nivia 2013; Nivia y Prieto 2015). Recién a inicios de 
la década de los ochenta, el gobierno de Belisario Betancur impulsó 
cierta imagen de autonomía, aunque enseguida se vio opacada por el con-
f licto armado interno de Colombia y manifestaciones de cambios en el 
hemisferio. Para Estados Unidos, Colombia pasó a tener interés en su 
política exterior y se inmiscuyó en sus asuntos internos (Rojas 2000). 
El gigante del Norte era el principal proveedor en cooperación para el 
desarrollo destinada, principalmente, a seguridad (entrevista a grupo 
técnico dirección de Cooperación Sur-Sur y Triangular Cancillería de 
Colombia, marzo de 2021).

De ahí en adelante, la política exterior colombiana, en general, se 
ha mantenido en la misma línea. No obstante, ha estado sujeta a ciertos 
cambios visionarios del gobierno de turno e influida por asuntos internos. 
Su agenda, incidida por los intereses de Estados Unidos, se ha caracte-
rizado por la lucha contra el narcotráfico y por mantener cierto control 
en la región. La política exterior colombiana “ha servido para la paz y la 
guerra”, y, dependiendo de cada gobierno, se le ha dado importancia desde 
el Ministerio de Relaciones Exteriores o desde la Presidencia (entrevista a 
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Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Externado de Colom-
bia, mayo de 2021).

A inicios del siglo XXI la política exterior no siguió técnicamente al 
mismo ritmo del avance del país y de los intereses del Estado representados 
en el gobierno. Problemas políticos al interior, por el reparto de cuotas  
de favores, incidieron en la gestión (Ramírez 2011). La institucionalidad de 
la política exterior no ref lejaba el alto profesionalismo y desmarcamien-
to político hacia lo técnico, sino que presentaba vacíos. Lo usual ha sido 
que el gobierno de turno tome la posta en algunos aspectos para llevar 
adelante una política exterior que le permitiera cristalizar sus intenciones 
internacionales. 

Los gobiernos de Álvaro Uribe y Juan Manuel Santos influyeron en el 
giro de la política exterior colombiana (Duarte y Pedraza 2018; entre-
vista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Externado de 
Colombia, mayo 2021). Durante la presidencia de Álvaro Uribe hubo 
poco acercamiento diplomático con la región. Se destacó la continua y 
profunda conexión con Estados Unidos y el impulso a factores domés-
ticos de diálogo y seguridad. Santos tomó en consideración no solo 
asuntos internos y la agenda securitaria, sino que también inició una 
expansión de su política exterior. Su discurso inicial resaltó que “llegó 
la hora a Colombia” porque “hoy […] se encuentra a las puertas de un 
nuevo amanecer” (Santos 2010b). La política exterior se diversificó geo-
gráfica y políticamente. Se empezaron a abrir más embajadas y se vio una 
“política exterior más aperturista” en búsqueda de “socios tradicionales 
para la ayuda internacional, pero también de la región mediante la coope-
ración Sur-Sur” (entrevista a grupo técnico dirección de Cooperación 
Sur-Sur y Triangular Cancillería de Colombia, marzo de 2021). Este go- 
bierno mostró una apertura en las relaciones internacionales, enfati-
zando y diversificando su mirada al Norte y a otros continentes, y buscó 
recomponer y consolidar las relaciones con países en Latinoamérica y 
el Caribe (Nivia 2013; Malacalza 2020). 

Uno de los objetivos de política exterior fue “generar y aprovechar 
escenarios para el posicionamiento de Colombia en las dinámicas y temá-
ticas mundiales” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia 2014). 
La agenda estuvo marcada por el deseo de firmar más tratados de libre 
comercio, acercarse a organismos internacionales y promover sus relacio-
nes vecinales (Rojas 2019). 
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El gobierno de Santos gozó de reconocimiento. Empezó su mandato 
con una popularidad de 90 % y 86 % en asuntos internacionales, lo que el 
presidente aprovechó para mejorar y, en algunos casos, repensar la políti-
ca exterior de Colombia (Ramírez 2011). Ello facilitó su accionar interna y 
externamente. La apertura llevó al país a “posicionarse más fuertemente en 
América Latina y el Caribe”, pero también “buscó socios en Asia, África y 
Oriente Medio” (entrevista a grupo técnico dirección de Cooperación Sur-
Sur y Triangular Cancillería de Colombia, marzo de 2021).

Colombia, como potencia regional secundaria (Rueda y Osorio 2019; 
Ardila 2012), en el diseño de su política exterior asume su inferioridad en 
relación con Estados Unidos, pero también su superioridad en lo que res-
pecta a otros países en su entorno. Esto lo ha colocado en una posición espe-
cial y se ha convertido en una fortaleza a la hora de asumir retos. Por ello,  
pertenecer a la OCDE, para lo cual trabajó por más de tres años, fue uno 
de los mayores retos de su política exterior (Flemes 2012). 

Para Santos, Colombia estaba bien posicionada con la cooperación 
bilateral por sus esfuerzos en derechos humanos, relativa superación del 
conflicto armado, desarrollo social y políticas de inclusión social. Destaca-
ba el potencial del país al lograr obtener recursos de la cooperación que 
ascendían a 900 millones de dólares. Este indicador sirvió como refe-
rencia de la capacidad para avanzar en la captación de recursos porque 
hubo grandes oportunidades para la cooperación como la responsabilidad 
social. Sin embargo, las cifras de mejoría en indicadores sociales, si se 
comparan con las de la región, no fueron del todo alentadoras. Aunque 
Santos trabajó en varios frentes, varias franjas sociales aún quedaron 
desatendidas (Ramírez 2011). 

En esta época, la cooperación internacional fue una de las mejores 
aliadas de la política exterior. El gobierno de Santos articuló la coope-
ración tradicional con una opción más apropiada para el momento: la 
cooperación Sur-Sur técnica y triangular, que fue prácticamente ignora-
da durante el mandato de su predecesor, Álvaro Uribe, quien mantuvo 
pocos diálogos con sus pares en la región. Su presidencia “no fue protago- 
nista en asuntos regionales” (entrevista a Arlene Tickner, profesora-
investigadora Universidad del Rosario de Colombia, diciembre de 2021). 
Hacia el 2008, la toma de decisiones en política exterior de Colombia 
fue moderada, y estuvo condicionada desde lo doméstico. Uribe puso 
énfasis en la seguridad interna y fortaleció el papel del Ministerio de 
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Defensa (Ramírez 2011). La institucionalización de política exterior se 
encontraba debilitada e inf luían diversos aspectos políticos y de interés 
nacional, lo que conllevó un deterioro institucional (Ardila 2011; Galeano, 
Badillo y Rodríguez 2019). La cooperación en este gobierno, aunque fue 
importante, estuvo supeditada al tema securitario. El final del mandato 
de Uribe abrió la puerta para repensar la agenda en pro del avance de las 
negociaciones con la guerrilla. 

Con Santos, Colombia se apropió de las bondades políticas y técnicas 
de la cooperación Sur-Sur y cumplió un papel más activo como oferente.  
Un propósito en la agenda del presidente fue obtener el apoyo internacional 
político y financiero para el proceso de paz (Rojas 2019). Para Colom-
bia la cooperación internacional, al menos hasta la segunda década del  
siglo XXI, es una fuente de apoyo político, en particular de Estados Unidos. 
De hecho, Santos afirmó que aquella era fundamental para la política 
exterior al complementar proyectos económicos, sociales y ambienta-
les. Además, posicionaba al país internacionalmente como un actor de 
peso que aportaba al progreso de otros. Según la Cancillería, desde 2013 
Colombia tuvo una posición dual marcada en materia de cooperación 
internacional no reembolsable. Por un lado, continuó como receptor de  
AOD para trabajar por el desarrollo y generar bases fuertes dentro  
del país. Por otro lado, cada vez más buscó posicionarse como socio de  
cooperación Sur-Sur para ofrecer capacidades y experiencias con 
recursos humanos mediante un portafolio de buenas prácticas, “Saber 
hacer Colombia”, que contenía alrededor de 80 ofertas en seguridad, 
agricultura, formación, patrimonio y más (entrevista a grupo técnico 
dirección de Cooperación Sur-Sur y Triangular Cancillería de Colom-
bia, marzo de 2021). 

Aunque el país ya tenía experiencia en cooperación de esta natura-
leza, entre 2008-2015 asumió nuevos retos. Esto permitió que Colombia 
estableciera vínculos estratégicos con diferentes países y en diversos te- 
mas, además de convertirse en un puente con aquellos considerados 
emergentes. En la Estrategia de Cooperación Internacional 2012-2014 
consta que la cooperación Sur-Sur es una necesidad de Colombia para com-
partir experiencias acumuladas y lecciones, no solo con la región, sino 
con otras de creciente interés en su política exterior, como Asia y África 
(APC-Colombia 2012a).
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Durante la presidencia de Santos hubo gran actividad política y 
diplomática. En particular, se dio un modesto giro en la política exterior 
del gobierno con el fin de obtener un perfil público más sobresaliente en 
la región; es decir que hubo un claro propósito de reinsertarse en Suda-
mérica. Colombia buscó mejorar sus relaciones con Venezuela y Ecuador 
como muestra de un cambio en su agenda internacional. A la par, afianzó 
sus vínculos con sus aliados clásicos, Chile y Perú. Santos expresó, co- 
mo indicio de querer recomponer el clima regional, que deseaba “abrir 
caminos de cooperación hacia el futuro, en lugar de mirar con amargura 
hacia el pasado” (Ramírez 2011, 81). Con su tradicional y principal socio, 
Estados Unidos, se reivindicó y fortaleció la relación con nuevos plan-
teamientos y acuerdos. Además, Colombia buscó un mayor acercamiento 
con países como México, Brasil, Argentina y los de la región del Caribe. 

Uno de los temas fundamentales en la política exterior de Colombia 
fue el conf licto armado interno. Las acciones del gobierno estuvieron 
encaminadas a controlar este problema y que no afectara a sus relaciones 
en la región. Durante el gobierno de Uribe, Ecuador rompió sus relacio-
nes diplomáticas con su país limítrofe, luego de un ataque de las Fuerzas 
Armadas colombianas en territorio ecuatoriano, condenado por la Orga-
nización de Estados Americanos (OEA). El incidente aisló a Colombia en 
la región. Posteriormente, en 2010, el anuncio de que se establecerían bases 
militares estadounidenses en Colombia desembocó en roces diplomáticos 
con Ecuador, Venezuela, Nicaragua y reacciones de Argentina y Brasil. 
Una vez en el poder, Santos se encargó de mejorar las relaciones con estos 
países y mejorar la imagen de Colombia en la región. 

La política exterior se modernizó de cara al futuro de la sociedad 
colombiana con el despliegue de la diplomacia en todos los niveles mul-
tilaterales, regionales y bilaterales. “El respeto, la cooperación y la diplo-
macia serán los ejes de nuestras relaciones internacionales”, aseguró 
Santos al iniciar su mandato en 2010. Apoyó los vínculos entre los países de 
la región, pero consideraba que “esta unidad latinoamericana también 
debía expresarse en solidaridad” (Santos 2010a). Esta se expresaría con 
acciones conjuntas mediante la cooperación Sur-Sur. 

Durante el período de estudio, la cooperación de Colombia fue el 
ref lejo de su política exterior y de los intereses y estrategias programadas. 
La apropiación de la cooperación manifestada por los actores nacionales 
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estuvo en sintonía con sus intenciones de proyección internacional y 
liderazgo. Fue una manera de mostrar un proyecto de cambio en el país 
y el ascenso en firme de una virtual potencia emergente-secundaria en la 
región frente a la sociedad global. Esto explica la firmeza del gobierno en 
mantener un doble rol cooperante como requerimiento en la proyección 
internacional.

El papel protagónico de Colombia en el Grupo de Trabajo sobre 
Eficacia de Ayuda al Desarrollo de la OCDE lo posicionó como un país 
que buscaba insertarse en un mundo más amplio acercándose hacia el 
Norte (Tassara 2013b; Valdivieso 2016). También le ayudó a posicionarse 
internacionalmente en otros temas y le ayudó a granjearse un mejor reco-
nocimiento. Según Ruiz (2018) esto sirvió para que Colombia recibiera el 
respaldo en su desarrollo local y orientar a sus políticas públicas. En este 
ambiente, se pensó en una cooperación Sur-Sur triangular resultando 
“muy difícil de apreciar cuál es Sur-Sur o triangular” (entrevista a Arlene 
Tickner, profesora-investigadora, Universidad del Rosario de Colombia, 
diciembre de 2021). El país también buscó fortalecer su economía nacio-
nal, dirigida desde un plan de gobierno en la línea del mercado. 

En general, desde el 2008 se redireccionó la cooperación Sur-Sur 
mediante iniciativas regionales, comenzando con el Caribe, y a partir 
del 2010 Colombia amplió su incidencia y posicionamiento internacional 
en otras regiones. Otro paso que dio el país fue convertirse en socio en 
la cooperación triangular Sur-Sur. Esto le sirvió para mostrarse como 
un aliado confiable que mantenía vínculos con cooperantes del Norte e 
intervenía en espacios de decisiones en otros niveles. “Hubo un deseo en 
Uribe y, sobre todo, en Santos de apalancar esta cooperación en seguridad 
en la relación Colombia-Estados Unidos en función de otros objetivos” 
(entrevista a Arlene Tickner, profesora-investigadora, Universidad del 
Rosario de Colombia, diciembre de 2021). 

Gran parte de lo que hace Colombia en cooperación con OCDE, 
Estados Unidos y más recientemente en coordinación con el BID para 
cooperar con terceros son ejemplos de triangulación, en los que Colombia 
fue haciendo uso de plataformas del Norte para luego tener injerencias, 
sobre todo, en América Latina. Por ello se habla de buscar en el Norte 
para impactar en el Sur (entrevista Universidad del Rosario de Colom-
bia, diciembre de 2021).
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Como país de renta media alta (PRMA), desde el 2010 Colombia 
pasó a formar parte de las nuevas naciones emergentes conocidas como 
CIVETS, caracterizadas por ser economías eficientes, jóvenes, numerosas 
en población y estables políticamente: Colombia, Indonesia, Vietnam, 
Egipto, Turquía y Sudáfrica (Bergamashi, García y Santacruz 2017; San-
tander 2011, 2016b; Tassara 2013b; García 2015). Se trata de una alianza 
cercana a los BRICS. Ello le permitió tener más visibilidad en la región y 
un desenvolvimiento más activo internamente, lo que llevó a Colombia 
a abrirse con una política multilateral y aprovechar espacios económicos. 
También fue una puerta para mostrar otra imagen de país (González, Mesa 
y Montoya 2018). De igual forma, el rol de país pivote por sus capacidades y  
experiencia en cooperación internacional condujo a Colombia a ganar 
reputación (Uribe 2011), realizar prácticas de cooperación en cascada 
y fortalecer sus relaciones internacionales (Lechini 2009). Su interés de 
pertenecer a la OCDE y estar entre los países más ricos perfiló al país como 
socio del Norte. 

En su discurso de posesión, Santos habló de desarrollar nexos de amis-
tad, diplomacia y cooperación. Quería que Colombia se condujera por “un 
camino de esperanza, un camino hacia la paz y la prosperidad social, 
un camino que la destaca entre las naciones del mundo” (Santos 2014, 1). 

Colombia no descuidó su agenda con el Sur, concretamente, la Alianza 
del Pacífico por las relaciones Asia-Pacífico y la diversificación de destinos 
comerciales. Durante este período, se abrió paso por nuevos mercados con 
las firmas de tratados de libre comercio. Consecuentemente, los negocios 
entre Colombia y Chile aumentaron. Además, el país accedió al mercado 
asiático. Esa relación le permitía evidenciar diplomáticamente sus inte-
reses de pertenecer al Foro de Cooperación Económica Asia-Pacífico 
(APEC), lo que le ayudaría a diversificar sus actividades comerciales en 
Asia (González y Ahcar 2014). 

En cuanto a la relación de Colombia con Estados Unidos y China se 
puede empezar diciendo que el vínculo entre la nación latinoamericana 
y el gigante del Norte data de muchas décadas atrás. Ya para 1914 el pre-
sidente Marco Fidel Suárez aseguraba que “el Norte de nuestra política 
exterior debe estar allá, en esa poderosa nación que más que ninguna otra 
ejerce decisiva atracción respecto de todos los pueblos de América” (Ber-
nal y Tickner 2017, 5-8). Él fue quien impulsó un acuerdo formal con 
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Estados Unidos a raíz del problema con Panamá en 1903. Para entonces 
Colombia ya había demostrado ser un país con mucho potencial gracias a  
su abundancia de recursos naturales y su amplio espacio geográfico 
(Bernal y Tickner 2017; Tokatlián 2000; Duarte 2015). Por ello, se con-
virtió en aliado estratégico de Estados Unidos y en élite de seguridad en 
la subregión (Malacalza 2020). Aunque para otros esa “relación especial” 
fue “una subordinación consentida de Bogotá a Washington” (Tokatlián 
2000, 36; Duarte 2015, 2; Amaya 2017, 49-50).

Con matices, las relaciones internacionales de Colombia han estado 
influenciadas por los intereses de Estados Unidos, más aún en estas últi-
mas décadas en las que el narcotráfico ha despertado gran interés por 
parte del Norte en la región. El mayor cooperante de Colombia ha sido 
Estados Unidos, especialmente en temas securitarios. Un ejemplo es el 
apoyo económico ofrecido por la potencia mundial para el Plan Colombia 
y aprobado por el Congreso de ese país. Como compensación, en el año 
2009 Colombia autorizó a Estados Unidos para que instalara siete bases 
militares en su territorio por diez años. 

En la presidencia de Santos (2010-2018), durante las negociaciones 
de paz entre el gobierno colombiano y la guerrilla, la estrategia de coope-
ración de Colombia estuvo direccionada a construir la paz, para lo cual 
buscó el apoyo de países vecinos. El proceso de negociaciones se consolidó 
con la firma de un acuerdo de paz con las FARC en 2016, lo que abrió un 
nuevo sendero político y económico, seguridad interna y una inspiradora 
agenda internacional. Pese a haber sido declarado PRMA, siguió reci-
biendo importantes montos como ayuda para el desarrollo con el fin de 
terminar con el conflicto armado interno e implementar el acuerdo de paz 
(Ruiz 2018). 

Tanto Álvaro Uribe como Juan Manuel Santos llevaron adelante la 
llamada Política de Seguridad Democrática para reforzar la seguridad en el 
país. Ello les permitió tener mejores indicadores en esta materia. El hecho 
de que el conflicto armado de Colombia no solo fuera un problema inter-
no, sino que también afectara a la región, permitió que el país encontrara 
aliados estratégicos más fácilmente. La firma de la paz también derivó 
en una reactivación en otras áreas de la economía y sociedad, así como en 
un cambio en la imagen de Colombia. 

El constante acercamiento de Colombia con la potencia del Norte 
no ha hecho menos efectiva su relación con China. Durante el período 
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de estudio, sus intereses con ese país se relacionaban con diversificar sus  
socios estratégicos para comerciar sus productos, fomentar su economía y 
precautelar la seguridad externa (Novak y Namihas 2019). Primordialmente,  
lo que se buscaba era firmar un TLC con China (2017) para dinamizar 
la industria de ambos países y que la potencia de Oriente invirtiera en 
tecnología para el agro colombiano y el desarrollo de energías renovables 
(Lo Brutto y Crivelli 2019; Nieto 2015). Las exportaciones colombianas 
hacia China fueron el 42,5 % del total de las exportaciones de la CAN ha- 
cia ese país al 2014. Mientras tanto, la inversión de China en el rubro 
energético para Colombia fue superior a los 1600 millones de dólares (Lo 
Brutto 2018). 

Otro punto es la tendencia económica hacia la integración y la 
inserción en organismos internacionales de Colombia. Los gobiernos de 
los presidentes Uribe y Santos se alinearon con los postulados del libe-
ralismo y, específicamente, del neoliberalismo (Mejía y Franco 2007). 
Sus acciones se desarrollaron en un entorno de globalismo adaptativo 
por sus políticas de negociaciones, aperturas comerciales, acuerdos de 
libre comercio y asociaciones transregionales. La agenda de política 
exterior se caracterizó por la búsqueda de inversiones, liberalización 
comercial y prestigio internacional (Malacalza 2020). En el discurso de 
la primera posesión de Santos se invocó el respeto a la vida, a la libertad 
y a la defensa de los derechos humanos. El mandatario fue enfático en 
declarar que “la prioridad, la obsesión de mi gobierno, será la genera-
ción de prosperidad social a través de la creación de trabajo”. Por ello, 
“la economía de nuestro país tiene que crecer cada vez más” y apeló al 
pueblo colombiano: “Juntos, gobierno y sector privado, empresarios y 
trabajadores, vamos a impulsar las cinco locomotoras que harán despe-
gar nuestra economía, con un destino cierto: el de la paz y la prosperidad; 
el de la paz y la creación de empleo”. También exhortó a la industria: “Soy 
un convencido de la necesidad de la inversión para generar desarrollo 
y empleo” (Santos 2010a).

En el plano internacional, sus propósitos fueron construir relacio-
nes autónomas, democráticas y cooperantes. Santos (2010a) puntualizó: 
“Colombia está llamada a jugar un papel muy relevante en los nuevos 
espacios globales”. El mandatario se aproximó a países tanto de pen- 
samiento de derecha como de izquierda, que en este período construían 
una nueva coalición regional y subregional. No se desapegó de sus 
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propósitos económicos y comerciales, y se agrupó en bloques de poder 
económico y comercial, como la Alianza del Pacífico, ni de los entonces 
recientes grupos de integración, como UNASUR y CELAC. Los acer-
camientos bilaterales, regionales y multilaterales se dieron en términos 
políticos, económicos y comerciales. 

Como se ha dicho, las ideologías que competían en la región no impi-
dieron que Colombia se relacionara con todos por igual (Valdivieso 2016). 
Con unos construyó una sociedad bilateral de acuerdos comerciales, 
políticos o intercambios. Con otros se agrupó y aunó esfuerzos políticos 
y comerciales en pro de sus economías y su desarrollo. Las aproximaciones 
fueron pensadas estratégica y diversificadamente para acercarse, relacio-
narse, negociar y cooperar bilateralmente, así como también actuar en 
bloques y concertaciones en el continente. En general, se acercó a todos 
sus vecinos y encontró los espacios propicios para negociar con sus inte-
reses nacionales e internacionales. En palabras de Santos (2010), “hay que 
saberse globalizar y no solo dejarse globalizar”. 

El gobierno de Santos se relacionó con sus homólogos de la región en 
diferentes niveles: con los de menor desarrollo, como los países del Cari-
be; con los de igual desarrollo, como Argentina y Chile; o con potencias 
emergentes, como Brasil y México. Sus intereses fueron tan diversos como 
sus acciones. Sus relaciones internacionales trascendieron hacia China, 
Rusia, India, Corea del Sur, Irán, Sudáfrica y la región de Asia-Pacífico en 
general. Mientras Colombia asumía la Secretaría de UNASUR, abría emba-
jadas en Indonesia y Emiratos Árabes, un consulado en Shanghái y una 
oficina comercial de Proexport en Singapur para promover el turismo y 
la inversión, acompañada de una marca país para promocionar su imagen 
en espacios internacionales (Proexport s. f.). 

En cuanto a la participación del país en la integración regional y a 
reafirmar su posicionamiento internacional, Santos aprovechó la con-
formación de UNASUR para postular la candidatura de su ministra de 
Relaciones Exteriores, María Emma Mejía, para que ocupara el cargo  
de secretaria general del organismo en 2011. Su ingreso fue pensado polí-
ticamente con el fin de promover asuntos nacionales en la región relacio-
nados con energía, biodiversidad, cambio climático, seguridad, ciencia 
y tecnología, migraciones, combate a la pobreza, cultura; es decir, áreas 
que permitieran a Colombia conseguir un mayor desarrollo (Ardila 2011). 
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Con estas intenciones, la cooperación Sur-Sur pasó a convertirse en una 
política del gobierno para promover los acercamientos hacia el sur glo-
bal, cumplir con sus propósitos expansionistas de conquistar mercados 
internacionales, ampliar sus buenas relaciones e impulsar su imagen. 
Si Colombia lo hacía bien en su región, le sería más fácil extenderse hacia 
otras geografías. El primer punto a su favor era la reputación conseguida 
de a poco, lo que lo acreditaba como un país en constante construcción 
como potencia media regional y para otros como un país cuasiemergente 
(Tassara 2013a). 

Según Martínez (2014), además de UNASUR, a nivel regional 
Colombia buscó profundizar su relación con la OEA y la CELAC. A nivel 
de subregión, se interesó en la Asociación de Estados del Caribe (AEC), la 
Comunidad Andina (CAN), el Sistema de Integración Centroamericana 
(SICA), la Asociación de Estados del Caribe (AEC) y la Comunidad de 
Estados del Caribe. También se acercó a organismos de interés para la re- 
gión como el Foro de Cooperación América Latina-Asia del Este y la 
SEGIB (Quintero 2017). 

Durante el gobierno de Juan Manuel Santos se dieron varios hechos 
políticos y diplomáticos relacionados con su política exterior. El man-
datario realizó giras por Sudamérica y Europa con el fin de establecer 
relaciones diplomáticas, comerciales, políticas y auscultar un portafolio 
de socios cooperantes.  

Gracias a las acciones internacionales políticas, diplomáticas y de 
cooperación emprendidas por Colombia y su protagonismo en distintos 
espacios regionales e internacionales, en el 2013 varios países del norte 
global apoyaron que Colombia empezara dos procesos. El primero fue su 
adhesión a la OCDE en calidad de miembro. El segundo era su aceptación 
como socio global de la Organización del Tratado del Atlántico Norte 
(OTAN) para cooperar en áreas de interés mutuo. Colombia, al ser global 
partner, se beneficia en materia de cooperación y apoyo militar como si 
fuera un Estado miembro (OTAN s. f.; Rueda y Osorio 2019).

Para 2018 Colombia se convirtió en el tercer país de Latinoamérica 
—junto con Chile y México— en adherirse como miembro pleno de la 
OCDE. Ser invitado a esta organización implica que el Estado debe asumir 
retos de desarrollo integral y sostenible. Mientras tanto, pertenecer a la 
OTAN significa mantener un buen vecindario en el Sur y otras latitudes 
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con miras a propiciar la seguridad internacional. Estas adhesiones abar-
caron cuatro aspectos: seguridad, cooperación, inversión y desarrollo.  
En otras palabras, el país necesitó organizar un intenso despliegue 
comercial, alcanzar un liderazgo regional, compartir cooperación con la 
implementación de seguridad, fomentar estrategias para su desarrollo 
nacional y atraer inversión extranjera (Rueda y Osorio 2019). 

Insertarse en escenarios internacionales como la OCDE permitió 
que Colombia se proyectara como “país bisagra entre el Norte y el Sur 
del planeta y como puente entre Norteamérica y Suramérica” (Galeano, 
Badillo y Rodríguez 2019, 69). Por su parte, el proyecto de pertenecer a 
la OTAN le permitiría a Colombia extender sus relaciones más allá de la 
región latinoamericana. Era una expectativa natural debido a su cerca-
nía con Estados Unidos. Esto sería aprovechado por el país para ofrecer 
su experiencia en el combate al narcotráfico y terrorismo, mientras se 
fortalecía al recibir capacitación en inteligencia para el Ejército (Galeano, 
Badillo y Rodríguez 2019, 69).

No es coincidencia que Colombia haya buscado pertenecer a dos orga-
nizaciones internacionales del más alto nivel. Fue una jugada cautelosa 
para conseguir reconocimiento y beneficios. Esa estrategia le permitió 
competir junto con otras economías intermedias como Chile y México. 
Para Rueda y Osorio (2019, 136), Colombia es una potencia en construcción 
que, si bien no cuenta con capacidades de inf luencia global, logra incidir 
en la región y esa imagen se expande por el mundo. 

En asuntos de seguridad y lucha contra el narcotráfico, la protec-
ción y el amparo de Estados Unidos han sido decisivas. Su experiencia 
en el manejo securitario lo ha vuelto un aliado clave (entrevista a Arlene 
Tickner, profesora-investigadora Universidad del Rosario de Colombia, 
diciembre de 2021). En esta última cuestión, la cooperación Sur-Sur ha 
sido un instrumento de inserción política para que el país se posicione y 
convierta en un aliado de donantes del Norte, así como el bastión de Esta-
dos Unidos en Latinoamérica. 

Algunas de las acciones a nivel diplomático y político que inf luen-
ciaron en la proyección internacional de Colombia se pueden visualizar 
en la tabla 2.1.
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Tabla 2.1. Implicaciones estratégicas de cooperación  
Sur-Sur en el posicionamiento de Colombia (2008-2015)

Acción de cooperación 
Sur-Sur Política exterior Objetivos específicos 

e intermedios
Ideología, intereses 

y objetivos generales

Incremento en las 
relaciones bilaterales 
para diversificar socios  
y agendas de cooperación 
propiciando sociedades 
de cooperación acorde a 
necesidades comunes  
y seguridad.

Varias acciones 
conjuntas de política 
exterior. Adhesión 
en espacios de 
toma de decisiones 
regionales y globales 
OCDE-OTAN.

Diversificar relaciones 
y negociaciones 
comerciales, políticas 
y experiencias de  
intercambios  
de capacidades y 
conocimientos en 
ciencia y tecnología.

Estrategias 
de seguridad 
internacional  
con Estados Unidos.

Apertura de embajadas.
Relaciones 
bilaterales en Asia  
y África.

Propiciar comercio, 
inversión y 
transnacionalización 
de empresas.

Cooperación  
Sur-Sur. Apertura 
económica, 
comercial y cultural.

GT-CSS presidido 
por Colombia y activa 
participación en los 
foros y talleres.
Grupo sobre  
Eficacia OCDE.
Impulsor de creación  
de la Alianza Global 
para la Cooperación 
Eficaz al Desarrollo.

Cancillería y APC 
activan acciones 
políticas y técnicas.
Gestor de iniciativas 
internacionales.

Liderar procesos de 
cooperación Sur-Sur.
Creador, junto con 
Egipto, del Grupo 
Tarea (TT-SSC).

Convertirse en 
referente regional 
como gestor de 
cooperación  
Sur-Sur.

Elaborada con datos de la investigación de Rueda y Osorio (2019) y Tassara (2012a).

El proceso y la necesidad de posicionamiento internacional de Colom-
bia se relacionaron con las acciones de oferta de cooperación Sur-Sur. 
Estos ejercicios fueron un eje importante en la concepción y el manejo de 
la cooperación internacional. Es decir que a pesar de que fueron progra-
mas dirigidos diferenciadamente, sus objetivos finales concordaron con 
los demás planes y alcances de la cooperación internacional de Colombia. 
Esta cooperación horizontal fue concebida como un complemento a la 
cooperación tradicional, y de esta manera se pudieron concretar varios 
proyectos que servirían a Colombia para sus intereses nacionales y asun-
tos internacionales (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de 
Universidad Externado de Colombia, mayo de 2021). 
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En lo referente a las capacidades de Colombia y la oferta de coope-
ración Sur-Sur, por su ubicación geográfica, sus recursos naturales y su 
lugar en el continente, el país tiene privilegiadas capacidades materiales, 
organizacionales y políticas para proyectar su poder como Estado en cons-
tante crecimiento. Es un país amazónico y forma parte de la cuenca del 
Pacífico. Hacia el noroeste limita con Panamá y al noreste, con Venezue-
la y el océano Atlántico. Hacia el sureste limita con Brasil y al suroeste, 
con Ecuador y Perú. Posee una extensión marítima de casi 950 000 km2 
y más de 1100 000 km2 de territorio. Según el censo poblacional de 2018, 
tenía una población mayor a los 48 millones de personas, compuesta por 
51 % mujeres y 49 % hombres, con el mayor grupo entre 15-65 años y una 
población rural del 16 % (DANE 2018). 

El país sudamericano es cafetalero y petrolero; en los últimos años 
extrajo un millón de barriles diarios según el índice Elcano, que mide la 
proyección y el posicionamiento internacional. El mayor comprador de 
la producción de crudos y derivados es Estados Unidos, seguido de China,  
India y España. Las reservas al año 2015 eran de alrededor de 2000 millo-
nes de barriles. También ha sido uno de los primeros exportadores mun-
diales de carbón térmico, con 89 millones de toneladas métricas en 2014. 
En la primera década de este siglo, Colombia gozó de buenos ingresos a 
causa de los precios de las materias primas. Sin embargo, a partir del 2016 
estos disminuyeron (Cala-Campo 2015). Entre 2008-2015 fue una de las 
economías de mayor progreso en la región (Santander 2011). En 2014 creció 
4,6 % según CEPAL. 

Su capacidad primaria exportadora se ha ido diversificando. Colombia 
económicamente ocupa el puesto 39 entre las economías emergentes del 
mundo según su PIB (Datosmacro 2018). Su economía se ha mantenido 
en ascenso con los procesos de negociación de paz. La consigna de una 
“nueva Colombia” impulsada por la presidencia de Santos propició un 
panorama optimista para su país (Borda 2014, 31). Sus capacidades se 
conjugaron con los procesos de paz con las dos guerrillas más importantes 
lo que favoreció un cambio de imagen de país y alivio para armonizar un 
pueblo ávido de prosperidad y desarrollo. Su experiencia en el manejo 
de las negociaciones con las guerrillas y la lucha contra el narcotráfico 
se convirtieron en dos de sus mayores fortalezas. Este conocimiento fue 
aprovechado y exportado a países de Centroamérica, México, Paraguay y 
Afganistán como política pública de seguridad democrática. El contexto 
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resultó oportuno para aumentar la sensación de mejoría económica y, 
consecuentemente, propició la llegada de turistas y estudiantes. También 
disminuyeron los f lujos migratorios debido a la reducción de amenazas 
y el incremento de oportunidades en el país (Cala-Campo 2015). No obs-
tante, Colombia continuó con focos de desigualdad con un 15 % de su 
población en la línea de pobreza extrema (Tassara 2012a, 2013b; Paz y 
Miño 2021a; García 2015). 

La estructura pública que acompañó la gestión de la cooperación 
Sur-Sur posibilitó que instituciones internas y subnacionales propusieran 
intercambios de capacidades o, a su vez, demandaran los conocimientos 
y experiencias de países amigos. Para ello se contó con los recursos eco-
nómicos para proponer y recibir proyectos o acciones de intercambio. 

Un ejemplo de la oferta de cooperación Sur-Sur hacia Centroamérica 
fue la implantación de tres plantas de biocombustibles en Guatemala y 
El Salvador, en tanto que en el Caribe ofreció las capacidades del Servicio 
Nacional de Aprendizaje (SENA) (El Tiempo 2008). El SENA es una institu-
ción pública de formación profesional para la población económicamente  
activa. La dota de competencias en oficios técnicos para que pueda desen-
volverse en el ámbito productivo del país. Su rol fue esencial en el Progra-
ma de Cooperación Sur-Sur con los países de Centroamérica y el Caribe. 
Gracias al fondo permanente, proyectos y acciones de cooperación Sur-Sur 
se mantuvieron en vigencia, aunque después del 2015 la inversión sufrió 
una leve rebaja (tabla 2.2). 

Tabla 2.2. Inversión en cooperación Sur-Sur en Colombia

Año Socios cooperación 
Sur-Sur

Fondo de Cooperación y Asistencia 
Internacional (FOCAI)* Inversión en USD

2012 51 9 035 519 928,00

2013 54 16 163 387 869,00

2014 51 13 865 950 516,00 13 865 950 516,00

2015 74 13 865 950 516,00

Fuente: B. Hernández (2019); APC-Colombia (2022). 

* Además del fondo permanente, Colombia cuenta con el Fondo de Naciones Unidas para  
el Postconflicto; el Fondo del BM para la Paz; el Fondo de la Unión Europea y el Fondo BID  
para Colombia Sostenible (Malacalza 2020). También se alimenta del fondo creado en la Alianza  
del Pacífico (entrevista a Fernando Nivia, febrero de 2022).
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Colombia es uno de los pocos países en la región que puede mante-
ner un programa destinado a la cooperación Sur-Sur con fondos propios 
(entrevista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación internacional 
y directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, 
febrero de 2020). Conservar la otra línea de cooperación para el desarro- 
llo, recibida del Norte, es una fuente importante de recursos. Entre los 
cooperantes están la Comisión Europea; la Agencia de Cooperación de 
Japón; los Países Bajos; España; Suecia; la ONU, a través del PNUD, y  
Estados Unidos, a través de la Agencia de los Estados Unidos para el Desa-
rrollo (USAID). A continuación, se describen algunas acciones diplomá-
ticas y políticas de cooperación Sur-Sur en Colombia (tabla 2.3).

Tabla 2.3. Acciones diplomáticas/políticas de cooperación 
Sur-Sur de Colombia (2008-2015)

Año Acciones diplomáticas/políticas Acciones de cooperación Sur-Sur

2010

•	 Gira de Santos por Europa, 
Latinoamérica y el Caribe.

•	 Restablecimiento de relaciones 
diplomáticas con Ecuador  
y Venezuela. 

•	 Participación Programa 
Iberoamericano de 
Fortalecimiento de la 
Cooperación Sur-Sur.

•	 Desarrollo de estrategias regionales  
de cooperación con los países del 
Caribe y Mesoamérica.

•	 Fortalecimiento de la cooperación 
bilateral, regional y multilateral.

•	 Cooperación Sur-Sur triangular.
•	 Bogotá fue sede de la Unidad Técnica 

del Programa Iberoamericano de la 
Cooperación Sur-Sur (PIFCSS)  
en sus primeros años de ejecución.

•	 Colaboración financiera  
con el PIFCSS (2009-2011).

2012

•	 Primera misión técnica  
de cooperación con países del 
Sudeste asiático: Indonesia, 
Vietnam y Filipinas.

•	 Miembros de CIVETS  
se reunieron en Colombia. 

•	 Identificación de áreas  
y actividades de intercambios.

•	 Creación del Grupo Task Force  
para identificar áreas y actividades  
de intercambios.

2015 •	 Como socio estratégico, ofertó 
cooperación a más de 70 países.

•	 Amplió a más de 20 sectores la oferta 
en ocho áreas sociales y productivas.

Elaborado con base en Rueda y Osorio (2019); Nivia (2013); TT-SSC 2011 y datos de investigación.

Como ya se indicó, la fortaleza de Colombia en materia de oferta de 
cooperación Sur-Sur fue la experticia acumulada en seguridad. Arlene 
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Tickner, quien ha estudiado la oferta de cooperación Sur-Sur en seguridad 
de Colombia, señala que el viraje en la política exterior de Estados Unidos con 
el presidente Obama en lo que respecta a temas de seguridad en el mundo, 
caracterizada por la doctrina “huella ligera”, propiciaron que Colombia 
recibiera entrenamiento de esa potencia mundial (Borda 2013) para des-
pués prestar cooperación en seguridad en la región. Honduras es un ejemplo. 
Aunque no se trató puramente de una oferta de cooperación Sur-Sur al 
ser financiada por Estados Unidos, “esta se ha enfocado en Centroamérica  
y el Caribe”, aunque Ecuador y México también han sido beneficiarios.  
“La cooperación en seguridad de Colombia ha sido más robusta que cualquier 
otra área temática”, aunque hay otras ofertas en temas de gestión de recur-
sos, infraestructura, educación y otros, sobre todo para Centroamérica y el 
Caribe (entrevista a Arlene Tickner, profesora-investigadora Universidad 
del Rosario de Colombia, diciembre de 2021). También se destaca como 
experiencia de transferencia de conocimiento la enseñanza del español en 
más de 30 países de Asia y África (Tickner y Morales 2015a). 

Posicionamiento internacional de Ecuador

Después de más de una década de fallidos períodos presidenciales, desde 
1996 hasta 2007, Ecuador tuvo una temporada democrática de relativa 
calma y estabilidad. En 2008 fue posesionado como presidente Rafael 
Correa, quien inició su mandato en un contexto político en crisis, causante 
de la inestabilidad del país desde finales del siglo pasado hasta el inicio del 
siglo XXI. Correa se logró mantener en el poder por diez años (2007-2017). 

La política exterior de Ecuador en el período 2008-2015 estuvo mar-
cada por un cambio en conjunto con la Constitución, los planes de desa-
rrollo y demás instrumentos que señalaban la ruta por la que el país debía 
seguir. Uno de los retos internacionales fue crear una política exterior 
para el buen vivir en sintonía con el progresismo, que respondiera a los 
intereses del socialismo del siglo XXI. Según el excanciller Long (2009, 
18-19), tal política fue “idealista y radical” a tono con el “equilibrio de 
poder regional”. El desafío de Ecuador como Estado pequeño fue contar 
con una política exterior más activa y lograr avances en materia internacio-
nal (Tomassini 1988). 

La política exterior ecuatoriana siempre ha dependido del régimen 
de turno. En cada período ha sido gestionada según ideologías, intereses 
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y programas de gobierno (Bonilla 2002). Raúl Salgado señala que en el 
período de estudio faltó definir la política exterior, tomando en cuenta 
que no hay una sola, sino que se diversifica en temas comerciales, eco-
nómicos, diplomáticos, etc. Lo que hubo se caracterizó por ser variable, 
dependiendo de las circunstancias, actores e intereses (entrevista a Raúl 
Salgado, experto en temas de política exterior y profesor-investigador de 
la FLACSO Sede Ecuador, julio de 2021). 

Entre 2008 y 2015 la política exterior ecuatoriana tuvo un giro con el 
propósito de insertarse internacionalmente con diversas intenciones: 1) re- 
cuperación y defensa de la soberanía, 2) búsqueda de inserción internacional, 
3) difusión del modelo con cambio social con base en el buen vivir y mini-
mización del neoliberalismo, 4) visibilización y reconocimiento desde y en 
el Sur, 5) fortalecimiento de las relaciones bilaterales con el Sur, 6) impulso 
a la coalición mediante la integración regional e intrarregional con aliados 
estratégicos, y 7) reconocimiento e impulso a la cooperación Sur-Sur como 
instrumento de política exterior para diversificar las oportunidades internas 
y externas (SENPLADES 2013, 344-345). 

Aunque hubo prácticas de cooperación bilateral antes de 2007, se 
hacía poca referencia a ellas en diversos planes. Un ejemplo de ello es el 
Plan de Política Exterior 2006-2020 Planex (vigente hasta 2007), donde 
apenas se menciona la cooperación bilateral (Ministerio de Relaciones 
Exteriores 2006). En contraste, la política exterior de Ecuador durante la 
presidencia de Correa se caracterizó por ser estratégica para el Estado y su 
gobierno, evocar la soberanía y propender al integracionismo respetando 
los derechos humanos. 

Raúl Salgado manifiesta que la visión política inf luyó, sobre todo, 
en el campo de la seguridad. Temas de seguridad integral, migración o 
ciudadanía universal, que se encuentran en la Constitución, “sirvieron 
como arista para tratar de cambiar la visión y el posicionamiento de 
Ecuador hacia fuera buscando reconstruir una identidad”. Sin embargo, 
Salgado añade que esos temas no se discutieron internamente, se que-
daron en lo discursivo y tampoco trascendieron internacionalmente.  
Por ejemplo, la salida de Ecuador del Tratado Interamericano de Asistencia 
Recíproca (tutelado por Estados Unidos) fue una “decisión política que 
no benefició a Ecuador” (entrevista a Raúl Salgado, experto en temas de 
política exterior y profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador, 
julio de 2021).
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Teóricamente hablando, la cooperación Sur-Sur, mediante “inter-
venciones técnicas, científicas, educativas, culturales, económicas, […] 
permite […] que países en desarrollo internacionalicen sus preferencias 
e intereses gubernamentales, mejorando su posicionamiento. De ahí que 
tales ejercicios se realicen frecuentemente bajo las directrices de la políti-
ca exterior” (Prado-Lallande 2020a, 65). Justamente, la política exterior 
ecuatoriana, con su agenda de oferta de cooperación Sur-Sur, armonizó 
con las intenciones en política internacional. 

El gobierno buscó impulsar la unión de la región sudamericana y man-
tuvo esta propuesta durante toda la presidencia de Correa, quien afirmó 
que seguiría “apostando por relaciones bilaterales soberanas, basadas en 
el diálogo, la cooperación y el desarrollo de agendas positivas con todos 
los países del mundo” (Correa 2009a, 33). Las relaciones Sur-Sur también 
ayudaron a que el país tuviera mayor presencia internacional. Su participa-
ción en el Grupo G77 fue una forma de acercarse a otras regiones. Ecuador 
asumió la presidencia del Grupo G77+China en enero de 2017. La pro-
puesta fue integrar y luchar por el Sur. Al entregar esta dignidad, Antonio 
Guterres, secretario de la ONU, reconoció el rol asumido por Ecuador 
en temas de desarrollo. Como estrategia, el país realizó acercamientos 
diplomáticos con países tácticos fuera de la región como una forma de 
insertarse soberanamente en el mundo (Correa 2009a, 33). Además de ser 
una propuesta de su plan de gobierno, en el primer discurso, presentado 
durante su posesión como presidente, Correa reivindicó sus intenciones de 
unir a Sudamérica y Latinoamérica; para el mandatario, se trataba de un 
“cambio de época de nuestra América” (Correa 2017). 

Según Boulding (1959), la política exterior de un Estado es el “producto 
de imágenes que los líderes individuales tienen de otros países o líderes”. 
En consecuencia, la política exterior ecuatoriana, caracterizada por su 
influencia político-ideológica, encarriló a la cooperación Sur-Sur para que 
fuera el soporte de tales iniciativas cumpliendo varios roles. El principal 
fue fortalecer las relaciones entre países del Sur atendiendo a sus propias 
necesidades y potencializando sus capacidades nacionales para compar- 
tirlas en un marco de solidaridad, horizontalidad e intereses. Pronto, los 
cambios fueron reconocidos en la población. Por su parte, el proyecto regio-
nal Las Américas y el Mundo 2010 da cuentas de la aceptación del enfoque 
de la política exterior en temas de soberanía y dignidad por parte de la 
población. Según la encuesta, la percepción que predominaba en 2010 era 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

90

que “el gobierno defiende la soberanía ecuatoriana frente a otros países” 
(Zepeda y Egas 2010, 104). 

En la región, esta puesta en acción de la política exterior mediante la 
cooperación Sur-Sur, bilateral o a través de la integración de miembros, fue 
la manifestación de una reacción a las inequidades económicas, políticas 
y sociales que afectaban a estos países, al menos a los llamados progre-
sistas, gracias a las recetas neoliberales y la imposición y trato desigual 
de países del Norte (Lechini y Dussort 2016). No se puede dejar de men-
cionar que Ecuador ya había sido calificado como PRMA. Fredy Rivera 
menciona que en el “mundo de la pobretología dejamos de ser ‘país pobre’ 
y quedamos fuera” (entrevista a Fredy Rivera, profesor-investigador de la 
FLACSO Sede Ecuador; delegado de la presidencia al directorio CODCI 
2008-2011; y exsubsecretario 2008-2010, junio de 2020). En consecuencia, 
disminuyeron considerablemente los ingresos por ayuda para el desarrollo 
(Tassara 2012b). Debía activarse una nueva forma de cooperación para 
el país. Un primer paso fue impulsar una coalición fuerte, dinámica, a la 
luz de modelos de desarrollo que eran impulsados democráticamente en 
cada país de la alianza, pero, sobre todo, contar con una representación 
sólida, vigorosa y soberana. 

Ecuador se trataba de granjear, por un lado, un mejor reconocimien-
to a nivel internacional, impulsando la integración, mediante el apoyo 
político y la apertura de vías de cooperación como muestra de relaciones 
amistosas, de respeto, solidarias y aportando con capacidades naciona-
les (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del 
Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). Por otro lado, el país 
buscó aprovechar los beneficios derivados de las mejoras sustanciales en 
los mercados internacionales y propiciar la revisión de políticas de orga-
nismos internacionales financieros y comerciales aperturistas. Lo hizo  
sin dejar de lado su objetivo de diversificar una anunciada matriz pro-
ductiva cuyo foco era la economía del conocimiento y la producción 
con valor agregado a partir de los recursos primarios. Se necesitaba 
lograr el cambio en el desarrollo económico, acompañado de un fuerte 
programa social. 

En cuanto a la política exterior, se trataba de erigir soberanamente 
una “identidad propia de la cooperación internacional” (SETECI 2012, 65). 
La soberanía fue un aspecto que estuvo presente en las diferentes acciones 
de las autoridades. Al respecto, el canciller ecuatoriano Ricardo Patiño 
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(2010-2016), en una entrevista ofrecida a Telesur, declaró que la “coopera-
ción Sur-Sur es una política de solidaridad y de acompañamiento”. Aquella 
establece relaciones entre países en desarrollo para “surgir juntos”, libres 
de un sistema en el que existe la “superioridad y dominación” del más 
poderoso, acotó el ministro (2014). Estas ideas fueron ratificadas durante 
la publicación de la agenda de cooperación internacional al señalar que 
se buscaba recuperar la soberanía mediante la cooperación internacional 
guiada por los intereses del pueblo ecuatoriano.

En la política exterior de Ecuador se mantuvo una visión crítica al 
neoliberalismo y las recetas “perversas” del Consenso de Washington 
que produjeron mayor desigualdad social y económica al “excluir de los  
beneficios del progreso a las grandes mayorías” (Correa 2009a, 17). Con el  
nuevo modelo de desarrollo, en convivencia con el neoliberalismo, la 
gestión experimentó una especie de supremacía del buen vivir sobre el 
capitalismo (III PNBV 2013-2017, 6). Este patrón estimuló una incipiente 
forma de concebir el desarrollo “capitalista no-liberal” (Serbin 2018, 3). 
Sin embargo, para Acosta (2014, 16), Correa gobernó en el “marco de 
una modernización de Estado capitalista” alejado de la idea de “gran 
transformación”. 

Desde su política exterior Ecuador también criticó las prácticas de 
los organismos multilaterales y la intervención de Estados Unidos en la 
región, principalmente en la OEA. El país aprovechó su internacionaliza-
ción para hacer eco de una integración dinámica y manifestar su autono-
mía. Rechazó los tratos desiguales desde el Norte y, tras ello, propició que 
los 33 países del continente, incluida Cuba, participaran y se beneficiaran 
de la integración. Lo que el país ofrecía estaba impulsado por un fuerte 
pensamiento político. Esto, a la larga, afectó las relaciones bilaterales, 
mediante la cooperación Sur-Sur, que no lograron perdurar a futuro. 

Como ya se ha dicho, fue notorio el distanciamiento político-ideo-
lógico que se propició con Estados Unidos. Hubo muchas acciones que 
dieron cuenta de la línea divisoria que Ecuador trazó en temas conside-
rados de soberanía como una base militar estadounidense en territorio 
ecuatoriano. La parte comercial se mantuvo inalterada, aunque se dejó en 
claro que a Ecuador no le interesaba firmar un tratado de libre comercio 
con Estados Unidos, a diferencia de lo ocurrido con Colombia y Perú. 

En este contexto, el rescate de la soberanía fue una de las tareas cen-
trales del país mediante su política exterior. Para Ecuador la soberanía 
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implicaba “la libertad, autodeterminación, práctica y respeto de los dere-
chos soberanos del Estado en suelo, espacio aéreo y marítimo” (SENPLADES 
2009), según consta en la Constitución (2008), en sus artículos 1-5. La so- 
beranía recaía en la decisión del pueblo y su práctica se manifestaba en el 
poder público y la participación ciudadana. Según un documento de pla-
nificación de 2009, “se entiende a la soberanía a partir de sus implicaciones 
políticas, territoriales, alimentarias, energéticas, económicas y culturales” 
(SENPLADES 2009, 243-244). Así, fue necesaria la gestión soberana de los 
recursos provenientes de la cooperación internacional. Todos aportaban 
al buen vivir y a la transformación de la matriz productiva a través del 
conocimiento soberano. 

La política exterior operaba en sinergia con los postulados de la coo-
peración internacional y su agenda, y con los propósitos del buen vivir, 
materializados en los planes de gobierno y demás instrumentos norma-
tivos nacionales. Esta política exterior afianzó el deseo de Ecuador de 
cohesionar lazos de amistad, solidaridad, económicos, políticos, cultu-
rales y sociales con países de la región. Con el impulso de la cooperación 
Sur-Sur, en el contexto de la integración regional, se configuró una nueva 
imagen de país del buen vivir. La meta trazada en política exterior estuvo 
claramente definida: “Se reorienta hacia las relaciones Sur-Sur, propicia el 
diálogo y la construcción de relaciones simétricas […] para el buen vivir 
y la generación de pensamiento propio” (SENPLADES 2009, 244). 

La política exterior de Ecuador entre 2008-2015 fue un ref lejo de los 
postulados de la Constitución, que promueve “la integración latinoame-
ricana e impulsa una inserción estratégica en el contexto internacional, que 
contribuya a la paz y a un sistema democrático y equitativo mundial” 
(Constitución de la República de Ecuador 2008, art. 276; num. 5, art. 416, 
num. 11; art. 423). Principalmente, el país trató de impulsar la integra-
ción política, cultural y económica de la región andina, América del Sur 
y Latinoamérica. En este contexto, también se promovió la seguridad 
regional como tema de política exterior en todos los ámbitos: geoestraté-
gicos, alimentarios, políticos y económicos. 

En 2014, durante la reorientación de los objetivos de la política exterior 
y de la cooperación como su herramienta, Ecuador forjó lazos con África, 
Asia y América Latina. El acercamiento con países de Asia tuvo como 
objetivo diversificar mercados e invertir con Tailandia, Vietnam, Indone-
sia y Malasia. Con África se buscó fortalecer las relaciones diplomáticas. 
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Como consecuencia de estos avances diplomáticos se abrieron algunas 
embajadas en países lejanos que anteriormente eran indiferentes al radar 
de la política exterior ecuatoriana. Por ejemplo, en agosto de 2014, el can-
ciller Ricardo Patiño anunció la apertura de la embajada de Ecuador en 
Palestina, sumándose a la delegación diplomática ecuatoriana en Ramala. 
También se ampliaron relaciones diplomáticas en otros lugares de Medio 
Oriente, Asia y Europa y se establecieron embajadas en Qatar, Singapur y 
Portugal. Estos países fueron considerados estratégicos en las relaciones 
de Ecuador, a decir de Kintto Lucas, entonces vicecanciller de Ecuador.  
Estas decisiones respondieron a un estudio de reposicionamiento de emba-
jadas. Por ejemplo, Qatar tenía un posicionamiento político en Medio 
Oriente y favorecería el comercio de alimentos. Con Singapur, considera-
do un tigre asiático por su desarrollo económico, y otros países asiáticos, 
Ecuador deseaba establecer relaciones financieras (SETECI 2015a). En ge- 
neral, el objetivo era el mismo: abrir mercados y atraer inversiones, y en 
materia de cooperación internacional, promover el intercambio de expe-
riencias en gestión pública, conocimientos, ciencia, tecnología, proyectos 
de infraestructura y logística, talento humano, entre otras experiencias. 
Otro propósito fue avanzar hacia el cumplimiento de los ODM/ODS.

A nivel doméstico, el país trató de impulsar agendas intermésticas 
en sintonía con los propósitos internacionales, por ejemplo, en gestión de 
riesgos. Por desgracia, no se le dio suficiente importancia a la coopera-
ción Sur-Sur en la política exterior ecuatoriana como para que se pudiera 
sostener permanentemente (entrevista a Raúl Salgado, experto en temas 
de política exterior y profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador, 
julio de 2021).

En lo que respecta a la postura de Ecuador en el concierto regional en 
el período de estudio, hubo cambios que ocurrieron debido al acercamiento 
entre países con gobiernos progresistas que, aunque heterogéneos, tenían 
una ideología y visión del mundo similar; y también por la nueva imagen 
de estabilización democrática y conducción que propició Ecuador para 
obtener un reconocimiento (SENPLADES 2010a, 102, 116). La necesidad de 
evidenciar un mando en el seno de organizaciones regionales condujo al 
inicio de una cooperación política (Salgado 2017). Entonces, el cambio de 
política internacional, no solamente la cooperación Sur-Sur, impulsó la 
mejora de imagen del país (entrevista a Saskya Lugo, excoordinadora téc-
nica de SETECI, diciembre de 2019). 
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Desde su condición periférica, uno de los retos de Ecuador fue hacerse 
visible en el concierto regional e internacional. Utilizó el conocimiento, la 
experiencia y los resultados de la implementación de una nutrida planifi-
cación estatal con la consolidación de políticas públicas. Estas estuvieron 
amparadas en una nueva Constitución bajo el enfoque del buen vivir.  
Ecuador aprovechó la cooperación Sur-Sur para el intercambio. Identificó 
sus fortalezas y sus debilidades para compartirlas en países del Caribe di- 
cha experiencia (entrevista a Carolina Costa, exservidora de la dirección Coo- 
peración Horizontal, cooperación Sur-Sur SETECI, agosto de 2019). 
Correa (2009, 33) sostenía que era necesario “fortalecer las relaciones 
Sur-Sur” y que Ecuador estaba “estableciendo relaciones diplomáticas y 
comerciales con países que antes […] ignoró”. El gobierno identificó los 
intereses comunes entre Estados para cooperar y se enfocó en el Caribe y 
Centroamérica, sin descuidar las relaciones bilaterales con sus homólogos 
de toda la región (Ministerio de Defensa Nacional 2014). El posicionamiento 
que Ecuador fue adquiriendo como país se manifestaba en la atención que 
despertaba su participación en la región con una agenda estratégica y el 
rol de oferente de cooperación (entrevista a Linley Barragán, exdirectora 
de Inserción Estratégica de la Cooperación Internacional en SETECI, 
noviembre de 2019). 

Parte de la estrategia de posicionamiento de Ecuador era la integra-
ción regional. Para ello, puso su mayor esfuerzo en CELAC y UNASUR, 
pero también en la CAN y, en menor medida, en el ALBA. Mantuvo una 
constante crítica en torno al rol pasivo y político de la OEA, principalmen-
te por la intervención y obediencia a Estados Unidos. En este período esta 
entidad pasó a tener un papel minimizado, pues se procuraba que CELAC 
fuera el nuevo organismo que representara a la región, incluyendo a Cuba, 
pero sin Estados Unidos. Estas dos tesis fueron ampliamente difundidas 
y defendidas por Ecuador (entrevistas a Adrián Bonilla, experto en rela-
ciones internacionales; profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador 
y exsecretario de Educación Superior SENESCYT, enero de 2020). El país 
intervino en ejercicios colectivos a favor de la unificación para estimular 
un equilibrado nivel de vida de las poblaciones de los países de la región. 
En la XLII Asamblea General de la OEA Rafael Correa (2012) defendió el 
cambio de época que vivía la región y llamó a la OEA a revolucionarse para 
lograr el buen vivir de los pueblos latinoamericanos o desaparecer. El mis-
mo discurso crítico se extendió hacia algunos organismos multilaterales.
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Es preciso tener en cuenta que en América Latina, durante el período 
posliberal (Sanahuja 2009) o posneoliberal (Caetano, López y Luján 2019), 
la unión estuvo marcada por un “regionalismo a la carta producto de un 
dislocamiento de la agenda económica del regionalismo latinoamericano 
hacia un conjunto de temas diversos…”. Hubo tres iniciativas de integra-
ción y regionalismo durante la tercera ola de integración latinoamericana:  
1) el regionalismo posliberal (UNASUR y ALBA), 2) el regionalismo abierto 
reforzado (Alianza del Pacífico) y 3) el multilateralismo o regionalismo 
diplomático (CELAC) (Quiliconi y Salgado (2017). La integración regio-
nal fue ideológica y tuvo objetivos políticos (Sanahuja 2009, 2016). En 
ella primó la coalición de Estados progresistas, caracterizados por sus 
preocupaciones en temas sociales, políticos y técnicos, pues la bonanza 
de commodities lo permitía. Fue la era del neoextractivismo (Lo Brutto 
2018), aunque la agenda comercial no fue lo más destacado en la región 
(Quiliconi y Rivera 2019). Se esperaba construir relaciones entre socieda-
des simétricas que “facilitaran la economía endógena para el buen vivir” 
(SENPLADES 2009, 244).

Durante el período de estudio, la tendencia regional fue la activación 
en bloques por la interdependencia sectorial. Según un estudio de Bonilla, 
la interdependencia ecuatoriana, manifestada en las relaciones bilaterales 
hasta comienzos de este siglo, fue mínima. Más bien se caracterizó por la 
débil participación política en espacios de poder y multilaterales (Bonilla 
2002). En esos años la región quiso afrontar un sinnúmero de problemas 
comunes a todos, a unos países más que a otros. 

La propensión al multilateralismo devino en un ejercicio cooperativo 
y de afinidad (entrevista a Adrián Bonilla, experto en relaciones interna-
cionales; profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador y exsecretario 
de Educación Superior SENESCYT, enero de 2020). El entonces presidente 
Rafael Correa, en la V Cumbre de CELAC en República Dominicana, 
año 2017, señaló que la tendencia en el mundo del futuro sería actuar en 
bloques. En este sentido, el impulso comercial, financiero y estratégico 
político hacia la cooperación Sur-Sur en Latinoamérica propició un entor-
no favorable para la integración (Rodríguez 2013). 

Sin embargo, Adrián Bonilla advierte que no se puede hablar en 
esos términos cuando UNASUR y CELAC más bien demostraron ser es- 
pacios de diálogo. La integración supone ceder soberanía y los países pro-
gresistas defendían y hablaban de una radical soberanía que no estaban 
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dispuestos a ceder, lo que concuerda con Sanahuja (2016). Tampoco 
alcanzaron a “integrar ni las instituciones políticas ni las económicas 
de la región” (entrevista a Adrián Bonilla, experto en relaciones interna-
cionales; profesor-investigador de FLACSO y exsecretario de Educación 
Superior SENESCYT, enero de 2020).

En este contexto, Ecuador estableció nuevas relaciones con China para 
acceder a préstamos a bajos intereses y, fundamentalmente, para establecer 
lazos políticos y comerciales. En consecuencia, tomó distancia con los 
organismos multilaterales con sede en Estados Unidos. A nivel general, se 
fortaleció la tendencia de los países de izquierda en la región de desplazar 
la riqueza y el poder hacia Asia (Sanahuja 2016). China se veía como una 
nación que podría ayudar a construir un nuevo orden internacional y 
dar paso a un sistema multipolar con la participación de otras potencias 
emergentes. De esta forma se daría cabida a otro poder económico y polí-
tico en la región (Novak y Namihas 2019). Montobbio (2017) sostiene que 
en esos años se pasó por una era de cambio y un cambio de era. Ello se 
observa en el desplazamiento del centro de gravedad hacia Asia-Pacífico, 
donde se encuentran dos potencias: China e India. 

Y es que la crisis de 2008 dejó lecciones aprendidas que China apro-
vechó. Varios académicos sostienen que el contexto mundial cambió, 
ya que se dejó de observar el planeta bajo los ejes clásicos Norte-Sur y 
Oriente-Occidente. La potencia asiática emergió en esa reconfiguración 
geoeconómica-política y nueva distribución del poder mundial. En este 
mundo policéntrico, pluricéntrico o multipolar, China se ha desenvuel-
to económicamente y ha sido tomada en cuenta como un actor clave a 
nivel global (Tussie 2019; Lo Brutto y González 2015; Lo Brutto 2018; 
Lo Brutto y Crivelli 2019; Malacalza 2019; Montobbio 2017; Domínguez 
2017). En todo este proceso la “cooperación Sur-Sur llegó a ser el objetivo 
primario en las relaciones entre China y América Latina” (Lo Brutto y 
Crivelli 2019, 209). El compromiso se basaba en el “diálogo político y en 
acuerdos comerciales” que se alineaban con los “principios de solidaridad, 
complementariedad, equidad, no condicionalidad y respeto de la sobera-
nía” (Lo Brutto y Crivelli 2019, 209).

China llegó para llenar un espacio comercial, económico y de coope-
ración que Ecuador necesitaba diversificar, a pesar de que el mayor socio 
comercial seguía siendo Estados Unidos. Pronto se habló de créditos con 
mejores ventajas, no solo para Ecuador sino para otros países de la región, 
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en comparación con las que comúnmente se obtenía de los organismos 
multilaterales, que además tenían más condiciones para el desembolso 
de dinero. Así China se convirtió en un gran inversor en proyectos de 
infraestructura y productivos, según los objetivos de su política exterior 
para impulsar el desarrollo, a través de préstamos con bajos intereses y la 
cooperación (Nieto 2015). La no interferencia en asuntos políticos, ideoló-
gicos o condicionamientos económicos fue lo que más atrajo a Ecuador de  
China, (Hernández 2017). Por tal motivo, en el 2016 China y Ecuador 
acordaron un acuerdo de asociación estratégica (Lo Brutto y Crivelli 2019).

La relación de China con la región y con Ecuador no era nueva. Inició 
a nivel diplomático en la década de los setenta del siglo XX. La conquista 
de China en lo que respecta al acceso al comercio mundial se plasmó en su 
libro blanco de relaciones exteriores, donde se puso énfasis en que China no 
es un donante, sino que busca el beneficio mutuo como un socio mediante 
una relación Sur-Sur (Tussie 2019; Lo Brutto y González 2015; Lo Brutto 
2018; Malacalza 2019). Para Latinoamérica, y en especial para los países 
progresistas, el gigante asiático se convirtió en un aliado que reforzaba su 
soberanía al respaldar su capacidad de independencia y emancipación.  
Sin embargo, mientras China se convertía en un socio estratégico comercial, 
político y financiero, condenaba a los países latinoamericanos a la repri-
marización económica (Lo Brutto y González 2015). 

Ecuador fue uno de los países en la subregión que más préstamos 
obtuvo para obras de infraestructura y proyectos relacionados con 
recursos naturales. Recibió 9500 millones como inversión externa direc-
ta (Hernández 2017). Cabe destacar que no fue el único país que pasó a 
engrosar la acumulación de reservas internacionales de China (posee más 
de 3 trillones de dólares), lo que lo convierte en un gran acreedor mundial 
(Tussie 2019). Lo Brutto (2018) demuestra que Ecuador recibió créditos por 
parte de China como pago anticipado por envíos de petróleo, un acuerdo  
que se mantuvo en 2009, 2010 y 2011, por un total de 5000 millones de 
dólares. Las exportaciones ecuatorianas fueron apenas del 3,8 % del total 
de las exportaciones de la CAN hacia China en 2014; mientras que la 
inversión de este país en el rubro energético para Ecuador fue superior 
a los 9000 millones de dólares. Destaca el financiamiento de la construc-
ción de la hidroeléctrica Coca Codo Sinclair, con un costo superior a los 
2000 millones de dólares, proyecto que formaba parte del cambio de la 
matriz productiva. 
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En 2016 se suscribieron once convenios de cooperación, lo que suma 
más de 200 instrumentos bilaterales suscritos con la potencia asiática 
(Lo Brutto 2018). Según las entrevistas de funcionarios de SETECI,  
la cooperación Sur-Sur recibida desde China estuvo a cargo de la Can-
cillería. SETECI no recibió directamente estos montos ni se involucró en 
la coordinación. El boom de los commodities brindó cierta autonomía 
económica a Ecuador, aunque fue decayendo a partir del 2015 (Ayllón 
2015b; Lo Brutto 2018). 

En cuanto a la relación política con Estados Unidos, como ya se men-
cionó, quedó en una especie de stand-by; sin embargo, la parte comercial 
se mantuvo. En materia económica y comercial, se trató de no entablar 
mayores diálogos o firmar acuerdos. 

Por otra parte, dos bloques despertaron gran interés para Ecuador: 
CELAC y UNASUR. La CELAC es un organismo regional de unidad e 
identidad latinoamericana y el Caribe. Entre las dinámicas de integra-
ción posliberales del siglo XXI, CELAC “representa una de las iniciativas 
integracionistas que otorga más importancia a la cooperación Sur-Sur 
[…] podría constituirse en el futuro en un mecanismo de gobernanza 
regional…” (Ayllón 2014a, 5). En este espacio de concertación política y 
diálogo participaron 33 naciones latinoamericanas y del Caribe durante 
el período de estudio (CELAC 2020). Era un espacio para acercar el Estado 
y la sociedad. 

Para algunos analistas, no era precisamente un foro de integración 
regional, sino uno de diálogo que necesitaba diplomacia conjunta para 
un mejor multilateralismo2 (Malacalza en X 2022; entrevista a Adrián 
Bonilla, experto en relaciones internacionales, profesor-investigador de la 
FLACSO Sede Ecuador y exsecretario de Educación Superior SENESCYT, 
enero de 2020). Esta entidad inició con la convicción de convertirse en 
una portavoz unificada de la región para tomar decisiones en lo político  
y cooperación articulando con otros países y bloques de integración. 
También se trataron asuntos técnicos en los que la política exterior cum-
plió un rol importante. Así, su agenda buscaba posicionar a la región 

2  Bernabé Malacalza. “Seamos claros y dejemos de estirar conceptos hasta rom-
perlos. CELAC es un foro de diálogo, no un mecanismo de integración. Si queremos un 
mejor multilateralismo, dejemos de lado el voluntarismo entusiasta. Se necesita diplomacia 
conjunta para negociar” (@bernabemmm), x.com. 
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internacionalmente manteniendo una comunicación y un intercambio 
cooperativo permanente entre países y organizaciones y la promoción de 
sus instituciones (Lo Brutto y González 2015). De esta forma, para Ecuador 
la cooperación Sur-Sur se hizo imprescindible en las relaciones con los 
socios de la CELAC y se extendió el conocimiento extrarregionalmente 
(Correa 2017; SETECI 2016a).

La CELAC, concebida como una iniciativa de “regionalismo diplomá-
tico o multilateral” (Quiliconi y Salgado 2017, 18), se ha consolidado como 
uno de los bloques más relevantes al constituir la tercera economía más 
grande del mundo y el principal productor de alimentos. Además, reúne 
un mercado interno de 600 millones de habitantes (CELAC-Internacional 
2020). Ello magnificaba la importancia de la unión conseguida, aunque 
no fue aprovechada en su momento, quedándose en un plano político 
como comunidad acorde a sus principios. Sin embargo, durante la presi-
dencia pro tempore, Ecuador defendió la idea de unificar Latinoamérica y  
el Caribe en una sola región (entrevista a Carolina Costa, exservidora 
dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur SETECI, agosto 
de 2019). Los temas que estuvieron en la agenda se vincularon con edu-
cación, desarme nuclear, agricultura familiar, cultura, finanzas, energía 
y medio ambiente. CELAC se constituyó en una plataforma para que 
Ecuador y otros Estados miembros avanzaran en sus intereses comunes y 
tuvieran presencia a nivel internacional (CELAC 2020).

Uno de los propósitos del bloque fue mantener una fuerte alianza 
con China. En ese momento los países de la región eran exportadores de 
insumos o commodities de interés para la potencia asiática, que a cambio 
proponía invertir en obras y otorgar recursos para la cooperación Sur-Sur 
(Vivares 2018; Hernández 2017; Lo Brutto 2018). En las relaciones entre los 
países en desarrollo con este gigante económico no se adoptó una posición 
clara de hasta qué punto China podría ser considerada como potencia 
emergente del Sur o, por el contrario, una potencia comercial del Norte, 
pues su relación se mostró pendular entre la cooperación Sur-Sur y la 
AOD (Lechini y Dussort 2016). 

Como presidente pro tempore de la CELAC, Ecuador fue uno de los 
impulsores del convenio CELAC-China. En el año 2014 participó junto 
con otros cuatro países para diseñar una estrategia que representara los 
intereses de la región con China, mediante la CELAC, que permitía adop-
tar posiciones comunes en desarrollo y cooperación. Ecuador organizó 
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el I Foro CELAC y China, espacio que se convertiría en una herramienta 
para explorar la cooperación, el comercio y la inversión (CEPAL 2015). 
En palabras de Tussie (2019), este Foro, que generó interacciones con el 
plan de cooperación 2015-2019, al que algunos denominaron Plan Mar-
shall chino, dio paso a la creación de una geografía que permitiría que 
China se insertase en la región. 

Consecuentemente, el organismo tomó a la cooperación Sur-Sur como 
importante instrumento para la integración y el intercambio horizontal 
entre sus miembros, lo que les permitiría un papel activo en la política 
internacional y la generación del conocimiento (SELA 2015). Propició 
el intercambio de experiencias, saberes, ciencia y tecnología entre sus 
miembros para motivar el desarrollo sostenible de la región. Ecuador 
jugó un papel protagónico en dar un sitio privilegiado a la cooperación 
Sur-Sur como instrumento de la integración, procurando la soberanía de 
las naciones de la región. 

En el 2014, en Costa Rica, Correa propuso una agenda regional para 
el desarrollo que contemplaba cinco ejes: reducción de la pobreza y desi- 
gualdades; fortalecimiento de la educación, ciencia, tecnología e innova-
ción; generación de consensos sobre medio ambiente y cambio climático; 
financiamiento para el desarrollo con infraestructura y conectividad; y 
la solidez del bloque regional. Correa le asignó una mayor significancia 
a este último eje porque auguraba un buen futuro para la integración en 
el mundo. Ecuador, en palabras de su presidente, tenía mucha confianza 
en la CELAC. El mandatario criticó a la OEA, precisamente, por no ser 
inclusiva y obediente a la Carta Interamericana, con países como Cuba, 
y no defender los intereses soberanos de sus miembros, sino permanecer 
sumisa a los intereses de Estados Unidos, donde se encuentra la sede de 
este organismo. Con la CELAC se buscaba un sistema interamericano que 
uniera a las regiones latinas y caribeñas (Correa 2015a). Se anhelaba una 
“sola región latinoamericana” (entrevista a Paola Mera, exdirectora de 
Políticas en el Ministerio de Relaciones Exteriores; exasesora y exdirectora 
SETECI, octubre de 2019). 

Adicionalmente, Correa propuso fortalecer el bloque para mantener 
buenas relaciones con socios clave fuera de la región. Aunque mencionó 
varias formas de alcanzarlo, una que destacó fue la cooperación Sur-Sur 
(Correa 2015b). Utilizó el término “socios” para referirse a los países inte-
resados en mantener una conexión. Su ministro de Relaciones Exteriores 
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en ese entonces, Ricardo Patiño (2012), también propuso como tema cen-
tral el fortalecimiento institucional de CELAC, aunque sin mencionar la 
cooperación Sur-Sur. 

En este contexto, para “Ecuador el 2015 fue de gran impulso para la 
cooperación Sur-Sur” en el marco de la CELAC (entrevista a Carolina 
Costa, exservidora de la dirección Cooperación Horizontal, cooperación 
Sur-Sur SETECI, agosto de 2019). En este período se realizaron acciones 
y proyectos mediante la cooperación Sur-Sur, principalmente orientados 
hacia el Caribe. Según entrevistas, uno de los proyectos fue la propuesta 
ecuatoriana que realizó en el 2015, en el seno de la III Cumbre de CELAC, 
en Costa Rica, sobre la disposición de una plataforma para recopilar 
capacidades y fortalezas en la gestión pública. Este mecanismo buscaba 
“explorar las oportunidades de cooperación Sur-Sur” y compilar las capa-
cidades nacionales y de la región que servirían para cooperar y acercar los 
países y las regiones citadas (entrevistas a Carolina Costa, agosto de 2019, 
y Linley Barragán, noviembre de 2019). La propuesta empezaría por foca-
lizar las necesidades de los países más vulnerables y de menor desarrollo.  
Los componentes de la plataforma consistieron en lo siguiente: 1) recopi-
lar las capacidades y fortalezas nacionales para ponerlas a disposición de  
los países del Caribe, 2) mapear proyectos subregionales y regionales 
de interés para el Caribe, 3) inventariar esos proyectos (SETECI 2015d, 
2016b). La metodología que se compartió con los países miembros de la 
CELAC era la misma que se implementó en el país para la reingeniería de 
la cooperación. 

Otra de las acciones durante la presidencia pro tempore de Ecuador 
fue impulsar la reducción de la pobreza de los miembros de la CELAC 
con la inversión de un mayor presupuesto para mejorar la calidad de 
la educación (CELAC 2015) porque con el conocimiento como pilar se 
podría alcanzar la soberanía económica, política y social. El país propuso 
seguir fortaleciendo la integración para una “región libre y unida” y la 
institucionalidad de CELAC para inf luir en la toma de decisiones en el  
mundo (Correa 2015a). Todo esto se dio en un marco de confianza mutua, 
solidaridad e intereses compartidos.

Con motivo de la Cumbre UE-CELAC 2015, Rafael Correa decla-
ró que América Latina y el Caribe necesitaban ser más agresivas para 
lograr una cooperación contundente acorde a la búsqueda del derecho 
del buen vivir. Así, los países en desarrollo podrían tener mayor acceso 
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al conocimiento, la ciencia y la tecnología de la experiencia de los países 
desarrollados. Una vez más, se habló de una cooperación Sur-Sur. Correa 
(2015b) expresó que entre los propósitos que perseguía la región, y en 
especial Ecuador, estaba una nueva cooperación que respetara la soberanía 
de forma equilibrada, en la cual las partes consensuaran las necesidades. 
Esta cooperación no debería ser impuesta y abonar a los planes de desa-
rrollo de los Estados del Sur. 

Ecuador estuvo a cargo de la presidencia pro tempore durante el 2015 
y la entregó en la IV Cumbre que se realizó en el país el 27 de enero de 
2016. La Declaración de Quito, al finalizar la presidencia pro tempore, 
estaba cargada de acciones políticas para crear un espacio regional que inclu-
yera sociedades más justas y equitativas (CELAC 2016a). Por su parte, la 
cooperación Sur-Sur para la CELAC constituía una oportunidad para sus 
miembros. Se lo consideró como un instrumento para la “complemen- 
tación, solidaridad, unión, integración y el intercambio horizontal de cono- 
cimiento”, explotando el acervo de experiencias de cooperación Sur-Sur y 
triangular. La cooperación constituyó un puente para exportar prácticas 
a socios extrarregionales intercambiando “experiencias, conocimientos, 
buenas prácticas, políticas públicas, formación y capacitación” (CELAC 
2016a, 7). En la agenda de trabajo para el 2016, Ecuador insistió en su pro-
puesta de avanzar en el mapeo de áreas de cooperación Sur-Sur con base 
en las capacidades, fortalezas institucionales y políticas públicas exitosas 
de cada país miembro de CELAC (CELAC 2016b). Al igual que el acer- 
camiento con China, para los miembros de este organismo era importante 
estrechar puentes políticos y comerciales con la Unión Europea y, sobre 
todo, identificarse como una unión latinoamericana.

La presidencia de CELAC se manejó desde la Cancillería. El grupo de 
integración internacional, consistente en grupos de trabajo sectoriales 
de cooperación internacional de CELAC, fue liderado por SETECI (entre-
vista a María Cristina Fuentes, exdirectora de la Cooperación Sur-Sur 
SETECI y servidora en Cancillería ecuatoriana, enero de 2020). Es decir, el 
alcance del manejo de las relaciones con CELAC tuvo dos contrapartes 
ecuatorianas: una para las cuestiones políticas (Cancillería) y otra encarga-
da de asuntos técnicos, donde fue clave la cooperación Sur-Sur (SETECI). 

Como producto de su membresía en CELAC, Ecuador renovó, en 
unos casos, y en otros creó vínculos con 24 Estados: Argentina, Belice, 
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, El Salvador, 
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Guatemala, Haití, Honduras, México, Panamá, Paraguay, Perú, Repúbli-
ca Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay, Venezuela, Surinam y San 
Vicente y Las Granadinas (SETECI 2015b, 69). 

En lo que respecta a la UNASUR, constituyó un espacio para cooperar 
(CEPAL-UNASUR 2014). Aunar los esfuerzos del Mercosur y de la CAN 
motivó a promover una integración de mayor alcance. Lo que se esperaba 
era vincular esos procesos de integración y buscar la “integración de la in- 
tegración” (Insignares 2013, 5). Las reuniones de los presidentes de 
América del Sur dieron paso a la creación de la Comunidad Suramericana 
de Naciones, en Brasilia, en 2005, para después consolidarse institucio-
nalmente como la Unión de Naciones Suramericanas, en Margarita, en 
2007. El tratado constitutivo de la UNASUR se firmó en Brasilia, en 2008. 

Los principales impulsores de esta integración fueron Brasil, Argen-
tina, Uruguay, Venezuela, Bolivia y Ecuador. Estos países tenían un claro 
objetivo: alcanzar una unión fuerte y sólida que les permitiera tener 
representatividad política, económica, cultural, social y securitaria. 
En el marco de una gobernanza regional, los Estados entregaron cierta 
representatividad de poder político en temas como salud y seguridad; 
la cooperación colectiva regional y bilateral Sur-Sur sirvió como nexo 
para promover efectivas relaciones y proyectos en conjunto (Kacowicz 
2018; Salgado 2017). Posiblemente, la suma de sus capacidades pudo con-
vertirse en un poder blando al momento de tomar decisiones a nombre 
de la región, lo que sería un mecanismo para contar con un margen de 
presión desde la región. Entre los ejemplos se destacan el proyecto Banco 
de Leche, de Brasil, y los proyectos de Semaforización de Alimentos, 
Sistema Integrado ECU911 y Compras Públicas, de Ecuador (Ayllón, 
Ojeda y Surasky 2014).

Con un marco constitutivo de la UNASUR fuertemente político, los 
Estados miembros buscaban construir una identidad regional. Su amplia 
agenda parecía una salida justa para los doce países que constituían la 
entidad, pero faltaron instrumentos, además de la cooperación Sur-Sur, 
que vincularan la existencia del organismo y su rol como necesarios para 
la región. Un mecanismo para lograr los objetivos de su agenda era la coo-
peración bilateral entre Estados y otros actores públicos y privados que 
apoyarían los intercambios entre socios. De esta manera, en este período, la 
cooperación Sur-Sur tomó fuerza y se convirtió en el instrumento idóneo 
para mantener buenas relaciones, intercambiar experiencias, capacitación, 
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asesorías y conocimientos. En suma, aportó al desarrollo de la región 
desde las capacidades de los Estados (Insignares 2013).

En el seno de UNASUR, hubo avances en materia de salud, seguri-
dad, defensa e infraestructura mediante la cooperación Sur-Sur. Empero, 
estos no fueron suficientes para asegurar la solidez de la integración a 
futuro, cuando los gobiernos que impulsaron tales avances ya no estuvie-
ran (Insignares 2013). La agenda quedó cuajada de grandes intenciones  
y discursos que inf luyeron mayormente en acciones sociales, seguridad y 
políticas. Por ejemplo, en esta práctica en grupo se priorizó las compras de 
medicamentos y servicios, un proyecto que ya se venía gestando desde la 
CAN. Sin embargo, se dejó una brecha en los temas económicos y comer-
ciales (entrevista a Adrián Bonilla, experto en relaciones internacionales; 
profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador y exsecretario de Edu-
cación Superior SENESCYT, enero de 2020). 

Se observa que las buenas experiencias no quedaron instituidas del 
todo como grandes programas regionales, ni en una política pública 
regional para mantenerlas y solucionar grandes problemas del futuro, por 
ejemplo, la pandemia mundial. También habría sido positivo que se ten-
dieran puentes con otros organismos internacionales, de tal manera que 
los planes se convirtieran en sendos programas regionales con presencia 
extrarregional. Pero más que las acciones prácticas y técnicas en pro de 
la región lo que primó fue la decisión política del momento (Insignares 
2013; Ayllón 2016). 

El tema comercial no logró cristalizarse y se manejó a través de acuer-
dos de libre comercio y la inserción a la economía mundial adaptando 
propias políticas regionales. Tampoco se fortaleció el nivel de alcance 
vinculante que UNASUR y CELAC debían mantener para realizar un 
trabajo en conjunto regional y en apego a los mismos problemas que aque-
jan a Latinoamérica y el Caribe (Quiliconi y Rivera 2019). Políticamente, 
ambos colectivos, especialmente UNASUR, que se tornó muy discreto 
en la toma de decisiones, dieron lugar a la proliferación de la burocracia.  
El papel de UNASUR como facilitadora en la crisis política de Venezuela 
fue ambiguo y no vinculante. La f lexibilidad que tuvieron los Estados 
para actuar en este organismo fue un aspecto que probablemente impactó 
en su gestión (Gómez 2015). 

Ecuador asumió la presidencia pro tempore de UNASUR desde agosto 
de 2009 hasta noviembre de 2010. En la posesión anunció que el organismo 



Posicionamiento internacional

105

trabajaría en temas como educación, salud, ciencia, tecnología e inno-
vación, como motores de desarrollo, la lucha contra el narcotráfico, la 
infraestructura y el planeamiento, que eran temas prioritarios en el país. 
Como parte de la agenda de trabajo, Ecuador también ofreció dotar a la 
UNASUR de un centro de asesoría jurídica y de resolución de conflictos 
para los países miembros. 

La cooperación bilateral se vio fortalecida entre los países miembros. 
Fueron intensas las relaciones que, en ese entonces, estuvieron marcadas 
por una coalición que parecía tener futuro. Fander Falconí, canciller de 
Ecuador en 2010, señaló que la articulación de la cooperación internacio-
nal contribuiría en la lucha contra la inequidad y exclusión social en el 
marco de la integración de UNASUR (Ministerio de Relaciones Exterio-
res 2010) En su afán de impulsar este organismo, Ecuador propuso a su  
capital como sede de la Secretaría General. Esta acción posicionaba 
al país como un forjador de la identidad sudamericana (Correa 2007; 
CELAC 2015). 

Sin embargo, desde un principio esta integración estuvo encausada por 
objetivos político-ideológicos impulsados por criterios de gobiernos pro- 
gresistas, más que por programas técnicos y geoestratégicos regionales en 
los que la cooperación Sur-Sur sirviera de plataforma para el sur global 
(entrevista a Carolina Costa, exservidora dirección Cooperación Hori-
zontal, cooperación Sur-Sur SETECI, agosto 2019). Otro de los problemas 
que dificultó el sostenimiento del organismo fue la inconsistencia en el 
mantenimiento de una línea política y la frágil institucionalidad. Con los 
cambios de gobierno, por tanto, se corría el riesgo de que la UNASUR 
perdiera fuerza.

Desde la Cancillería se condujo la representación ecuatoriana durante 
la presidencia pro tempore, con el anhelo de encontrar, mediante la coo-
peración internacional, las condiciones para abatir la inequidad y la 
exclusión social en la subregión (Ministerio de Relaciones Exteriores 2010). 
Durante este período se firmaron cinco convenios de asistencia técnica 
fomentando la cooperación Sur-Sur (SENPLADES 2010). Todo esto se 
dio en el marco de buscar la integración y formar un amplio espacio para 
negociaciones, consensos y una nueva visión de concebir el desarrollo de 
los Estados miembros. 

En este punto, hay que destacar que el regionalismo favoreció la coo-
peración horizontal. Sin embargo, la hizo más compleja al existir varios 
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procesos de integración en marcha. La diversidad de iniciativas en la  
región produjo, en algunos casos, el aprovechamiento individual, dando 
pie a que la cooperación Sur-Sur técnica se viera comprometida. Otro asun- 
to fue la superposición de acuerdos, que junto a la heterogeneidad de prio-
ridades y compatibilidades puede entenderse “como contribuciones a la 
erosión progresiva de la legitimidad del regionalismo latinoamericano” 
(Gómez 2015).

Más allá de lo revisado, Ecuador dio señales de la expansión de su 
estrategia de inserción mientras promovía sus actividades de cooperación 
Sur-Sur dentro y fuera de la región conforme se observa en la tabla 2.4.

Tabla 2.4. Acciones diplomáticas/políticas  
de cooperación Sur-Sur de Ecuador (2008-2015)

Período Acciones  
diplomáticas/políticas

Intervención 
cooperación Sur-Sur Propósito general

2010-2015 Aperturas de embajadas  
en Asia y Medio Oriente. 

Acercamiento político, 
comercio, atracción 
de inversión y 
establecimiento  
de relaciones.

Inserción estratégica 
extrarregional  
y apertura  
económica-comercial.

2014-2015
Apertura de embajadas  
en África: Kenia, Argelia, 
Angola, Etiopía y Nigeria.

Acercamiento político  
y diplomático.

Ampliación  
de las relaciones 
extrarregión con países 
influyentes política  
y económicamente.

2014-2015

Reunión del Comité del 
Grupo Ad Hoc del Foro 
de Integración Birregional 
América del Sur-África 
(ASA), como paso hacia  
la IV Cumbre 2016.

Diálogos preparatorios 
como proceso colectivo 
para cooperar en 
igualdad y crear una 
alianza sostenible entre 
ambas regiones.

IV Cumbre ASA 2016  
en la que Ecuador 
presidiría el bloque de 
integración América  
del Sur-África (ASA).

2013-2016
Gabinetes binacionales  
de presidentes  
y ministros de gobierno.

Política de cooperación 
Sur-Sur. Concreción  
de planes binacionales.

Carteras binacionales 
con Colombia, Perú, 
Chile, Uruguay, 
Venezuela, Bolivia  
y Rusia.

Elaborada con base en datos de la investigación y www.sela.org
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Estas y otras iniciativas demuestran el dinamismo multiplicador de 
la oferta de cooperación Sur-Sur entre los años 2011 y 2013 (figura 2.1). 
No solo, se trataba de acciones, sino también de proyectos lo que denotaba 
un proceso con avances. 

Figura 2.1. Oferta de cooperación Sur-Sur de Ecuador (2007-2013)
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Elaborada con base en informes de la SEGIB (2009-2015).

En los primeros años la oferta de cooperación Sur-Sur estuvo marcada 
por proyectos sociales. En el aspecto científico-técnico, Ecuador aprove-
chó una de sus experiencias emblemáticas con respecto a la creación de po- 
lítica pública para personas con discapacidad, actuando como oferente 
en la región. El programa Ecuador sin Barreras se alineó con los derechos 
internacionales de las personas con discapacidad a partir de 2008. Por pri-
mera vez se establecieron plenos derechos para ellas y obligaciones para el  
Estado, la empresa privada y la sociedad. Esto se logró a través de una po- 
lítica pública que priorizó la atención en salud, acompañada de ayudas 
técnicas y la adaptación física de infraestructuras públicas para accesibi-
lidad. Este tema se incorporó en la agenda política de oferta de cooperación 
Sur-Sur. Bilateralmente, se dio acompañamiento y asesoría a Perú, México y 
Uruguay, donde se implementaron similares políticas. Además se compar-
tió el conocimiento con Haití, Colombia, Guatemala, Chile, El Salvador, 
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República Dominicana y Jamaica, aunque no se reportó seguimiento e 
información. En el ámbito regional se realizó el primer encuentro con-
tinental “América solidaria e inclusiva”, en Quito, en 2012. También se 
asesoró al Organismo Andino de Salud de la CAN en la creación de la 
Política Andina de Discapacidades (Viola y Páez 2019).

Otros programas convertidos en política pública en Ecuador tam-
bién fueron compartidos mediante la cooperación bilateral y en el seno 
de la UNASUR: la prevención en salud y nutrición “Semaforización de 
alimentos” y el programa de uniformes escolares “Hilando el desarrollo” 
(SETECI 2014a; Díaz et al. 2017). La exdirectora de cooperación Sur-Sur 
de SETECI explica que tal programa “fue una estructura económica de 
pequeños emprendedores para fortalecer la economía popular y solidaria 
con la confección de uniformes para escuelas y colegios públicos median-
te ferias inclusivas, asociaciones y grupos liderados por mujeres”, que se 
exportó a El Salvador. 

De igual forma, el programa familiar de “Centros de Atención Inte-
gral del Buen Vivir fue compartido mediante la asistencia técnica en Haití, 
Guatemala y El Salvador” (entrevista a Linley Barragán, exdirectora de 
Inserción Estratégica de la Cooperación Internacional en SETECI, octubre 
de 2019). La herramienta de “gestión de documentación Quipux también 
fue exportada a los gobiernos de Uruguay, Paraguay y a Centroamérica”. 
En “Santa Lucía se ofertó políticas de educación pública”. A cambio se 
quería “enviar a formar profesores ecuatorianos en idioma inglés”, abara-
tando costos (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI 
y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). 

Para Carolina Costa, el apoyo mediante la oferta de cooperación Sur-
Sur que se mantuvo entre Ecuador y Haití despertó mucho interés. En un 
inicio, se llegaron a “aprobar diez proyectos en gobernanza, erradicación de 
pobreza extrema, fortalecimiento de talento humano, desastres naturales 
y discapacidad, de los cuales tres se ejecutaron totalmente”. (entrevista 
a Carolina Costa, exservidora dirección Cooperación Horizontal, coo-
peración Sur-Sur SETECI, agosto 2019). Mediante la “asistencia técnica, 
las políticas del bono de desarrollo humano y la construcción del plan de 
desarrollo del buen vivir se transfirieron a ese país”, además de desarrollar 
otros proyectos porque Haití fue de los países que mayor oferta recibió 
(entrevista a Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica de la 
Cooperación Internacional en SETECI, octubre de 2019). 
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En el marco de la integración regional, en 2015, Ecuador ofertó 38 
iniciativas de cooperación Sur-Sur relacionadas con: 1) mejoramiento 
del rendimiento agrícola en cacao, café, trigo y maíz; 2) optimización de 
agricultura familiar; 3) producción de productos derivados de la leche y  
la carne; 4) epidemiología, control de plagas y enfermedades; 5) fortale-
cimiento institucional, 6) preservación y gestión de áreas naturales; 7) im- 
plementación de tecnologías limpias; 8) protección de derechos de niños 
y adolescentes en República Dominicana, San Vicente y las Granadinas, 
Haití, Cuba, Honduras y El Salvador, Venezuela, Brasil, Chile y Bolivia 
(SETECI 2016a).

Estos aportes en materia social abrieron nuevos espacios de cooperación 
técnica horizontal con países de Centroamérica y el Caribe. El objetivo era 
elevar su autoestima como naciones e incentivar su deseo de integrarse e 
intervenir en las decisiones en el seno de los bloques regionales (entrevistas 
a Carolina Costa y Sebastián Yerovi, agosto 2019). 

Transferencia de capacidades de Colombia  
y Ecuador según los reportes de la SEGIB

En el 2009, Colombia ya contaba con varios proyectos y acciones de coo-
peración Sur-Sur que fueron incrementándose cada año (SEGIB 2009). 
Ecuador, en cambio, en ese año empezó a participar como oferente (SEGIB 
2009, 2010). Para 2011 ambas naciones “no solo habían desarrollado 
capacidades sectoriales, sino, sobre todo, que habían logrado empezar 
a transferir parte de estas fortalezas a otros países de la región” (SEGIB 
2011, 63-64). Para 2012 Ecuador, Colombia, Cuba, Chile y Uruguay ya 
estaban entre los países intermedios en inversión en cooperación Sur-Sur. 
Sumaron el 25 % del total de la oferta. 

Entre 2013 y 2014, Colombia estaba entre los cinco primeros oferentes 
y su participación era del 9,5 % del total de la oferta en cooperación Sur-Sur. 
Ecuador participó con 14 de 506 proyectos, y así escaló puestos sobre varios 
países de la región. En cuanto a las acciones, Ecuador se encontró entre  
los seis países que más se destacaron con el 5,9 %. Colombia apareció solo 
un puesto antes de su vecino (SEGIB 2014b). Para Colombia, la mayor capa-
cidad de oferta se relacionó en el tema de seguridad en la región. Ecuador se 
destacó en temas de seguridad, gestión pública y medio ambiente. El prin-
cipal destino de estos proyectos fueron las fronteras (Malacalza 2020, 22).
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En todos los períodos revisados, se puede apreciar que Colombia siem-
pre se encontró entre los seis mayores oferentes de cooperación Sur-Sur en 
la región. Ecuador también mostró cambios significativos por el esfuerzo 
cada vez más robusto en la oferta. Se debe tomar en cuenta que este tipo de 
cooperación no se encontraba institucionalizada hasta empezar el man-
dato de Correa. Para Viola y Páez (2019), la tendencia al alza de estas cifras 
se relaciona con la estrategia de posicionamiento de Ecuador como oferente 
de cooperación Sur-Sur y la participación en procesos de integración. 

Colombia siempre mantuvo un equilibrio en sus dos roles como ofe-
rente y receptor. Para Ecuador, hasta el año 2008 la balanza se inclinó 
hacia la recepción. Fue a partir de ese año que el país asumió su papel 
oferente y logró algún equilibrio entre los dos roles. A esto hay que añadir 
que Ecuador diversificó su cooperación Sur-Sur, particularmente hacia 
el centro de la región. Hay que anotar que el crecimiento exponencial en 
torno a tal cooperación se dio desde 2010 hasta 2014. En 2015 se observó 
un estancamiento de la oferta y de ahí en adelante hubo un decrecimiento 
tanto para Colombia como para Ecuador (Viola y Páez 2019).



111

Capítulo 3

Liderazgo político 

En este apartado se analizarán los condicionantes relacionados con el 
liderazgo en Colombia y Ecuador que explican su política como socios 
oferentes de cooperación Sur-Sur. También se examinará el liderazgo en 
Colombia, un país con características de potencia económica intermedia 
que al momento asumía un proceso de paz importante para el país, la 
región y el mundo, y el de un Estado pequeño, Ecuador, que pasaba por 
importantes transformaciones sociales y de modernización del Estado, 
además de defender ideales integracionistas y de coalición para el desa-
rrollo económico, político y social de la región. 

Para ello se caracterizarán los perfiles de los presidentes y sus ideolo-
gías, la representación gubernamental mediante sus discursos y sus visiones 
del mundo. También se presta atención al presidencialismo, característico 
en estos dos países. A partir de allí, se analizarán, por una parte, el lide-
razgo que asumieron Colombia y Ecuador en el contexto internacional 
con énfasis en lo regional y, por otra parte, la apropiación y participación 
del país con la cooperación Sur-Sur en espacios internacionales. Existe una 
línea delgada entre el factor liderazgo y el posicionamiento internacional, 
pero en la práctica se diferencian tanto en su marco teórico como en la 
amplia relación que el primero mantiene con los factores modelo de desa-
rrollo e institucionalidad. 

Entorno regional favorable para el liderazgo 

Las primeras décadas del siglo XXI fueron coyunturales para la coopera-
ción Sur-Sur en Latinoamérica, donde irrumpieron potencias emergentes o 
secundarias regionales y se dio el advenimiento de gobiernos progresistas 
(Ojeda y Muñoz 2019). Al respecto, Sanahuja (2016) señala que estas dos 
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Américas Latinas son el espejo explicativo de la fractura ideológica que 
devino en poder por la movilización política y la polarización ideológica. 
Los nuevos gobiernos de izquierda repolitizaron “las políticas de desa-
rrollo, las políticas exteriores y la cooperación e integración regional”, que 
resultaron más heterodoxas y f lexibles, diferentes a las del neoliberalismo 
(Caetano, López y Luján 2019). 

En este nuevo espacio, países como Colombia optaron por firmar 
TLC, apuntar hacia la estabilidad macroeconómica, forjar políticas para 
la inversión extranjera, crear una política industrial, luchar contra la po- 
breza y a favor de la integración Sur-Norte, poniendo al margen diferen-
cias ideológicas. Otros países como Ecuador adoptaron el modelo del 
socialismo del siglo XXI con una agenda amplia en lo social para crear 
capacidades internas y transitar hacia lo económico. Los primeros propi-
ciaron accesos a los mercados estadounidense y europeo y se propusieron 
integrar la Alianza del Pacífico. Los otros países pusieron su atención en la 
región Asia-Pacífico y aumentaron sus exportaciones de bienes primarios, 
particularmente hacia China (Sanahuja 2016, 40-41). 

Ese momento también debe ser entendido en el marco de la coopera-
ción bilateral, regional y multilateral Sur-Sur (Ruiz 2018) y en medio de 
una coyuntura política internacional en la que se evidenció una disputa 
de liderazgo regional frente a un eventual nuevo orden global (Flemes y 
Wojczewski 2010). Estos y otros acontecimientos propiciaron iniciativas de  
liderazgos tanto de países emergentes cuanto de otros con menores capaci-
dades. La política de poder en la región y las fuerzas ideológicas propiciaron 
reacciones y con ello la configuración de liderazgos de poderes secundarios 
(Flemes y Wojczewski 2010). De este modo, el entramado político y geoes-
tratégico, a la luz de la globalización y la heterogeneidad manifestada en  
la región, legitimó el liderazgo ejercido por varios países, entre ellos 
Colombia y Ecuador (F. Rojas 2019; Garretón 2006). 

Perfiles presidenciales colombianos 

En el período de estudio, en Colombia intervinieron dos presidentes de 
la misma línea política, aunque con diferentes estilos de gobierno. Ambos 
mandatarios tenían herencia periodística y recorrido político, y se pre-
pararon desde muy temprano en un entorno favorable para acceder a esa 
función. Álvaro Uribe fue calificado como un líder sociable, perfeccionista 
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e intelectual, mientras que a Juan Manuel Santos se lo percibió como un 
adalid racional. El primero se acercó a la población y sus problemas, y 
mantuvo la proximidad con Estados Unidos. El segundo diversificó sus 
relaciones nacionales e internacionales y enfatizó en sus amplios propó-
sitos internacionales (Duarte y Pedraza 2018; De Araújo Filho y Rivas 
Otero 2020). 

Estas diferencias, sumadas al análisis de sus comunicaciones dis-
cursivas, permiten entender el enfoque que cada uno dio a la cooperación 
Sur-Sur. A continuación se examinará el perfil de cada presidente, aunque 
se enfatizará en el liderazgo de Santos.

Álvaro Uribe (2002-2010) 

Político carismático, de tendencia liberal, comunicativo, autoritario y muy 
sagaz durante su carrera para llegar a la presidencia. Abogado de profesión 
con especialización en Administración y Gerencia por la Universidad de 
Harvard y miembro asociado de la Universidad de Oxford (J. Hernández 
2019). Pasó gran parte de su vida ocupando puestos públicos. Se desem-
peñó como alcalde, senador, gobernador, entre otros importantes cargos. 
Llegó a la presidencia en primera vuelta en 2002 de modo independiente 
y con gran popularidad, en un período en que el conflicto armado estaba 
en sus peores momentos. Fue contundente en su propuesta de mantener 
a raya a grupos paramilitares y guerrilleros, lo que más tarde se concretó 
en la Política de Seguridad Democrática (J. Hernández 2019). 

También buscó acercamientos con distintos grupos armados, aunque 
solo logró un acuerdo con las Autodefensas Unidas de Colombia (Rueda 
y Osorio 2019). Para muchos, Uribe “ejerció un liderazgo presidencial 
personalista, un estilo de liderazgo transformacional o innovador, más 
habitual en contextos de crisis” (De Araújo Filho y Rivas Otero 2020, 196).

Terminó su primer mandato con el más alto porcentaje de popula-
ridad. Fue reelegido en forma consecutiva para el período 2006-2010 
con una votación que alcanzó más del 60 %. Su reputación sobrepasó 
el 70 % y la aceptación de su administración logró el 67 %. Se dice que 
ese favoritismo brindó la oportunidad a Santos para lograr una conti-
nuidad, aunque llegó con una propuesta diferente a la de su antecesor 
(J. Hernández 2019). 
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Juan Manuel Santos (2010-2018)

Economista y administrador de empresas por la Universidad de Kansas, 
con posgrados en Economía, Derecho Económico y Ciencia Política en 
Londres y en la Universidad de Harvard. De familia influyente y dueña de 
la empresa periodística El Tiempo. Ideológicamente, se identifica como 
un liberal de centro. Su vida política empezó como ministro de Comercio 
Exterior, de Hacienda y Crédito Público, y de Defensa Nacional (De Araú- 
jo Filho y Rivas Otero 2020; J. Hernández 2019).

Su aspiración presidencial fue apoyada por el expresidente Uribe.  
Se comprometió a dar continuidad a los programas de su antecesor, aunque 
lo hizo a su manera (Duarte y Pedraza 2018). Santos llevó a cabo nego-
ciaciones de paz con las FARC, que culminaron en la firma de un acuerdo. 
Con su propuesta pasó de la Política de Seguridad Democrática a una 
de Prosperidad Democrática. Además, instituyó un gobierno de unidad 
nacional donde todos los partidos políticos participaran en pro de los 
intereses del país (La Silla Vacía 2020). 

Creó la Fundación Buen Gobierno desde donde se construyó una ima-
gen presidenciable. Este centro de pensamiento político defendía prácticas 
de buen gobierno y la tesis de la tercera vía de Tony Blair, aplicada en Gran 
Bretaña, fundamentada en mantener distancia del estatismo y capitalismo. 
Trabajó estratégicamente adelantándose para conseguir acercamientos, 
acuerdos y acciones que luego materializó en el poder presidencial (La Silla  
Vacía 2020).

Desde un principio tuvo el objetivo de lograr un segundo mandato 
(2014-2018). Su mejor estrategia fue la continuidad para conseguir el 
acuerdo de paz de 2016 con las FARC y asegurar su implementación. 
Santos fue “de la internacionalización del conf licto armado a la inter-
nacionalización de la paz” (Galeano,  Badillo y Rodríguez 2019, 67). 
Luego de más de cuatro años de negociación se firmó el acuerdo de paz 
final con las FARC. Fue uno de los mayores logros internos que se le 
atribuyen. Por ello fue galardonado con el Premio Nobel de la Paz en 
2016. Fue considerado como un presidente institucional e identificado 
por un estilo de liderazgo estratégico y transaccional (De Araújo Filho y 
Rivas Otero 2020, 201). 

Los medios de comunicación jugaron un rol importante para conso-
lidar el liderazgo asumido por Santos. Estos difundieron tanto la gestión 
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nacional como los retos, logros y postura internacional destacando el 
poder diplomático del presidente en el ejercicio de la gestión de su política 
exterior. El liderazgo adoptado por el presidente en este ámbito superó 
y complementó las acciones de la Cancillería, tomando en cuenta que la 
política exterior le corresponde al Estado (J. Hernández 2019; Galeano,  
Badillo y Rodríguez 2019).

Forjador de la cooperación Sur-Sur desde las capacidades acumula-
das de su país, Santos no dudó en fortalecerla en su mandato. Sus ideales 
manifiestos de hacer de Colombia una nación próspera y más reconocida 
encontraron en dicha cooperación una forma de forjar relaciones igua-
les entre Estados. Para Santos “la cooperación es un ‘sistema solidario 
de manos unidas’ para caminar juntos hacia un mismo destino” (APC-
Colombia 2012a, 15). El presidente le asignó una posición integradora a la 
cooperación internacional porque “complementa los esfuerzos nacionales 
en materia económica, social y ambiental, y además nos posiciona como un 
actor internacional —de peso— que extiende sus manos para aportarle al 
progreso de otros” (APC-Colombia 2012a, 15). 

Representación gubernamental  
de Colombia y su visión de mundo

La postura política y de gestión que mantuvo el gobierno de Colombia se 
fundamentó en un liderazgo estratégico político-público, transaccional, 
cooperativo y transformacional evocado desde un “nosotros”. Se ejerció 
un poder blando en la sociedad nacional e internacional, cuyo mayor res-
paldo fue la firma del acuerdo de paz. Tal liderazgo se apoyó fuertemente 
en la oferta de cooperación Sur-Sur. Como antecedente, Colombia ya venía 
demostrando liderazgo en cooperación horizontal desde finales del siglo 
pasado (Uribe 2011). Al ser declarado país pivote organizó varios espa-
cios y se benefició de mejores condiciones para sus mercados e intereses.

El presidencialismo ha estado presente en la vida política del Estado 
colombiano desde el siglo XIX; así se lo comprende en la Constitución de 
1886 y también queda claro en la de 1991 (Pérez Caballero y Espinosa 
Torres 2020). Esta característica presidencialista ha influenciado en la polí- 
tica exterior del país y su agenda (Tickner 2007). La investigadora Paula  
Ruiz sostiene que con los presidentes Uribe y Santos se evidencia el “víncu-
lo de la cooperación internacional con la política exterior y con el Poder  
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Ejecutivo” (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Univer-
sidad Externado de Colombia, mayo de 2021). En el ejercicio de poder se 
observan rasgos apegados a “la personalización de las decisiones, la frag-
mentación de la política exterior, la existencia de diplomacias paralelas, 
la cercanía a los Estados Unidos”, entre otros (Bonilla 2002, 22). 

Para Ardila (2011, 95), la tónica de la política exterior colombiana es 
una “diplomacia presidencial y personalizada”, caracterizada por estar 
vinculada al régimen presidencialista, aliada con Estados Unidos y care-
cer de una sola política estatal. Aunque el encargo de la política exterior 
le pertenece al Estado, por muchos años la toma de decisiones ha sido 
amoldada a los asuntos de interés del gobierno (Duarte 2015; Ruiz 2018). 
Durante los mandatos de Uribe y Santos, los presidentes y los ministros 
de Defensa han sido los mayores involucrados en el diseño y la implemen-
tación de la política exterior (Ardila 2011; Duarte 2015; Ruiz 2018). Por un 
lado, se llevó un proceso decisorio cerrado y, por otro, el Ejecutivo actuó 
abiertamente en política exterior (Ardila 2011). Este accionar se reflejó en 
el ámbito externo con “multiplicidad de proyecciones internacionales no 
[…] sintonizadas” (Amaya 2017, 47). 

El rol protagónico de Juan Manuel Santos en la política exterior se 
catalogó como una “diplomacia presidencial” o un “hiperpresidencialismo” 
por las atribuciones excesivas del presidente en la política exterior (Amaya 
2002, 44-45; Malacalza 2020, 6). La Constitución Política de Colombia de 
1991, artículo 189, numeral 2, señala que el presidente de la república es el 
responsable de las relaciones internacionales (Asamblea Nacional Consti-
tuyente 1991). Sin embargo, no existe claridad para catalogar a la política 
exterior como presidencialista por la falta de estudios que expliquen “el 
desmesurado presidencialismo colombiano, el enanismo institucional de  
la Cancillería y el concomitante marginamiento de otros jugadores”, 
refiriéndose a los órganos legislativo y judicial, partidos políticos, sector 
privado, academia y entes no gubernamentales (Amaya 2002, 44-45).  
Este accionar deja a la luz el manejo de la política exterior y el desempeño 
de la Cancillería como actor principal porque hasta inicios del reciente siglo 
esta “tuvo un bajo perfil y con poca participación del país en escenarios 
internacionales” (entrevista a Ricardo Melo, exservidor de la cooperación 
en DNP y exdirector de Acción social AP, marzo de 2020).

Varios líderes latinoamericanos usaron la cooperación Sur-Sur como 
uno de los recursos de política exterior. El empleo de la cooperación 
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Sur-Sur fue estratégico tanto a nivel político como técnico en las dos 
primeras décadas del siglo XXI. El giro en la agenda de cooperación que 
impulsó Santos fue contundente y tal cooperación se convirtió en una 
potente herramienta de política exterior (Santos 2012). El entonces pre-
sidente afirmó que Colombia no era novata en administrar cooperación 
y “goza[ba] de reconocimiento”; no solo recibía ayuda, sino que tenía “la 
posibilidad de ofrecer” (APC-Colombia 2012a, 16). 

Durante más de cinco décadas el Estado colombiano fue conocido 
por los constantes enfrentamientos entre actores armados, la delincuencia 
organizada y el narcotráfico, por lo que se trató de dar otra cara al país. 
Se pasó de la acción de la fuerza pública para contrarrestar el conflicto 
armado a una búsqueda de la paz y una seguridad multidimensional que 
abordara otros temas (Garay y Ramírez 2018). La experiencia de Colombia 
en materia de negociaciones de paz y lucha contra el narcotráfico sirvió pa- 
ra presentar al país como una nación con capacidad y fuente de buenas 
prácticas en seguridad nacional e internacional. 

En lo político, esta experticia de Colombia, resaltada por el gobierno 
de Santos, permitió que el país captara la atención en algunos foros y orga-
nismos internacionales mediante la difusión y oferta de buenas prácticas 
en seguridad y negociaciones de paz. Además, se trabajó en temas de: 
cuidado del medio ambiente, recursos naturales, biodiversidad, cambio 
climático, salud y educación. 

Por ejemplo, en la Conferencia de Seguridad en Guatemala, en 2011, 
el país fue uno de los impulsores de la creación de una plataforma desti-
nada a la cooperación Sur-Sur al servicio de México, Brasil y Chile para 
aprovechar sus experiencias en materia de seguridad, prevención de vio-
lencia, justicia penal, cooperación policial, rehabilitación, mecanismos 
alternativos de solución de conflictos y mecanismos de financiamiento. 
La plataforma se conformaría con un monto de USD 1300 millones, de los 
cuales 500 millones serían entregados por un organismo multilateral (BID 
2011). La iniciativa de Colombia se dio en respuesta a la demanda de los 
gobiernos de Centroamérica y por conversaciones, en 2010, con México, 
junto con el cual se presentó frente a Estados Unidos para rechazar un posi-
ble intento de no apoyar enteramente sus luchas y pensar en una nueva 
política de drogas (Ramírez 2011).

En lo económico, Colombia incursionó en nuevos mercados que le 
otorgaran beneficios para el desarrollo de la economía nacional. En el tema 
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social, buscó liderar la implementación de los ODM/ODS, que se convirtió 
en eje transversal de la estrategia del país, que encabezó el cumplimiento 
de metas en salud y educación a nivel regional (Tassara 2013b). 

Además, durante el mandato de Santos, Colombia asumió un “pro-
tagonismo y liderazgo regional y mundial en los debates” de cooperación 
Sur-Sur, con énfasis en “aquellos relativos a la eficacia de la ayuda” (Nivia 
2013, 113).  La política de Colombia en materia de cooperación Sur-Sur 
fue un referente para otros países; por ejemplo, Perú se interesó en la 
implementación del fondo que tiene Colombia para financiar proyectos 
y acciones de cooperación Sur-Sur y triangular, y República Dominicana, 
Argentina y Chile se apropiaron de la experiencia del portafolio Saber 
hacer Colombia y del diseño de política de cooperación Sur-Sur (entre-
vistas a Paula Ruiz, mayo de 2021 y Fernando Nivia, febrero de 2022). 

Mientras la Cancillería buscaba el sendero de la promoción del lide-
razgo en Norte y Sur, la Agencia Presidencial de Cooperación Internacional 
de Colombia (APC) trabajaba en una caja de herramientas de cooperación 
Sur-Sur, que implicaba un “paso a paso de cómo hacer cooperación Sur-Sur 
y una matriz de valor agregado a la oferta de esa cooperación mediante 
convenios” (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de la Uni-
versidad Externado de Colombia, mayo de 2021).

Para llegar hasta este punto, Colombia tuvo que hacer sacrificios y 
desarrollar estrategias para lograr el crecimiento y desarrollo del país 
(Tasara 2013). Además, el proceso de paz trazó la cancha e incentivó al 
gobierno a mirar y asumir otros temas más allá del conflicto armado, como 
el mejoramiento en niveles de pobreza, el desarrollo rural y sostenible, la 
educación y la productividad (Valdivieso 2016). 

Aunque los problemas vinculados al conflicto armado interno per-
sistieron (García 2015), para Borda (2014, 38) Colombia buscó relegarlos 
a un segundo plano para proyectar una imagen nueva, por lo que su “dis-
curso y política internacional parecen desencajados y en tensión con la 
problemática interna del país”. Otros problemas externos que rebasaron 
el derecho internacional en el pasado, como la definición limítrofe marí-
tima entre Colombia y Nicaragua, quizás restaron una mayor percepción 
de liderazgo (Borda 2014).

En este sentido, la cooperación Sur-Sur sirvió a los intereses nacio-
nales, regionales e internacionales de Colombia. Es preciso recordar que 
las relaciones internacionales del país al finalizar la primera década del 
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siglo XXI estuvieron marcadas por un resquebrajamiento de relaciones 
con los vecinos. En cuanto a la cooperación horizontal, bilateral y regio-
nal, Colombia cumplía un bajo perfil técnico-político. Incluso había un 
distanciamiento con los procesos de integración iniciados durante el 
gobierno anterior (Castro y González 2016). 

Con el cambio de presidente, Colombia inició una intensa y diversifi-
cada agenda en la región y una decidida apertura internacional. La coope-
ración Sur-Sur fue reinventada para cumplir con sus propósitos. “Colombia 
tenía la necesidad de ejercer liderazgo regional, con énfasis en Centroaméri-
ca, el Caribe y en la CAN” (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora 
de la Universidad Externado de Colombia, mayo de 2021). 

La intensa búsqueda para establecer relaciones armoniosas y coope-
rativas con países de la región estuvo acompañada por una gestión pública 
interna que le devolviera la calma a su población, sin descuidar el tema 
del comercio y la inversión extranjera. Una de las áreas que más le preo-
cupó al gobierno colombiano fue la situación en las fronteras, por lo que 
trabajó con sus vecinos en proyectos sociales y productivos enmarcados 
en la cooperación Sur-Sur. Apoyar la agricultura como eje del desarrollo, 
garantizar la seguridad en las fronteras, implementar servicios e infraes-
tructura para dinamizarlas, y redistribuir los ingresos por explotación de 
recursos naturales fueron los compromisos de Santos que servirían para su 
proyección internacional (Ramírez 2011). Además, Colombia trabajó en el 
cuidado del medio ambiente para mitigar los efectos del cambio climático.

La APC sostiene que para Colombia el año 2008 fue el inicio de tras-
cendentales y sostenidas decisiones regionales. Ejemplo de ello fue la Estra-
tegia de Cooperación con los Países de la Cuenca del Caribe y el Programa 
Regional de Cooperación con Mesoamérica (APC-Colombia 2012a).  
El séptimo desafío de la Estrategia Nacional de Cooperación Internacional 
(ENCI) 2012-2014 señala el fortalecimiento de la oferta de cooperación Sur-
Sur para Mesoamérica y la Cuenca del Caribe, que pasó de un millón 
de dólares anuales a unos ocho millones desde el 2012, en un esfuerzo por 
compartir experiencias (APC-Colombia 2012a, 15-17). 

En su momento, Uribe “dio un giro a la cooperación internacional 
para llevar adelante su agenda de seguridad democrática” y a la política 
exterior (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad 
Externado de Colombia, mayo de 2021). Sin embargo, fue la administra-
ción de Santos la que impulsó la cooperación Sur-Sur al establecer alianzas  
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estratégicas colectivas y apuntar sólidamente hacia la oferta. Basta con echar 
una mirada a las diferentes acciones lideradas por el gobierno para posi-
cionarse a nivel internacional, asumir un liderazgo y, sobre todo, reforzar 
la institucionalidad en cooperación Sur-Sur. 

Si se observan datos de Colombia presentados en los informes de la 
SEGIB, la bonanza de la cooperación Sur-Sur se dio entre 2010 y 2015 
(Nivia 2013). Durante la presentación de la APC, Santos (2012, 4) reco-
noció el liderazgo del país en materia de cooperación y la ampliación de 
la oferta. “Colombia se ha convertido en la nación que lidera alianzas para 
el desarrollo aportando nuestra experiencia con diálogo horizontal en la 
comunidad internacional”. 

El presidente aprovechó cada ocasión en la región para asumir un 
liderazgo en cooperación internacional. Tempranamente, su país incur-
sionó en el Equipo de Tarea de cooperación Sur-Sur (2009), denominado 
(TT-CSS) y lo presidió en 2010 (OCDE 2010). Este grupo de trabajo es 
producto del Programa de Acción ACCRA. Reúne a países de renta 
media, particularmente, y a otros actores para diseñar políticas globa-
les acordes con los principios de la eficacia de la ayuda y la cooperación 
Sur-Sur. Centró su atención en fortalecer plataformas regionales (África, 
Asia-Pacífico, América Latina, el Caribe y Banco Mundial) y desarrollar 
cooperación Sur-Sur. 

El gobierno también trabajó en el Programa Iberoamericano para 
el Fortalecimiento de la Cooperación Sur-Sur patrocinado por SEGIB y 
destacó su participación suministrando información fielmente. Colom-
bia fue uno de los aportantes al Programa con una contribución durante 
2009-2011 de 890 000 euros (Rodríguez 2013). En 2010, fue anfitrión del 
Evento de Alto Nivel de Bogotá sobre cooperación Sur-Sur y Desarrollo  
de capacidades, donde se debatieron historias de experiencias de coope-
ración Sur-Sur de más de 130 países y organizaciones (Sotillo y Bendelac 
2013). En 2011 también fue sede del IV Foro sobre Eficacia de la Ayuda 
en Busán en 2011, donde impulsó el Grupo de Tarea TT-SSC (Sanin-
Betancourt 2010). Además, organizó el I Diálogo con los miembros del 
CIVETS-1 en 2012 (Nivia 2013). 

En estos y otros casos, Colombia demostró su liderazgo en coope-
ración Sur-Sur. Asimismo, brindó sus buenos oficios para iniciar conver-
saciones en problemas regionales y nacionales. Por ejemplo, ofreció su 
solidaridad cuando se gestó un intento de golpe de Estado en Ecuador, el 
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30 de septiembre de 2011, y cuando falleció Néstor Kirchner, expresidente 
de Argentina. Así, Santos buscaba limar las asperezas con ambos países, 
que venían acumulándose desde el gobierno anterior. 

Para 2015 Colombia ya había compartido acciones de cooperación 
Sur-Sur con más de 70 países del Sur. Estas acciones buscaban el desarrollo 
de varias naciones latinoamericanas y del Caribe, África y Asia. Lo hizo des- 
plegando proyectos sociales y difundiendo políticas públicas exitosas. 
Colombia no solo facilitó el intercambio de experiencias y transferencia de 
conocimientos. Las usó como herramientas técnicas para promocionar y 
desarrollar nuevos lazos comerciales. Con aquellos países con los que es- 
tableció cooperación, identificó problemas similares y así compartió su 
experiencia para abordar esos problemas (Bergamaschi, García y Santa-
cruz 2017; Presidencia de la República de Colombia 2015a).

En la figura 3.1 se muestran las áreas en las que Colombia ofreció 
cooperación Sur-Sur. Estas manifestaciones de ofertas permitieron que el 
país se apropiara de un liderazgo como oferente cooperante Sur-Sur con 
el fin de avanzar como sociedad hacia el Norte y el Sur y para el propio 
desarrollo de sus capacidades. A diferencia de otros países como Argen-
tina y Cuba, que tenían especialización sectorial de cooperación Sur-Sur, 
Colombia se caracterizó por tener variadas acciones sectoriales de oferta 
en un alto número de países socios (Bergamaschi, García y Santacruz 
2017; APC-Colombia 2015). 

Primordialmente, Colombia se ganó y mantuvo un liderazgo en el 
tema de seguridad y derechos humanos en la región andina, lo que elevó 
su identidad como potencia regional secundaria (entrevista a Paula Ruiz, 
profesora-investigadora de Universidad Externado de Colombia, mayo de 
2021). Presentar al país como exportador de seguridad, según declaró 
su ministro de Defensa (2012), ha servido para compartir estrategias de 
seguridad en la región como oferente de seguridad. Además, a Colombia 
le interesaba que estos problemas no se extendieran a otras latitudes. 
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El gobierno consideró que buscar acciones conjuntas con otros países 
de la región sería de mucha utilidad para la sociedad colombiana. Estimó 
que “la responsabilidad compartida era una acción clave para enfrentar 
y derrotar el problema mundial de las drogas ilícitas” (APC-Colombia 
2012a, 52). Con ello trataba de que los países fueran capaces de combatir 
el narcotráfico desde varias aristas combinando la cooperación Sur-Sur y 
los fondos de AOD. 

A lo largo del siglo XXI, la imagen de Colombia como país de conflic-
to atribuido a los problemas internos ha ido mermando (Borda 2014, 33; 
Tickner y Morales 2015a). El hecho de ser considerado un Estado frágil le 
sirvió para atraer cooperación, que fue aprovechada en pro del desarrollo 
pero, sobre todo, para combatir a la delincuencia organizada. Como parte 
de la estrategia por conquistar otros espacios y cumplir a pasos agigan-
tados la agenda de política exterior, Santos utilizó como herramienta la 
cooperación Sur-Sur y alcanzó la fama de tener una experiencia exitosa 
en la materia. 

Así Colombia empezó a recibir y atender un gran número de soli-
citudes para cooperar. Con la participación de las Fuerzas Armadas y 
la Policía Nacional, los intercambios de información, desarrollo y uso de 
tecnologías mediante capacitaciones, pasantías y asesorías técnicas, que 
incluían tácticas en tierra, mar y aire fueron las especializaciones de la 
oferta (APC-Colombia 2012a; Tickner y Morales 2015b; Tickner 2016). 
Las necesidades de diversos países por resolver sus problemas fueron 
aprovechadas por Colombia para transferir conocimientos y experien-
cias mediante la cooperación Sur-Sur. Honduras, Guatemala, Panamá, 
El Salvador, Costa Rica, Guinea Bissau, Cabo Verde, Gambia, Togo, 
Senegal y Ghana han sido socios receptores de su oferta de cooperación. 
En este último país incluso se abrió una embajada (Bergamaschi, García 
y Santacruz 2017). 

Colombia también buscó difundir, mediante la oferta de cooperación 
Sur-Sur, sus políticas públicas con otros campos sociales y productivos; 
por ejemplo, promocionó el deporte en la región como un espacio para 
la inclusión social, los buenos hábitos y la vida saludable. Para diseminar 
su experiencia, aprovechó los grandes referentes que tenía en esta área. 
En particular, recibió a atletas internacionales para entrenarlos en su 
infraestructura. En educación, sacó provecho de su Sistema Nacional de 
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Acreditación para compartir experiencias en acreditación de programas 
de pregrado y posgrados. 

Además, a través de su red Enredele ofreció cursos de español como 
lengua extranjera y formación continua para apoyar a docentes de la 
cuenca del Caribe. En lo productivo, Colombia contaba con experticia en 
programas público-privados, que facilitaron el clima de negocios. En este 
campo se dieron varias iniciativas de cooperación para apoyar a micro, 
pequeñas y medianas empresas y formación para el trabajo. Lo propio pasó 
con la oferta de cooperación en recuperación, conservación, protección y 
aprovechamiento de los recursos naturales y ambiente, tema que intere-
saba a varios países de la región y, en general, del mundo (APC-Colom- 
bia 2012a).

La coyuntura que vivió Colombia y la región hizo de la cooperación 
“un recurso para adelantar iniciativas de justicia transicional y preparar 
un inminente escenario postconflicto” (Bergamaschi, García y Santacruz 
2017, 353). En este punto se hizo necesario que el país preparara un plan de 
acción específico para atender a las poblaciones afectadas durante varias 
décadas. Era hora de priorizar la atención a las víctimas alrededor del con-
flicto, proveerles de espacios, condiciones y servicios adecuados para que 
retomaran sus actividades y volvieran a vivir dignamente. 

Con los recursos recibidos de la cooperación Norte-Sur, triangular y 
Sur-Sur se consolidó un programa de justicia transicional para la repara-
ción integral, la inserción social y laboral, y para generar proyectos pro-
ductivos en reemplazo de las actividades ilícitas (Bergamaschi, García y 
Santacruz 2017; Mouly 2022). Estos asuntos estuvieron considerados en la 
Hoja de Ruta 2015-2018 que priorizaba como áreas temáticas la construc-
ción de paz, el desarrollo rural sostenible y la conservación y sostenibilidad 
ambiental (Presidencia de la República de Colombia 2015a).

El cúmulo de experiencias fue impulsando de a poco y sostenida-
mente el liderazgo para una activa proyección regional e internacional 
(Bergamaschi, García y Santacruz 2017). La cooperación tradicional 
recibida fue determinante para el desarrollo interno y acumular lecciones 
aprendidas, mientras que la cooperación Sur-Sur permitió forjar un lide-
razgo transfiriendo conocimiento y experticia, y finalmente afirmar la  
proyección de Colombia para conseguir un posicionamiento inter-
nacional (Presidencia de la República de Colombia, APC-Colombia y  
DNP 2012). 
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Colombia también se preocupó por los asuntos de desarrollo de los 
países del Caribe. Por ejemplo, cuando fungió como miembro del Consejo 
de Seguridad de Naciones Unidas (2011-2012) abogó por el desarrollo de 
Haití (Borda y Castillo 2011). En la reunión de ACCRA, manifestó su inten-
ción de coordinar la ayuda en Haití a través de una estrategia para mejorar 
los niveles de desarrollo (entrevista a Ricardo Melo, exservidor coope-
ración en DNP y exdirector Acción Social AP, marzo de 2020). Dio otro  
paso importante con Jamaica al llegar a decisiones relativas a zonas limí-
trofes, que permitieron zanjar un conf licto que los dos países venían 
arrastrando desde 1993. Al inicio de la segunda década del siglo XXI, se 
instrumentalizó la cooperación Sur-Sur con la exploración petrolera en la 
zona compartida por ambos países y la exportación de gas de Colombia 
a Jamaica (Ramírez 2011). 

Por su parte, el nexo construido en los últimos tiempos con Estados 
Unidos era fuerte. Sus vínculos beneficiaban a ambas partes. Durante 
el gobierno de Santos, Colombia amplió sus relaciones de amistad y su 
colaboración con esta potencia. También buscó tomar cierta distancia de 
Estados Unidos, sin que ello repercutiera en sus buenas relaciones con el 
país. Colombia se manejó estratégicamente pasando de un papel sumiso 
y obediente de la potencia a uno de aliado estratégico más independiente 
(Amaya 2017). Según Ardila (2018) esa autonomía fue más notoria en 
la segunda década del siglo XXI, en medio de variaciones políticas en la 
región. El momento fue oportuno porque Estados Unidos había dejado 
de prestar atención a la región, pero contaba con la fidelidad política y 
securitaria de Colombia. 

También se buscó establecer relaciones comerciales con países 
de Asia como estrategia de expansión hacia más mercados. Colombia 
trató de ser líder en la región y, a su vez, no quedarse atrás en las ten-
dencias mundiales. Aunque su experiencia en otros continentes (Asia y 
África) era embrionaria, no le restó confianza por asumirla como reto  
(García 2011). 

En cuanto al discurso a nombre del Estado la cooperación Sur-Sur 
fue un elemento decisivo en el liderazgo asumido por Colombia. Por un 
lado, se adaptó para diversificar las acciones y proyectos de cooperación. 
Esto le permitió ganar reputación en la región y le dio la posibilidad de 
aprovechar las transferencias de capacidades. Por otro lado, permitió 
que el país se proyectara hacia el Norte, fuese sólido en la búsqueda de 
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confianza en organismos y países desarrollados para ser aceptado y gran-
jearse simpatías y reputación, sin dejar de seguir obteniendo cooperación 
para su desarrollo. 

Como se ha mencionado, aunque el gobierno de Santos exteriorizó 
la misma línea política de su antecesor, introdujo innovaciones en cuanto 
a la manera de concebir el desarrollo del país y sus relaciones interna-
cionales. Los modelos de desarrollo económico impulsados por Uribe y 
Santos ejercieron significativa inf luencia en los estilos de liderazgo de 
estos presidentes (De Araújo Filho y Rivas Otero 2020).

El discurso de Uribe se vinculó más con la cercanía con su pueblo y sus 
intereses, y, en el plano externo, su proximidad con Estados Unidos: “una 
nación que quiere y necesita de la comunidad internacional como contri-
bución esencial para la paz, el desarrollo y la igualdad” (Uribe 2006, 5).  
La elocuencia y la oratoria fueron sus mejores aliadas. Sus palabras mezcla-
ban efectivamente sus roles de padre y político: “Yo […] padre de familia 
e integrante de ese 50 por ciento de las familias colombianas que han sido 
víctimas […] me solidarizo […] y me veo en la obligación…” (5). Ello le 
permitía contar con mayor liderazgo. Uribe insistió en la seguridad como 
eje fundamental para el desarrollo del país. Según él, “seguridad, inver-
sión y crecimiento aportan el recurso con el cual la solidaridad y el debate 
democrático hacen posible la equidad” (5). Combinó estas tres consignas 
en sus intervenciones: confianza inversionista, cohesión social y seguri-
dad democrática para proteger a todos los colombianos y “construir una 
nación en armonía, con rectitud, próspera y justa” (5).

Por su parte, el discurso de Santos fue más cauto y se fundamentó 
en la unidad nacional, conducente a la paz y unión del país. Afirmó que 
daría la misma prioridad a luchar contra la pobreza que a los temas de 
seguridad. Mientras tanto, en lo externo declaró: “Queremos vivir en paz 
con todos nuestros vecinos […] los respetaremos para que nos respeten” 
(Santos 2010, 6). En su discurso siempre estuvo presente la idea de una 
solución pacífica al conflicto armado interno, lo que tenía acogida entre 
la población durante su primer mandato y lo hizo ganarse el respeto de 
muchos. Sus primeras palabras, cargadas de ideología liberal, durante las 
dos posesiones (2010 y 2014), fueron optimistas y determinantes: “¡Le llegó 
la hora a Colombia!, ¡Gracias, Dios! ¡Gracias, Colombia!”. 

Cautelosamente convirtió sus motivaciones en propósitos de todos 
para construir “la Colombia que todos soñamos” (7). Fue calificado como 
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un gobernante pragmático y calculador con un discurso que recurría a 
los aspectos técnicos y, algunas veces, algo controversial (J. Hernández 
2019, 41-44). Innegablemente, lo más característico de sus alocuciones 
fue su deseo de poner fin al conf licto armado y luchar contra el narco-
tráfico para transitar a la construcción de una paz duradera que tras-
cendiera lo local, nacional e internacional. Manifestó que su gobierno 
defendería a quienes se acogieran a la legalidad, pero combatiría a los de- 
más grupos armados ilegales “sin tregua ni cuartel” (Santos 2010, 7). 
Además, vinculó la paz con la reducción de las grandes desigualda-
des socioeconómicas en el país. Enfáticamente, expresó: “Esta visión  
—Colombia en paz, con equidad y educada— es sencilla de recordar, 
ardua de lograr y profunda en su significado […] Una paz total no es 
posible si no hay equidad” (7).

Otro punto de análisis es la visión del mundo de Santos, que estu-
vo inducida desde un Estado abierto al neoliberalismo, a favor del libre 
mercado, a la inversión, a la internacionalización de la economía, a su 
cercanía con el mundo desarrollado y al desarrollo productivo. Desde esta 
perspectiva proyectó “lo que es y debería ser América Latina” (entrevis- 
ta a Javier Surasky, profesor-investigador y coordinador de Área de Amé-
rica Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022). No descuidó el desarrollo 
social de su país, sobre todo de las poblaciones menos favorecidas y de las 
víctimas del conflicto armado, aunque las políticas en ese sentido fueron 
insuficientes (Borda 2014; García 2022; Ramírez 2011; Santos 2012). Para 
ello aportó significativamente la cooperación internacional (Agudelo y 
Rodríguez 2016). 

La firma, en 2005, de la Declaración de París sobre la Eficacia de la 
Ayuda al Desarrollo (OCDE 2005) le dio al gobierno una oportunidad 
para apuntalar liderazgo ante los cooperantes internacionales (Berga-
maschi, García y Santacruz 2017). Una muestra del liderazgo asumido 
por Colombia en materia de cooperación, en particular Sur-Sur, es haber 
adoptado tempranamente la Declaración de París y haberla insertado en 
sus planes y agendas. 

Para entender esta apropiación en la cooperación internacional (Ber-
gamaschi, García y Santacruz 2017), que también le sirvió al liderazgo 
político colombiano, hay que reconocer que el país se inmiscuyó en la 
preparación del III Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de 
ACCRA 2008 (Uribe 2009), participando en el Grupo de Trabajo sobre 
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Eficacia de Ayuda al Desarrollo del CAD-OCDE. En la OCDE, en el 2009, 
mostró su liderazgo en el grupo de tarea sobre cooperación Sur-Sur reali-
zado en Indonesia, iniciativa impulsada por Colombia y Egipto (Tassara 
2013a). En el 2010, Colombia fue invitada a la conferencia preparatoria de 
la Cumbre del G-20 sobre crecimiento y desarrollo. 

Otra muestra de su liderazgo fue el papel protagónico que asumió al 
pedir a Estados Unidos el levantamiento del embargo a Cuba. Su postura 
fue benevolente al abordar el conflicto con otro enfoque y pedir que se 
tendieran puentes políticos para superar diferencias. Colombia exhortó 
para que Cuba fuera parte de los espacios que unen al continente como  
lo son las reuniones denominadas Cumbres de las Américas. “Otra Cum-
bre sin Cuba sería inaceptable” declaró Santos ante 30 presidentes de 
América, incluido Barak Obama (RFI 2012). 

La visibilización de Colombia alrededor del mundo puso de mani-
fiesto que la política exterior en el período de Santos fue más estratégica 
que durante la etapa uribista. Este presidente mantuvo buenas relaciones 
vecinales y con todos los países de la región, así como con los organismos 
de integración. Al mismo tiempo, tendió varios puentes hacia la diversi-
ficación de sus intereses y temas para mejorar su reputación y estimular 
su agenda internacional (Bergamaschi, García y Santacruz 2016). 

Su proyección de mirar al Norte se manifestó de varias formas. Una 
de ellas fue realizar visitas a 12 países, entre ellos España, Francia y Ale-
mania, haciendo cabildeo para ingresar a la OCDE (Santos 2010; Ramírez 
2011, 80). Santos ratificó sus intenciones en su discurso ante la Asamblea 
de la ONU, donde expresó el deseo de que su país integrara el Consejo de 
Seguridad. Su propuesta fue dada en nombre de la región para defender 
la paz y la seguridad (Borda 2014, 33). Santos planteó que Colombia se 
convirtiera en un puente de comunicación entre los países desarrollados 
y la región. 

Además, la gira de 2010 tenía los propósitos de insertarse en otros 
organismos de utilidad, atraer inversiones y abrirse al turismo. Más tarde,  
en 2015, la Unión Europea anunció su apoyo para crear un fondo fiduciario 
con el fin de financiar un acuerdo de paz que se concretó en diciembre 
de 2016. El Banco Mundial mostró un compromiso similar al crear un 
fondo multidonantes con el mismo propósito (Valdivieso 2016; Sotillo 
y Bendelac 2013).
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Santos hizo lo propio en la región en búsqueda de compromisos; la 
cooperación Sur-Sur tuvo un papel relevante. Se reunió con los presi-
dentes de Chile, Argentina, Perú, Panamá, Costa Rica, México y Haití. 
Estas relaciones con sus vecinos revelan que Colombia quiso mantener 
su autonomía para continuar avanzando hacia el Norte. Mientras tanto, 
la histórica relación con Estados Unidos pasó a acercarse a una sociedad 
estratégica (Ramírez 2011). 

Con Ecuador y Venezuela Santos buscó superar los impases y acer-
carse con gestos y acciones. Fue la prioridad en su agenda para ganarse 
simpatías en la subregión. Rápidamente, el presidente activó la diplomacia 
para buscar entendimientos fructíferos con esos dos países. Esto propició 
que su homólogo ecuatoriano incentivara la creación de las condiciones 
favorables para convencer a las FARC de sentarse en una mesa de nego-
ciaciones (Valdivieso 2016). 

Santos hizo lo propio con Brasil, país con el cual se habían resque-
brajado las buenas relaciones desde el 2008, a raíz del ingreso de bases 
militares estadounidenses en tierras colombianas. Santos se reunió con los 
representantes de esta potencia regional luego de su posesión. No podía per- 
der mercados y comercio que en años anteriores habían sido de mucha 
relevancia para su país. Aprovechó la ocasión para pedir asesoría a Brasil en 
la lucha contra la pobreza. Algo parecido aconteció con Argentina, nación 
con la que se renovaron los vínculos. La armonía alcanzada en las relacio- 
nes con varios países permitió que Colombia contara con el voto de muchos 
de ellos para asumir la representación de la región en el seno del Consejo de 
Seguridad de Naciones Unidas para el período 2011-2012 (Ramírez 2011). 

El gobierno fue encontrando oportunidades de cooperación para las 
partes. Santos destacó las bondades de la región, sabiendo de antemano 
que Colombia tenía grandes reservas naturales por su extensión y ubica-
ción. En sus palabras, “el mundo tiene sus ojos sobre nosotros […] ahora 
nos corresponde abrir los nuestros, superar cualquier diferencia que per-
sista y pensar en grande” (Santos 2010b).

Perfil presidencial ecuatoriano

El pueblo ecuatoriano, que en los últimos años del siglo XX había pasado 
por períodos de gobiernos inconclusos, varios de ellos con problemas de 
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corrupción, estaba ávido de encontrar estabilidad en la democracia a nivel 
político, económico y social. En el ámbito externo, Ecuador, además de ser  
un país pequeño, con menor desarrollo, era considerado por sus vecinos 
como un Estado con problemas e inestabilidad democrática. Desde 1996 
hasta 2007 ningún presidente electo democráticamente había logrado 
terminar su mandato. El ascenso del gobierno progresista de Rafael 
Correa fue una muestra de los cambios en las relaciones entre el Estado 
y la sociedad, basadas en una democracia participativa como respuesta a 
las crisis políticas de finales del siglo XX (Emerson 2018).

Al llegar al poder en el 2007, Correa planteó un innovador discurso 
para la sociedad en general y de lucha frontal contra la corrupción, la 
“partidocracia” y los grupos de la élite económica y política. Se encargó de 
desgastar a los tradicionales partidos políticos y al neoliberalismo, modelo 
que, según él, hacía daño a Ecuador y a la región (Jaramillo y Tibocha 
2008; Albán 2011; Ortiz 2013; Ojeda y Muñoz 2019). Condujo al país a 
promulgar una nueva Constitución en la que el ser humano fuera el eje 
para sendos cambios sociales, medioambientales, económicos, producti-
vos, estructurales, internacionales, entre otros. La cooperación Sur-Sur 
se planteó en este documento oficial por primera vez. 

Cuando Rafael Correa ganó las elecciones era una figura nueva en la 
política y llegó al poder con una gran aceptación entre los ecuatorianos. 
El voto de confianza fue depositado en este nuevo personaje político.  
La población le entregó un país agotado políticamente para que lo refundara 
y encontrara el rumbo del desarrollo. Correa tenía habilidades comunica-
cionales y una propuesta de proyecto político amplia y diversa con base 
en el socialismo del siglo XXI y apoyada en el paradigma del buen vivir 
(Jaramillo y Tibocha 2008; Albán 2011; Ortiz 2013). 

En 2003, Correa inició su carrera política al ser nombrado ministro 
de Finanzas y Economía. En esta cartera hizo cambios que denotaban una 
forma diferente de pensar la economía del país. Durante los tres meses 
que estuvo a cargo de esta cartera de Estado, realizó movimientos a favor 
de lo social, incentivó la circulación de las finanzas para que f luyera la 
economía en la población y logró reducir el pago de la deuda pública.  
En vez de destinar 70 % de fondos petroleros (FEIREPS-CEREPS) pre-
vistos para ello, redujo este monto al 30 %. Esta reducción permitió una 
mayor inversión social y productiva. Su proyección como líder había des-
pegado. En la ciudadanía se empezaba a formar una imagen de un certero 



Liderazgo político

131

cambio. Creció la idea de que el país podía tener mejores días en manos de 
un mandatario comprometido con las cuestiones sociales y productivas 
de su población (Jaramillo y Tibocha 2008).

Desde un principio, y aun al terminar su mandato, Rafael Correa 
tenía una importante aprobación nacional y se encontraba entre los líderes 
mejor calificados en períodos democráticos. Su personalidad carismática 
y su perfil intelectual de catedrático e investigador fueron algunas de sus 
características más destacadas. En lo que respecta a su apariencia física 
impuso su propio estilo de vestimenta que iba acorde al buen vivir y lo 
acompañó durante toda su gestión. El diseño de sus camisas incluía bor-
dados multicolores que denotaban vida, color, naturaleza, raíces indíge-
nas y respeto a la Pachamama (madre tierra) (Jaramillo y Tibocha 2008; 
Albán 2011). 

En lo político fue una nueva figura pública, estadista, contrincante, con  
facilidad de palabra y una nueva propuesta a la que bautizó como revo-
lución ciudadana del siglo XXI, su banderín de lucha. Desde el principio 
impuso su propio estilo, tanto en lo discursivo como en su gestión (Jara-
millo y Tibocha 2008; Albán 2011). En comunicaciones orales utilizó 
calificativos para definir su propuesta y contraponerla a las de gober-
nantes anteriores. Los usó reiterativamente para explicar sus acciones, 
tal como hace un gran divulgador o docente. Llegó a la clase más pobre 
con su lenguaje sencillo y convincente. Pero su discurso no convenció a 
sus críticos. Varios de ellos pertenecían a grupos de poder como políticos, 
empresarios, banqueros y medios de comunicación, que consideraban que 
la propuesta de Correa iba en contra de sus intereses (Jaramillo y Tibocha 
2008; Albán 2011).

El mandatario hablaba la lengua nativa de los indígenas de la Sierra y 
la Amazonía ecuatoriana. Fue uno de los pocos líderes que tuvo esta ventaja, 
que le permitió llegar a la población sin barreras del lenguaje. Además, 
le dio la posibilidad de acercarse e identificarse con grupos excluidos al 
conocer de cerca sus realidades y necesidades. Con ellos convivió cuando 
era joven y hacía voluntariado. Por ello, como presidente, hizo una opu-
lenta inversión pública y privilegió la salud y la educación. Asimismo, le 
apostó al conocimiento para impulsar el desarrollo económico, político, 
social y cultural (Jaramillo y Tibocha 2008; Albán 2011). 

Para Linley Barragán, la transformación de Estado, la nueva visión 
del servicio público y el crecimiento económico fueron la carta de 
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presentación de Correa para obtener buena reputación como líder y favo-
recer la imagen del país. “El liderazgo del presidente Correa fue lo que 
fortaleció la oferta de cooperación Sur-Sur” en la región (entrevista a 
Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica de la Cooperación 
Internacional en SETECI, noviembre de 2019).

Representación gubernamental  
de Ecuador y su visión de mundo

La postura política y de gestión que mantuvo el Gobierno del Ecuador se 
enfocó en un liderazgo estratégico político-público, técnico y transfor-
macional evocado desde un “nosotros”, ejerciendo un poder blando en la 
sociedad nacional y regional, cuyo mayor respaldo fue la gestión pública 
amparada en el buen vivir como innovación en el desarrollo. Cabe des-
tacar que el ejercicio del liderazgo se apoyó fuertemente en la oferta de 
cooperación Sur-Sur.

El presidencialismo en Ecuador se fortaleció en el período del análi-
sis con la elaboración de una nueva carta magna impulsada por Correa 
(entrevista a Javier Surasky, profesor-investigador y coordinador de Área 
de América Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022). Con la entrada en 
vigor de la nueva Constitución se atribuyeron capacidades administrativas 
al Ejecutivo para inf luir en la planificación económica, el presupuesto, 
la política monetaria, los sectores estratégicos y la modernización de la 
justicia. También se facultó al gobierno para legislar por decreto, convocar 
a consultas populares, vetar leyes y ser reelegido (Constitución de la Repú-
blica de Ecuador 2008). La mayor gobernabilidad, el estado de derecho, la  
centralidad de la gestión del gobierno y la promesa de soberanía favorecie-
ron a la cooperación Sur-Sur, por ejemplo, con la decisión de crear una 
institucionalidad. 

Hubo un hiperpresidencialismo con un Estado poderoso de gran-
des éxitos sociales (entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto 2019; Javier 
Surasky, febrero 2022). Este período se caracterizó por “el elevado perfil 
gubernamental y centralizador” (Prado-Lallande 2020a, 72). El nuevo 
régimen buscó hacer frente a la crisis de partidos políticos y el desgaste 
de figuras políticas tradicionales. Rafael Correa, un outsider, desafió toda 
una estructura institucional pública e ideológica obsoleta al ser electo 
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presidente con el apoyo de un nuevo movimiento: Patria Altiva i Soberana 
(Niño, Niño y Páez 2016).

Para Ecuador el nuevo siglo también fue importante en lo que respecta 
a la cooperación Sur-Sur. A diferencia de Colombia, Ecuador no había sido 
oferente antes de la llegada del gobierno de Correa. Esta nueva modalidad 
se dio durante el período de estudio como parte del giro que el presidente 
de turno quiso dar a la política exterior del país. “La estrategia política 
fue utilizar la oferta de cooperación Sur-Sur para brillar”. Fue como la 
“cereza del pastel” (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de 
SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). 

Con visibles resultados de gestión pública, otros países de la región 
comenzaron a interesarse por acoger las experiencias ecuatorianas y 
adaptarlas a sus realidades. Entonces, Ecuador aprovechó la transferencia 
mediante la cooperación Sur-Sur y entendió que se encontraba ante otra 
realidad de gestión de su cooperación internacional. La cooperación tradi- 
cional no le ofrecía intercambiar sus experiencias, pero la cooperación 
Sur-Sur, además de permitirlo, incentivaba a que las partes actuaran entre 
iguales y sin condicionamientos (entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto 
de 2019 y Paola Mera, octubre de 2019).

Hasta entonces la participación de Ecuador como líder en el con-
texto internacional había sido limitada. A pesar de que era miembro de 
los grupos en los que se tomaban decisiones a nombre de la región y del 
propio país, su actuación estaba reducida y sus intereses nacionales eran 
relativamente modestos. Estos se develaban en la agenda de política 
exterior y de acuerdo con el gobierno de turno. La tendencia era buscar 
nichos para la exportación y nuevos mercados para insertar productos 
primarios (Gaudichaud, Webber y Modonesi 2019). 

Lo ofrecido por Correa a la cabeza del Estado era distinto. Promo-
vió sus ideales y convicciones bajo el lema de que se vivía un “cambio de 
época”, no solamente una “época de cambios” (Gaudichaud, Webber y 
Modonesi 2019, 182). Su postura a favor de la integración de los pueblos 
latinoamericanos buscó consolidar un bloque regional que defendiera 
los intereses del conjunto de países teniendo una voz representativa, en 
vez de que cada uno actuara por separado. Desde su análisis, el Estado 
ecuatoriano actuó a favor de las tendencias del momento en la región. Defen-
dió los temas sociales, la integración regional, la soberanía y la equidad.  
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Por ello, la cooperación Sur-Sur fue el eje común de su propuesta inte-
gracionista. Se convirtió en la “ventana para mostrar la alta inversión 
social del Gobierno” (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de 
SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). 

La presencia del Estado ecuatoriano se hizo notar y tomó una postura 
de acuerdo con su modelo de desarrollo, que ya daba resultados. En lo ex- 
terno, su notoriedad se respaldó en palabras que iban a tono con lo actuado 
y gustaban a sus seguidores. La frase “socialismo del siglo XXI” fue una 
de las acogidas por Correa en desmedro del neoliberalismo, aquí usado 
como “recurso retórico del siglo XXI para referirse a las ambiciones de 
los gobiernos conservadores o de derecha” (entrevista a Adrián Bonilla,  
experto en relaciones internacionales; profesor-investigador de la FLACSO 
Sede Ecuador; y exsecretario de Educación Superior SENESCYT, ene- 
ro de 2020). 

Mantuvo una férrea posición en temas externos como defender la 
soberanía y promovió la integración regional. Rechazó la base militar 
estadounidense de Manta y criticó la llamada “larga y triste noche neo-
liberal” (Correa 2014, 6; Albán 2011, 68). Ecuador no renovó el convenio 
de concesión de la base militar de Manta (1999-2009) a Estados Unidos 
por considerarla como la mayor afectación a la soberanía del país según 
el art. 5 de la Constitución (2008). Esto provocó roces diplomáticos con la 
potencia mundial. La base fue el Puesto de Operaciones Avanzadas en 
Manta (FOL por sus siglas en inglés) para controlar y rastrear aeronaves 
dedicadas a actividades asociadas al narcotráfico (Quiliconi y Rivera 2018; 
Rivera 2011; Ayllón 2014b). 

En temas internos, su postura se fundamentó en contrarrestar gru-
pos de la llamada “partidocracia” —término que utilizó para calificar a 
la antigua política ecuatoriana— o a las prácticas de los partidos políticos 
tradicionales. También fue crítico de los medios de comunicación masivos y 
buscó cambios radicales en la gestión pública, rechazando sueldos dorados 
y prebendas de la burocracia en medio de una deteriorada infraestructura 
pública. Además, renegoció la deuda, entre otras acciones que denotaban 
sus esfuerzos por romper con los regímenes anteriores bajo los lemas “¡La 
patria ya es de todos!” y “¡A esta revolución no la para nadie!” (Albán 
2011, 69). Sus ofertas hechas realidad sintonizaron con las necesidades de 
la población más vulnerable, al devolverles la confianza. Los más pobres 
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vieron en el nuevo gobierno una esperanza de cambio, no así las éli- 
tes de poder. 

El activo rol político de Ecuador fue importante no solo para la inte-
gración regional, sino también para las relaciones exteriores del país en 
general. Correa buscó diversificar las relaciones bilaterales, especialmente 
con sus homólogos de la región. Según Sebastián Yerovi, la participación 
de Correa fue trascendental; fue respetado por ser forjador de los dere-
chos humanos fundamentales y de la participación ciudadana, y ganó 
espacios internacionales por su prestigio político y tecnocrático, por lo que  
Ecuador terminó liderando foros o presidencias sectoriales internaciona-
les (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del  
Ministerio de Talento Humano agosto de 2019). Sin embargo, fue un “lide-
razgo basado en ideologías y no en pragmatismo” y aunque en CELAC y 
UNASUR Ecuador tuvo un papel relevante políticamente hablando, no 
pudo dejar una base económica fuerte que se mantuviera en el tiempo 
(entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Minis-
terio de Talento Humano, agosto de 2019).

Como parte de la política exterior ecuatoriana se estrecharon vínculos 
con países amigos, en el contexto de la integración regional, para unir 
esfuerzos en la lucha contra la pobreza. Por ejemplo, durante la presidencia 
pro tempore de Ecuador en la UNASUR se propuso crear un fondo de USD 
100 millones, junto con Colombia, Perú y Paraguay, para reconstruir Haití. 
Este dinero sería transferido al gobierno de ese país para su gestión como 
práctica soberana (Ministerio de Defensa Nacional 2014). En este contexto, 
Ecuador mantuvo una posición crítica frente a la ayuda ofrecida a Haití 
desde el Sur y el Norte. 

Correa afirmó: “Queremos inaugurar una nueva forma de cooperación 
Sur-Sur. La cooperación Norte-Sur es asistencialista y masiva al momento 
de la desgracia, pero luego se olvidan” (BBC News 2010). Recalcó que la 
cooperación Sur-Sur ofrecida por Ecuador y otros países de la región era 
solidaria y sin condiciones (BBC News 2010). Correa quería “visibilizar  
a Haití en la región y que no quedara rezagado de las dinámicas de relacio- 
namiento entre países y del sistema regional”. Este es un ejemplo de cuando 
Ecuador actuó por solidaridad ya que trataba de que todos los países de 
la región participaran. Igual posición mantuvo Correa con respecto a la 
participación de Cuba en la OEA (entrevista a Carolina Costa, exservidora 
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de la Dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur SETECI, 
agosto de 2019).

Durante su paso por la presidencia pro tempore de UNASUR (2009-
2010), la intervención de Ecuador fue oportuna para crear la estructura 
institucional del Consejo Sudamericano de Economía y Finanzas (2011), 
constituido por los ministros de esa área y los directores de los bancos 
centrales de los Estados miembros. También respaldó al Consejo Sudame-
ricano para la Lucha contra el Narcotráfico, que sí mostró resultados. 
La contribución de Ecuador para este repunte en la integración sudame-
ricana fue decisiva porque su gobernante se comprometió y tuvo prota-
gonismo (Morales 2015). Como impulsor de la integración regional, el 
país incursionó en temas emblemáticos como cuidado de los recursos 
naturales, medio ambiente y cambio climático, promocionando el pro-
yecto ITT-Yasuní. 

Durante los tres períodos consecutivos de Rafael Correa (2007-2017) la 
imagen internacional de Ecuador se caracterizó por mantener una postura 
soberana y crítica. En palabras del presidente: “Nos reconocemos como un 
Estado que se relaciona en igualdad de condiciones con cualquier otro Esta-
do del mundo. Nunca más el Ecuador se subyugará a otros países, o poderes 
económicos extranjeros” (Correa 2009b, 79). El mandatario se refería no solo 
a los poderes hegemónicos, sino también a los organismos multilaterales. 
“El Ecuador condena cualquier forma de intervención o injerencia de los 
Estados en los asuntos internos de otros Estados” (79). 

El país mantuvo una radical oposición al neoliberalismo y una fuerte 
crítica al desempeño de los organismos multilaterales: FMI, BM, BID, OEA 
y otros. Uno de los países más censurados por sus prácticas neoliberales y  
su forma de lucha contra el narcotráfico fue Estados Unidos. Pero las rela-
ciones comerciales con la potencia continuaron vigentes, tomando en con-
sideración que era uno de los principales socios comerciales de Ecuador. 
Mientras tanto, la postura de Ecuador con la Unión Europea fue menos 
crítica y al final se dio un acuerdo comercial entre ambos (Quiliconi y 
Rivera 2019). 

El liderazgo para impulsar la construcción de una región más sólida 
permitió que Ecuador asumiera tres presidencias pro tempore en bloques 
regionales. La primera fue en la UNASUR, entre 2009 y 2010; la segun-
da fue en CELAC, en 2015, y la tercera fue en G77+China, en enero de 
2017. Estos mandatos fueron el resultado de una apuesta por la oferta 
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de cooperación Sur-Sur asumida por el liderazgo de Correa (Jaramillo y 
Tibocha 2008; Albán 2011; Ortiz 2013). 

En este período el discurso en nombre del Estado ecuatoriano se 
caracterizó por posicionar las bondades del modelo de inclusión social del 
buen vivir con base en el socialismo del siglo XXI y la integración regio-
nal. Correa fue enfático en señalar que la situación del país se debía, en 
parte, a la aplicación de prácticas apegadas a las recetas del consenso de 
Washington, que habían aumentado la pobreza (Emerson 2018). Estaba 
convencido de los resultados negativos del neoliberalismo impulsado por 
grupos de poder de la élite y de la reducción del Estado frente a la situación  
económica y social (Correa 2009a). Su propuesta de cambio pretendía 
renovar esos patrones para resolver los problemas de pobreza y desigual-
dad socioeconómica (Freidenberg 2014). 

Para concretar sus ideales, lo primero que hizo Correa fue proponer 
una asamblea constituyente para contar con una nueva carta magna en 
armonía con el buen vivir que reemplazara a la de 1998. Lo siguiente fue 
un significativo cambio en el presupuesto general del Estado. Otorgó 
mayores recursos a las áreas sociales de educación y salud. Así se buscaba 
redistribuir la riqueza entre los ecuatorianos. En el plano internacional, 
su discurso posneoliberal se enfocó en defender la soberanía del Estado y 
destacando la solidaridad que debía existir en la región. Para ello propu-
so la integración subregional y regional. Poco después plantearía la tesis 
de que la región debía actuar en conjunto con una voz que representara 
a los países. 

El discurso, caracterizado por su populismo y sus explicaciones 
técnicas, fue diferente a los tradicionales. Una de las destrezas que ayu-
dó al presidente Correa fue su carisma. Además, le fue útil la práctica 
académica como orador, pues le permitió explicar los problemas más 
serios en un lenguaje que el pueblo podía comprender. Fue convincente 
en sus intervenciones discursivas y logró una aceptación significativa  
porque sus mensajes estaban dirigidos “en primer lugar al pueblo sobe-
rano […] los mandatarios somos tan solo los primeros servidores” 
(Correa 2009a, 1-2). Incentivó el diálogo ciudadano y dotó a la pobla-
ción de herramientas para cultivar sus competencias y conducir el camino  
del desarrollo del buen vivir (SENPLADES 2010a). Todo esto logró ser di- 
fundido nacional e internacionalmente, al menos en los primeros años 
de sus mandatos. 
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Las convicciones sociales de Correa le incentivaron a mantener un 
activo discurso, por un lado, divulgando los avances sociales y económicos 
obtenidos gracias a su plan del buen vivir y, por otro, debilitando a sus 
adversarios. En el plano internacional, difundió los logros de su programa, 
enfatizando en lo social, lo económico, el cuidado de los recursos natura-
les, resaltando los postulados del socialismo del siglo XXI y desafiando las 
prácticas neoliberales. La fortaleza de su discurso recayó en lo regional. 
La cooperación Sur-Sur le resultó una herramienta útil, ya que una de 
sus propuestas más ambiciosas era impulsar un crecimiento y desarrollo 
desde la heterogeneidad de los países sudamericanos, siendo solidarios 
con los problemas y capacidades en común. La política exterior, acorde 
a los postulados del buen vivir, fue dirigida por el presidente debido a su 
conocimiento técnico, denotando así el liderazgo de Estado (Jaramillo y 
Tibocha 2008; Albán 2011; Ortiz 2013).

Como ya se mencionó, la voz del Estado ecuatoriano fue escuchada en 
el concierto regional. La oferta de cooperación Sur-Sur era el eje articulador 
para vincular iniciativas que llevaran a los países a un mayor acercamiento 
y a fortalecer el desarrollo nacional pensado desde las propias necesidades y  
realidades de cada Estado. A los países del Caribe esta oferta les devol-
vió el interés y la autoestima como naciones, y les incentivó a integrarse e 
intervenir en las decisiones en el seno de los bloques regionales. 

Como presidente de Ecuador, Correa trató de contribuir a una región 
más unida, homogénea e igualitaria. Su liderazgo se enfocó en agrupar 
a la región y lograr el reconocimiento de Ecuador en el Norte como un 
país con una postura determinante y nueva. Pretendió que cada uno de 
los países de la región se desarrollara y se trabajara en las grandes brechas 
sociales, económicas y culturales existentes (entrevista a Sebastián Yerovi,  
exservidor técnico de SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agos-
to de 2019). 

La imagen presidencial de Correa fue cuidadosamente estudiada y 
acompañada de audiencia mediática. Su discurso fue definido de forma 
estratégica. Atraía a sus seguidores y molestaba a sus contrincantes. 
Cada uno de sus discursos contaba con al menos una frase que se hacía 
célebre para atacar y calificar a sus detractores: “pelucón, partidocracia, 
vendepatria”. También apuntaló reiterativamente su discurso con frases 
motivantes a favor de la “patria nueva”, “mi patria morena”, la equidad 
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social, la integración regional, el combate a la pobreza, la importancia 
del conocimiento y la gestión pública… todo ello conducía a un re- 
novado país. 

Correa tenía al menos tres tipos de discursos que se adaptaban a la 
ocasión y el auditorio. El uno era relajado, popular, instigador y, al mis-
mo tiempo, muy explicativo, que estaba destinado para su comunicación 
semanal con el pueblo. El segundo, de tipo ejecutivo y estadista, era uti-
lizado para dirigirse formalmente a la Asamblea Nacional, a los medios 
de comunicación o en eventos. El tercero, el más novedoso, fue utilizado 
en las diferentes actuaciones internacionales de Ecuador y despertaba el 
interés de su audiencia (Albán 2011). Cada uno de estos discursos le daban 
a Correa una imagen de buena presencia por ser llamativo, conocedor, aca-
démico, ref lexivo, crítico y hasta imponente. Esta forma de gobernar con 
su ideología de izquierda, discurso y locución era lo que molestaba a la élite 
ecuatoriana. De Sousa Santos (2021, s. f.) señala que Correa fue el mayor 
líder de la tendencia de izquierda en defender el “proyecto soberanista 
[…] centrado en la redistribución social pero conservador en derechos 
reproductivos de la mujer”.

En lo referente a la visión del mundo, Correa tenía la idea de trans-
formar su país (Correa 2014). Su formación como doctor en Economía 
le permitió acceder al mundo académico. Desarrolló su análisis desde 
las aulas universitarias y más tarde lo plasmaría en sus funciones como 
presidente. A su experiencia como académico, investigador y consul-
tor se sumaban sus convicciones religiosas y de valores (Ortiz 2013).  
Sus creencias católicas y su vocación social le permitieron conocer otros 
aspectos de la vida de la población sumida en la pobreza. Desde muy 
temprano se unió a causas sociales, gracias a las que pudo palpar varios 
aspectos socioeconómicos producto de la desigualdad en Ecuador. Estas 
vivencias fueron moldeando su carácter y convicción política, a la vez 
que se empezaba a construir su imagen política (Jaramillo y Tibocha 
2008; Albán 2011; Ortiz 2013). 

Un estudio realizado al empezar la segunda década del siglo XXI 
sobre la situación del país señala que la sociedad ecuatoriana sentía, en su 
mayoría, optimismo por un mejor futuro para América Latina (Zepeda 
y Verdesoto 2011). Por ello, la propuesta de Rafael Correa caló hondo al 
menos durante los primeros años de su mandato. 
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La idea del presidente para la subregión era que UNASUR se con-
virtiera en un espacio de encuentro para el diálogo y la diversificación 
de sus integrantes. Ecuador también afianzaría su posición autónoma 
como nación (Morales 2015). Su convicción era que el ser humano debía 
estar por encima de lo económico, no lo contrario (Correa 2014). Alcanzar 
soberanía (alimentaria, agrícola…) fue su propósito según se desprende 
de la Constitución política y las normativas derivadas (Constitución de la 
República de Ecuador 2008).

Por ello, al llegar a la primera magistratura en enero de 2007, Correa 
hizo de su proyecto social y de desarrollo su bandera e insignia política 
para difundirlo fuera del país. Ecuador tuvo participación en lo inter-
nacional mediante plataformas académicas y científicas con conferen-
cias magistrales sobre los logros alcanzados con el plan del buen vivir. 
Por ejemplo, Correa visitó la Universidad de Yale en Estados Unidos y 
el Centro de Altos Estudios Internacionales en Ginebra en 2014 (Correa 
2014). Mostró sus resultados sociales, económicos y políticos. A la vez 
promocionó su programa basado en el conocimiento para promover la 
matriz productiva. Se trataba de un plan que acercaba la academia, con 
la generación del conocimiento; el sector privado, para mejorar la pro-
ductividad; y el Estado, con el financiamiento, estructura y normativa 
para apoyar estos esfuerzos. 

Así asumió un liderazgo interno e internacional promoviendo su 
gestión como el “milagro ecuatoriano, aunque en desarrollo no existen 
milagros” (Correa 2014, 10), o denominando al país como el jaguar de 
América Latina, lo cual insinúa un similitud con el modelo denominado 
“el milagro asiático”. Desde varios escenarios regionales, Correa destacó la 
importancia de la cooperación Sur-Sur por lo que con su liderazgo influ-
yó en la “imagen de la cooperación Sur-Sur” no solo para su país, sino 
también para la heterogeneidad de la región (entrevista a Saskya Lugo, 
excoordinadora técnica de SETECI, diciembre de 2019).
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Capítulo 4

Modelo de desarrollo 

El modelo de desarrollo se considera un pilar fundamental en el diseño 
de políticas públicas, en particular para la cooperación internacional 
(Prado-Lallande 2020b). En este análisis se lo entiende como un programa 
que orienta las decisiones políticas, económicas, institucionales-admi-
nistrativas y sociales de un país, organizando sus recursos para buscar 
el progreso y la satisfacción de necesidades de su sociedad. Este modelo 
está configurado por la historia, cultura, capacidades de producción, eco- 
nómicas, científicas y tecnológicas de cada país (Bertoni et al. 2011; Busso 
2016; Hidalgo 2011; Mejía y Franco 2007; Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016; 
Seara-Vásquez 1985).

Acontecimientos regionales y desarrollo 

Matus (2007 citado por Williner y Riffo 2015) señala que la planificación 
situacional responde a las necesidades vigentes, dejando atrás las viejas 
formas lineales o deterministas. Este planteamiento sugiere la articulación 
de tres dimensiones: proyecto de gobierno, gobernabilidad y capacidad del 
gobierno. Esta estructura se complementaría con un liderazgo público a 
favor de los cambios sociales para abatir la desigualdad y mejorar la ges-
tión democrática. Lo dicho involucraría a lo que CEPAL plantea de cara 
a atender la desigualdad desde un cambio estructural en nuestra región 
(Williner y Riffo 2015). 

De esta conexión entre el modelo de desarrollo sustentado en los 
planes, la institucionalidad —que se estudiará posteriormente— y el 
posicionamiento internacional y estilo de liderazgo del país, nos resta exa-
minar el rol del modelo de desarrollo y la planificación central moderna. 
Entre 2008-2015, el “vínculo entre inserción internacional y modelos de 
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desarrollo aparece más firme que nunca, sea que el análisis se realice desde 
una lógica neodesarrollista o desde una visión liberal aperturista” (Cae-
tano, López y Luján 2019, 99). Estas dos variables, inserción internacional 
y modelo de desarrollo, explican la conducta de la política exterior, entre 
otras (Busso 2016).

Los conceptos de desarrollo, integración y cooperación Sur-Sur 
están interrelacionados. Marcuzzi plantea (2013) que la segunda apo-
ya a las naciones latinoamericanas para tratar temas comunes como 
la pobreza, el desarrollo productivo y la modernización del Estado.  
En América Latina, en el período de análisis, la cooperación horizontal se 
convirtió en una alternativa y un complemento para generar capacidades 
en el desarrollo de los países de la región. Para el caso de Colombia, que 
planificó y coordinó sus planes de desarrollo conforme a la ley, más allá 
de una simple necesidad de alcanzar el cumplimiento de indicadores 
económicos y sociales, se propuso convertirse en líder en la región y 
ser consecuente con los ODM/ODS. Por su parte, Ecuador buscó hacer 
la diferencia atenuando las desigualdades sociales y proyectarse con su 
propio estilo económico-social; de esta manera también mostraría resul-
tados en los ODM/ODS. 

Esta ref lexión y la revisión teórica sirven para comprender cómo se 
alineó la oferta de cooperación Sur-Sur con el modelo de desarrollo y  
las respectivas consecuencias para cada país. Las categorías que se exa-
minarán serán la planificación, los planes de desarrollo y, en forma 
general, la articulación del Estado en materia de modelo de desarrollo 
con terceros actores.

Modelo de desarrollo de Colombia:  
seguridad y desarrollo

Para el análisis de esta sección se tiene como encuadre central la visión de 
modelo ortodoxo, en el que las fuerzas del mercado desempeñan un papel 
importante en el nivel interno y en las relaciones externas (Emerson 2018). 
La manera de concebir el desarrollo está muy vinculada con las reformas 
del Estado sugeridas por el FMI y el BM para facilitar los intercambios 
comerciales y de los agentes productivos. Se crean las condiciones domés-
ticas para contar con un escenario atractivo para las inversiones externas. 
Los acuerdos de TLC son una manifestación de este modelo apegado a la 
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idea de desarrollo neoliberal y globalización (Actis, Lorenzini y Zelicovich 
2016). El modelo colombiano siempre ha estado atado a agencias globales 
para el desarrollo y se identifica con el cumplimiento de los ODM/ODS 
(entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de la Universidad Exter-
nado de Colombia, mayo de 2021).

El modelo de desarrollo implica complementariedades; por ello, 
siempre está en la misma línea con la estrategia de posicionamiento inter-
nacional, el liderazgo y las estructuras institucionales. Para estudiar el 
modelo de desarrollo de Colombia y cómo se relaciona con la política de 
oferta de cooperación Sur-Sur, se examinó la planificación del desarro-
llo colombiano conociendo los planes y la articulación del Estado con 
terceros actores.

En Colombia, la planeación es un instrumento que busca armonizar 
los recursos del país con las necesidades de la población. Su orientación 
es económica y social, a partir de la cual se crean políticas públicas ampa-
radas en la Constitución y demás normas legales. Con énfasis en una 
economía de mercado, el modelo de desarrollo es asunto de Estado, pues 
la Constitución, con su enfoque político, económico y ecológico, orienta la 
planeación económica. Las metas de desarrollo que persigue el Estado 
son: desarrollo humano, desarrollo económico y desarrollo sostenible. 
Por tanto, el modelo se sustenta en esos tres ejes (Observatorio Legislati-
vo 2011). “Colombia no ha tenido un gobierno progresista y ello se ref leja 
en su modelo de desarrollo”, que se ha mantenido (entrevista a Fernando 
Nivia, profesor-investigador y consultor internacional y exservidor APC, 
febrero de 2022). 

La práctica de la planificación en Colombia inició en los años treinta 
del siglo XX cuando el Estado empezó su planeación económica para 
estimular la producción y organizar la distribución de la riqueza. Para es- 
te país, la planificación es un “mecanismo institucional de los presidentes 
para coordinar y controlar los recursos gubernamentales. Una herra-
mienta que permite mantener un espacio personal de decisión políti-
co-administrativa situado en la presidencia” (De Araújo Filho y Rivas 
Otero 2020, 195). Se incorporaron reformas como el límite al derecho 
de la propiedad y la protección a los derechos de las personas. Desde 
entonces, el Estado ha sido el regulador de la economía con el objeto  
de organizar los servicios públicos, coadyuvando al desenvolvimiento de  
las actividades sociales. 
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Hacia 1968 se otorgó al Ejecutivo la potestad de mejorar, mediante 
normas, la planeación de los intereses productivos, económicos y socia-
les, así como la intervención por medio de la regulación. Es así que el 
Departamento Nacional de Planeación (DNP) asumió la elaboración de 
los planes de desarrollo enfocándose en el crecimiento económico. Se creó 
una “división especial de cooperación internacional para el manejo de la 
AOD a cargo de cuatro funcionarios”. En 1987, se “creó un proyecto de 
información” y otro de “caracterización de la cooperación internacional, 
y se agrandó el equipo técnico a 15” en la DNP. “Cancillería participaba 
en la firma de convenios” (entrevista a Ricardo Melo, exservidor de coo-
peración en DNP y exdirector Acción social AP, marzo de 2020). 

Con la Constitución de 1991 se redefinió la participación del Estado 
en la economía y en la redistribución de los recursos, promoviendo liber-
tad económica, libre competencia y protección a la propiedad privada. 
A través del Consejo Nacional de Planeación, ente rector de la planeación 
representado en sectores, se instituyó el modelo democrático participa-
tivo-representativo que acoge la planificación como una herramienta del 
Ejecutivo para trabajar en el desarrollo económico y ampliar los temas 
sociales del Estado. En 1996 la DNP crea la Agencia Colombiana de Coo-
peración Internacional con tres unidades para la cooperación bilateral, 
multilateral y para la CTPD (Observatorio Legislativo 2011; entrevista a 
Ricardo Melo, exservidor cooperación en DNP y exdirector Acción social 
AP, marzo de 2020). Hasta principios del siglo XXI la cooperación se 
manejó desde la DNP, pero también desde la Cancillería. 

En el período de análisis, las bases del modelo de desarrollo colom-
biano están en los artículos 339-344 y 2 del Título XII de la Constitución 
(1991) y la Ley 152 (1994) que establecen la Ley Orgánica del Plan de 
Desarrollo de la Nación. Su artículo 3 otorga a la nación y a entidades 
territoriales un margen de autonomía en su planificación, pero enmarcán- 
dose en la carta magna, las leyes y en coordinación con otras instituciones 
estatales. La creación de los planes de desarrollo está acompañada por el 
plan de inversiones del que se deriva el Plan Operativo Anual de Inver-
siones y el presupuesto. El Plan Nacional de Desarrollo de la Nación es 
formulado por el DNP y presupuestado por el Ministerio de Hacienda y 
Crédito Público. Luego es presentado al Congreso para su aprobación. 
Aquí se proponen los objetivos, metas, estrategias y políticas económicas, 
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sociales y ambientales, conforme se establece en la Constitución (Con-
greso de Colombia 1994). 

Aparte del énfasis en lo económico de los planes de desarrollo, en 
la Ley también se expresa la prioridad del gasto público hacia lo social 
para el bienestar progresivo de la población, y la sustentabilidad ambien-
tal. Estos dos temas se incluyeron a la hora de la planificación como ejes 
complementarios, en el artículo 339 de la Constitución. La seguridad y 
el desarrollo son dos objetivos que se entrelazaron en los planes de desa-
rrollo debido a la situación de conflicto armado interno y al fenómeno 
del narcotráfico. Los diálogos con las guerrillas durante el gobierno de 
Santos y la firma de un acuerdo de paz con las FARC en 2016 estimularon 
una revisión de dichos planes. 

Si bien la Ley señala la inversión en gasto social, el punto central está 
en el desarrollo económico y productivo. Sin embargo, la proyección que 
se hace en lo social es significativa porque Colombia recibe donaciones 
económicas que por lo general tienen el objetivo de atender a secto- 
res vulnerables de la población. A esto se pueden sumar los beneficios no 
materiales de la cooperación Sur-Sur. APC reconoce la importancia en 
el desarrollo: “a veces no se necesita el dinero, sino el conocimiento para 
implementar u operativizar y es allí donde la cooperación Sur-Sur facilita 
muchas oportunidades para impulsar las iniciativas de desarrollo” (entre-
vista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación internacional y 
directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, 
marzo de 2020).

El Plan Nacional de Desarrollo (PND-C) orienta las políticas públi-
cas —principalmente económica, social y ambiental— con base en los 
objetivos, lineamientos estratégicos y prioridades nacionales. Se consti-
tuyó en la guía con la cual los actores públicos y privados ejecutaron sus 
proyectos y acciones para contribuir al desarrollo nacional. En el perío- 
do de estudio, una característica fue “alinearse con la agenda interna-
cional de los ODM y luego ODS”. Desde entonces Colombia ha tenido 
un equipo liderado por Cancillería para hacerse cargo de estos temas 
(entrevista a grupo técnico dirección de Cooperación Sur-Sur y Triangular 
Cancillería de Colombia, marzo de 2021).

Ricardo Melo asegura que Uribe creó Acción Social y asumió la coo-
peración que se encontraba entre DNP y Cancillería con el objetivo de 
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mejorar la imagen de país, relacionarse internacionalmente y fortalecer 
la cooperación internacional. Así se forjó la primera estrategia con res-
pecto a este tema (entrevista a Ricardo Melo, exservidor cooperación en 
DNP y exdirector Acción social AP, marzo de 2020). Con el movimiento 
institucional, la administración de cooperación internacional pasó al 
Departamento Administrativo de la Presidencia de la República (DAPR). 
Para algunos esta decisión tuvo motivaciones técnicas, pero también 
políticas, que se discutirán en el siguiente capítulo. El término coopera-
ción internacional apareció por primera vez en el Plan Hacia un Estado 
Comunitario, 2002-2006. 

El marco institucional de la APC señala que su gestión debe atender los 
objetivos de política exterior y del Plan Nacional de Desarrollo. Para eje- 
cutar acciones, se basa en la Política de Cooperación Internacional (Presi-
dencia de la República de Colombia 2011). Santos, al presentar la nueva 
estructura de la APC, señaló como primer desafío la alineación de la coope- 
ración con los objetivos del PND-C: seguridad, más empleo y menos 
pobreza, a los que se sumaban temas ambientales, reconciliación, buen 
gobierno, competitividad, gestión integral de riesgos, entre otros. Se buscó 
involucrar a la comunidad internacional para reparar a las víctimas de la 
violencia armada y restituir tierras usurpadas en el marco del conflicto 
armado. Santos indicó que para que no se desperdiciaran los esfuerzos, se 
creó la agencia de cooperación APC porque “la actuación del gobierno en 
cooperación internacional debe responder a una política y a una gestión 
unificada” (Santos 2012b).

Desde inicios del siglo XXI, Colombia ha venido proyectando su desa-
rrollo de acuerdo con sus intereses nacionales y relaciones internacionales 
en un contexto de vientos favorables por encontrar soluciones de paz. 
En un inicio, la atención estuvo centrada en el crecimiento interno más 
que externo. Luego, con los procesos de paz iniciados por Santos con las 
dos principales guerrillas, los cambios políticos-económicos en la región 
y los gobiernos con nuevos enfoques para entender el desarrollo, se fue-
ron creando sendos planes nacionales que contemplaban la necesidad de 
diversificar las áreas y relacionarse con la comunidad internacional. Para 
cumplir las propuestas de gobierno había que liderar un desarrollo interno 
y tener claros resultados para mostrar al mundo. Por ello, los planes de 
desarrollo adquirieron fuerza e importancia. 
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A continuación, se revisan los planes: Prosperidad para todos, concer-
nientes al período 2008-2015, que incidieron en la política de cooperación 
Sur-Sur de Colombia en aquel momento y la relación con la planifica-
ción central. El plan de desarrollo 2002-2006 integró los esfuerzos de 
la política exterior colombiana para promover la política de defensa y 
seguridad democrática del país. Según Camelo y Mambuscay (2018) 
en este período ocurrieron dos eventos: se internacionalizó el proble-
ma de drogas por el que atravesaba Colombia y se activó la diplomacia 
colombiana. En virtud de estos cambios, el plan sirvió para difundir 
las políticas públicas creadas para enfrentar el problema y pedir apoyo 
internacional. En este marco se elaboró la primera Estrategia de Coo-
peración Internacional 2004-2006 y se trazaron los lineamientos a la 
cooperación, incluyendo la cooperación Sur-Sur, justo antes del período  
de estudio. 

A todo esto le sucedió el plan “Estado comunitario: desarrollo para 
todos 2006-2010”, que delineó el camino para que Colombia impulsa- 
ra una mayor integración regional a través de su política exterior. Tal plan 
enmarcó la segunda Estrategia de Cooperación 2007-2010 en respues-
ta a la propuesta Visión Colombia II Centenario 2019. Este intercambio 
manifiesto en una relación política bilateral y multilateral sirvió para 
cumplir los ODM (en ese entonces) y luchar contra las drogas. Otro tema 
que cobró importancia fueron las fronteras, especialmente con Venezue-
la y Ecuador. Para ello, Colombia siguió fortaleciendo las comisiones de 
vecindad y mixtas. También firmó TLC con Guatemala, Honduras y El 
Salvador, y profundizó relaciones con Panamá y Costa Rica. En el Sur se 
interesó por la cuenca del Pacífico. Colombia mantuvo sus buenas rela-
ciones con Estados Unidos, Canadá y la Unión Europea (Presidencia de 
la República de Colombia 2006). 

Es decir que los planes 2002-2006 y 2006-2010 tuvieron como eje 
la seguridad democrática y el fortalecimiento interno. Los que vinieron 
después conservaron estos lineamientos, pero no se limitaron a ellos ni 
los consideraron temas principales. Los nuevos planes se dinamizaron 
introduciendo otros parámetros y claros señalamientos de internacio-
nalización. De acuerdo con Ruiz (2018) y Agudelo y Rodríguez (2016), la 
cooperación internacional fue clave para que Colombia recibiera ingen-
tes montos que fueron aprovechados para mejorar las condiciones de las 
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zonas y grupos afectados por el conflicto armado interno. De ahí que 
en estos períodos se le diera importancia a la sinergia entre seguridad y 
desarrollo. Esta época se caracterizó por un “fuerte centralismo político  
y administrativo porque la Política de Seguridad Democrática, la inver-
sión extranjera y la política social orientaron las acciones de Gobierno” 
(De Araújo Filho y Rivas Otero 2020, 197). 

La comunidad internacional, al igual que Colombia, consideraba que 
sin seguridad en la región y el país no habría oportunidades de desarrollo 
(Ruiz 2018). Por ello, la mayoría de los recursos obtenidos de cooperación 
internacional fue conducida a la seguridad. Así, el país fue adquiriendo 
destrezas y habilidades en temas asociados a la seguridad, que luego per-
mitieron al Estado exportar su experiencia en la materia mediante la 
cooperación Sur-Sur (Tickner y Morales 2015). 

Los siguientes planes (2010-2014 y 2014-2018) tomaron como base 
el objetivo de la seguridad delineado en años anteriores, pero lo combi-
naron con las temáticas de medio ambiente, educación, agricultura y 
ruralidad, buen gobierno, entre otros. Al haber demostrado resultados en 
la seguridad integral, sumado al proceso de negociación de paz, Colombia 
podía asumir mayores retos en su crecimiento. La seguridad y la lucha 
contra la corrupción fueron fundamentales para crear un ambiente más 
sano y propicio para la inversión extranjera, una meta explícita durante 
el gobierno de Santos (Duarte y Pedraza 2018). 

En el período de análisis, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 
diversificó e incluyó la cooperación Sur-Sur con énfasis en lo regional y 
extrarregional. Por ejemplo, señalaba que la política exterior no era exclu-
siva para las relaciones económicas y comerciales, sino que apoyaba otros 
temas para fortalecer y ampliar la cooperación internacional. Durante sus 
presidencia Santos presentaba a “las relaciones internacionales del país 
como eje central para el desarrollo” (Ruiz 2018, 233). Entre sus metas, el 
mandatario se propuso beneficiar a 50 países con la cooperación Sur-Sur 
(Nivia 2013). 

La atención interna no quedó de lado. El mismo plan de desarrollo 
2010-2014 señaló al Sistema Nacional de Cooperación Internacional y a 
la ENCI como apoyos en las áreas y territorios del país (APC-Colombia 
2014). Por tanto, al priorizarse la cooperación se atendió lo estipulado en 
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el plan (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad 
Externado de Colombia, mayo de 2021).

Este Plan, bautizado como Prosperidad para Todos, destacó a la coo-
peración internacional y a su marco, amparado en el sistema y la estrategia, 
como aportes en los programas sectoriales y territoriales. Asimismo, el 
Plan estableció los lineamientos de la política de cooperación internacio-
nal. Los cuatro ejes en los que se fundamentó el Plan se referían a buen 
gobierno, innovación, sostenibilidad ambiental y relevancia internacional. 
Ello suponía que la cooperación estaba inmersa en cualquiera de estos ejes 
(APC-Colombia 2014, 62-63).

En la figura 4.1 se muestra el proceso que siguió la política de coo-
peración en Colombia. El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 fue la 
ruta de guía de los planes de desarrollo territorial o local y, sobre todo, 
daba las pautas estratégicas para establecer políticas públicas a las ins-
tituciones del Estado para tomar decisiones e implementar programas y 
proyectos a los actores públicos y privados. El enfoque de la cooperación 
Sur-Sur constituyó un soporte transversal al cumplimiento de las metas 
que proponía el Plan desde uno de sus pilares. 

A tono con la tendencia del crecimiento verde, cuidado de la natu-
raleza y reducción de pobreza extrema, el Plan Nacional de Desarrollo 
2014-2018, Todos por un Nuevo País, declaró paz, equidad y educación 
para el cuatrienio. Enfatizó en la educación para el desarrollo sosteni- 
ble del país, lo que fortalecería la agenda de política exterior. Esta brújula 
del desarrollo brindó estrategias y metas para la cooperación interna-
cional integral. En lo referente a la cooperación Sur-Sur, el documento 
mantuvo las mismas pautas del plan anterior, algunas de ellas con matices. 
La primera tenía que ver con fortalecer la política exterior de Colombia 
y diversificando por temas y geográficamente con socios tradicionales y 
no tradicionales. La segunda se relacionaba con afianzar a Colombia 
subregional, regional, multilateral y globalmente, activando mecanismos 
de concertación e integración regional. La tercera se refería a continuar 
consolidando la oferta y demanda de la cooperación en América Latina 
y el Caribe, Asia-Pacífico, Asia Central y África. La última tenía que ver con 
el posicionamiento de Colombia apoyándose en la oferta de cooperación 
Sur-Sur (Presidencia de la República de Colombia 2015b). 
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Colombia utilizó cada vez más la cooperación Sur-Sur triangular1 y 
la impulsó en este Plan. Le servía para actuar como oferente o donante  
y convertirse en líder o socio. Le permitió establecer más conexiones con el 
Norte y obtener su confianza, lo que se tradujo en más apoyo para el país. 

En materia de política exterior, como herramienta del desarrollo, el 
Plan se sostuvo sobre seis ejes para proyectar los intereses nacionales de 
Colombia, que se materializaron en la cooperación Sur-Sur. El sexto con-
solidaba la oferta y demanda de cooperación Sur-Sur que se fundamentaba 
en la paz, equidad, educación y consolidación de estrategias regionales con 
América Latina y el Caribe, Asia-Pacífico, Asia Central y África. Colombia 
se propuso alcanzar 34 programas bilaterales y 4 estrategias regionales 
de cooperación Sur-Sur (Presidencia de la República de Colombia 2015b). 

Lo anterior confirma que durante el período de estudio para Colom-
bia la cooperación Sur-Sur con carácter político-técnico continuó siendo 
importante, empezando por los vínculos con los países de América Latina. 
Sobre todo, se reiteró la cercanía con la cuenca del Caribe y Mesoamérica 
(Malacalza 2020; Nivia 2013). Del mismo modo, la búsqueda de compromi-
sos con países en África y Asia Pacífico se evidenció con estrategias para 
apoyar las necesidades de los socios en combinación con las capacidades de 
Colombia y viceversa. Ello beneficiaba al país en doble vía. Por un lado, le 
permitía promover sus capacidades y su desarrollo local, y por otro, ganar- 
se el reconocimiento de la comunidad internacional con el establecimiento 
de relaciones con una variedad de países (entrevista a Andrea del Pilar 
Bernal, experta en cooperación internacional y directora cooperación Sur-
Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, marzo de 2020). 

En su segundo mandato, Santos reorientó las estrategias de coope-
ración internacional bajo el supuesto de que se alcanzaría y firmaría un 
acuerdo de paz con las FARC. Ante ello, el gobierno emitió la Hoja de Ruta 
2015-2018 de la Cooperación Internacional cuyos lineamientos fueron afi-
nes a la construcción de paz, el desarrollo rural sostenible, la conservación 
y la sostenibilidad ambiental. Su estructuración partió del Plan Nacional 
de Desarrollo, la política exterior, el mandato del presidente para trabajar 

1  Colombia ocupó la posición 7 en la región como oferente de cooperación Sur-
Sur triangular como primer oferente. Ecuador se ubicó en el puesto 15 (Malacalza 2020).
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en la implementación de un posible acuerdo de paz y los lineamientos del 
Consejo Directivo compuesto por varias instituciones del más alto nivel. 

La seguridad y el acuerdo fueron el eje central de la Hoja de Ruta 
(Presidencia de la República de Colombia 2015b). En esta fase se aña-
dió valor al aporte de la cooperación Sur-Sur al construir un modelo de 
cuantificación de las actividades. Hasta ese momento, tal cuantificación 
resultaba difícil para los países y Colombia buscó la forma de ser pionera. 
El documento fue elaborado con la participación de actores públicos, pri-
vados y no gubernamentales. Así se incluían las prioridades de cooperación 
de mediano y largo plazos, con perspectiva de edificar la paz y acortar 
la posibilidad de cambios en lo posterior (Ruiz 2018; De Araújo Filho y 
Rivas Otero 2020). 

De acuerdo con las directrices del Plan Nacional de Desarrollo 
2014-2018, desde sus competencias la presidencia planificó y creó el Plan 
Estratégico Sectorial 2015-2018. El documento constituyó una herramienta 
administrativa para la toma de decisiones. Por tanto, también fue compe-
tencia de APC al pertenecer a la presidencia. Como estrategias sectoriales 
se estableció apoyar la membresía de Colombia en la OCDE y promocionar 
y diversificar la oferta de cooperación Sur-Sur y triangular. En esta última, 
la APC se basó en la política de seguimiento y evaluación de desempeño 
institucional en el marco del buen gobierno. 

Para el cuatrienio se propusieron como indicadores tener la hoja de 
ruta, asignar por lo menos el 80 % de los recursos alineados con las prio-
ridades y contar con más proyectos y países para ejecutar la cooperación 
Sur-Sur. El objetivo era pasar de 36 países en 2015 a 50 al finalizar el 2018 
(Presidencia de la República de Colombia 2017). El Plan 2014-2018 también 
se alineó con los ODS. El interés en la gestión pública por avanzar en su 
cumplimiento manifestó la importancia para el país de ser un referente 
regional en este compromiso mundial. 

Esos lineamientos del modelo sirvieron también para los propósi-
tos internacionales de Colombia. El país tenía urgencia de pertenecer a 
foros y organismos de alto nivel, cuya membresía le obligó a cumplir con 
parámetros relacionados con el desarrollo nacional y la cooperación y 
demostrarlo. En este período también hubo un esfuerzo por mejorar las 
condiciones de desarrollo nacional, lo que contribuyó al reconocimiento 
externo de Colombia. Las acciones externas, en definitiva, permitieron 
atraer inversiones y mejorar el comercio para fortalecer la economía del 
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país. Esto repercutió en la empleabilidad, en reducir la pobreza y en cumplir 
los ODS (Ruiz 2018; De Araújo Filho y Rivas Otero 2020).

El ingreso a la OCDE supuso una vía para recibir mejores condiciones 
para aportar al desarrollo del Estado. Ello significó desarrollar capacida-
des locales conforme el modelo de desarrollo que sirvieran como insumos 
en el diseño e implementación de políticas públicas. Este organismo de 
cooperación económica, que convoca a los países desarrollados a promover 
políticas económicas y sociales, espera que sus miembros sean el ref lejo 
de los principios que los unen. Colombia, al ser parte integrante, estaba 
llamada a demostrar avances en varios temas. Por ello, el Plan Nacional 
de Desarrollo propuso como compromiso construir capacidades para 
acceder a ese organismo y a mantener su membresía. 

No obstante, el Estado colombiano articuló con terceros actores. La coo- 
peración no solo fue cuestión del gobierno central y su función Ejecutiva, 
sino que también participaron activamente los gobiernos subnacionales, 
que intervinieron a nombre de sus propios desarrollos territoriales. En este 
sentido, la agenda de cooperación involucró un entramado de intereses y 
prioridades nacionales, en los que se encontraban actores que impulsaban 
desde sus necesidades. 

El sistema de cooperación, a través de su brazo ejecutor, APC, man-
tuvo interlocución con los gobiernos subnacionales, el sector privado, las 
organizaciones sociales y los cooperantes. Se creó la Dirección de Coor-
dinación Interinstitucional para vincular la oferta y la demanda entre las 
instituciones y actores nacionales para darle mayor alcance al potencial 
de Colombia en materia de experiencias y conocimientos. APC ofreció 
herramientas y metodologías y buscó fortalecer las capacidades de los 
actores nacionales para alimentar el portafolio de la oferta (Ruiz 2018; 
De Araújo Filho y Rivas Otero 2020; entrevista a Ricardo Melo, exservidor 
cooperación en DNP y exdirector Acción social AP, marzo de 2020).

En los años del período de estudio, los actores de las organizaciones 
de la sociedad civil se incorporaron activamente a la gestión del gobierno 
para participar de la cooperación internacional. Según Ruiz (2018), las 
actividades que emanaron de la cooperación a cargo de los grupos sociales 
coadyuvaron a realzar la imagen del país. Esa práctica permitió el ejercicio 
de una especie de poder blando en el sur global porque el componente polí-
tico, en muchas ocasiones, se sobrepuso al técnico y enrumbó su accionar 
a conseguir sutilmente beneficios y logros. El trabajo de estos gestores y los 
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resultados como complemento al desarrollo en sus áreas permitieron que 
Colombia ganara una reputación de buenas prácticas ante los donantes. 
Esto, a su vez, facilitó la oferta que hizo el país. 

En cuanto a las estrategias de cooperación, la APC indica que se 
involucraron gobiernos subnacionales, instituciones nacionales, grupos de 
la sociedad civil, academia y sector productivo, que tenían experiencias 
significativas que podían compartir. Esta participación se dio, princi-
palmente a partir de la segunda década del siglo XXI y su aportación fue 
cada vez mayor (APC-Colombia 2012). 

Las políticas que se generaron según las necesidades y de acuerdo 
con las estrategias y metas planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo se 
dieron en el ámbito territorial o local. Ello se evidenció en los planes de 
desarrollo locales, como el de Medellín. Según Muller (2002), las políticas 
públicas son coherentes a las necesidades frente a una realidad con proble-
mas. De ahí que se diseñen para tomar decisiones nacionales, regionales 
o locales y, por ello, deben estar consensuadas con la participación de la 
sociedad, sean grupos, sectores, academia, sector público, privado, ONG 
y otros. Caso contrario, no funcionarán al ser aplicadas. Adicionalmente, 
estas políticas deben ser sostenibles. Para el caso que nos ocupa, durante 
el período de estudio, otros actores de la sociedad colombiana se fueron 
involucrando en las acciones de la cooperación Sur-Sur, ya que se trataba 
de mejorar las condiciones de vida de la población y, a la vez, crear capa-
cidades locales y nacionales (Marín 2017). 

La nueva forma de establecer cooperación e intercambio posibilitó 
que la sociedad civil y grupos organizados se beneficiaran. La sola idea 
de intercambiar experiencias hizo que cada vez más actores participaran 
en diferentes sectores y contextos (APC-Colombia 2020). Esto benefició 
la imagen de Colombia porque, aunque sea desde acciones aisladas o 
pequeñas, demostró sus capacidades y relevó la solidaridad con países 
similares. Ello llenó de orgullo a varios sectores de la sociedad colombiana 
y los motivó a participar en esta modalidad de cooperación. Sin embargo, 
aunque esta no requiere de grandes cantidades de recursos para empezar, 
en muchas ocasiones, su ausencia total sí es un obstáculo. La contraparte 
debe contar con algo de presupuesto al momento de proponer o aceptar 
la cooperación.

Los actores a nivel gubernamental eran el Ministerio de Relaciones 
Exteriores y la APC como rectores de la cooperación. A ellos se sumaba 
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el Ministerio de Defensa, que mantuvo un rol determinante en este perío-
do, debido a que era uno de los mayores receptores de cooperación para 
trabajar en temas de su competencia. También cumplieron un rol las 
embajadas y las comisiones mixtas o mesas de trabajo asumidas por la 
APC, así como los cooperantes internacionales tradicionales y los orga-
nismos internacionales, como PNUD, que eran importantes actores de 
la cooperación colombiana.

Modelo de desarrollo en Ecuador: buen vivir

Al empezar su gobierno como presidente Correa se propuso impulsar un nue-
vo modelo de desarrollo que respondiera al deseo de conseguir un país con 
equidad social, económica y ambiental, entre otros propósitos. Los cam- 
bios realizados y la orientación de las políticas públicas también inci-
dieron en la política de cooperación internacional con un enfoque de 
complementariedad y estaban alineados a los grandes objetivos nacio-
nales y los ODM vigentes en ese tiempo (entrevista a Javier Surasky, 
profesor-investigador y coordinador de Área de América Latina y el 
Caribe CEPEI, febrero de 2022).

El enfoque del buen vivir provocó que en la región surgiera una nue-
va forma de pensar el desarrollo. Esa idea llegó al seno de la discusión 
global en el Comité de Desarrollo de Naciones Unidas y se tornó en un 
debate académico y político. Para Surasky, “la semilla de esa idea vino de 
Ecuador”. No proponía un “modelo alternativo de desarrollo”, sino un 
“modelo de alternativa al desarrollo” (entrevista a Javier Surasky, profesor-
investigador y coordinador de Área de América Latina y el Caribe CEPEI, 
febrero de 2022).

El análisis de esta sección está enmarcado en la visión de modelo 
heterodoxo, revisado en el capítulo II. Las variables Norte y Sur son una 
constante en el modelo desarrollista y neodesarrollista. El modelo de com- 
plemento y alternativa al desarrollo se aleja de la idea de la liberación 
comercial y de las recetas de los organismos multilaterales, aunque con-
vive con la globalización. La integración, los aspectos sociales como salud, 
educación e infraestructura y el extractivismo sostenible son claves para el 
desarrollo (Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016). 

En el contexto del establecimiento de una fuerte corriente ideológica 
en la subregión, durante los primeros 15 años del siglo XXI, países como 
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Ecuador establecieron una planificación centralizada, en la que el Estado 
era el eje fundamental. El gobierno, siguiendo la tendencia del socialis- 
mo del siglo XXI (Cubillo 2016), creó su propuesta de desarrollo del buen 
vivir como alternativa a las prácticas del modelo neoliberal. Tal propuesta 
se caracterizó por colocar al ser humano como eje central, con sustento 
en el desarrollo humano, la democracia participativa y la descentralización 
de la gestión pública (Hamburger 2014; Harnecker 2011).

Con la llegada de Rafael Correa a la presidencia (2007-2017), el 
Gobierno del Ecuador cambió su paradigma y planteó que el desarrollo 
iba más allá de la redistribución de la riqueza y el mercado. Se trataba 
de dotar al ser humano de los elementos necesarios para subsistir en 
armonía con la naturaleza y de brindarle la oportunidad de desplegar sus 
capacidades cognitivas, generales y específicas, para que se desenvolviera 
y generara actividades productivas que le condujeran a tener mejores 
oportunidades de vida plena. Para Correa el desarrollo era un problema 
político, no técnico, y este problema radicaba en quiénes mandaban en 
una sociedad; es decir, las élites, el capital y el mercado, en detrimento 
de las grandes mayorías. Sostenía que América Latina estaba viviendo un 
cambio de época en la cual se estaba fortaleciendo el poder popular que 
buscaba un desarrollo humano sostenible (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 
2016; Ayllón 2016).

En este contexto, Correa buscaba propiciar su modelo de desarrollo 
en función de sus objetivos, necesidades y convicciones. No quería tener 
ningún tipo de inf luencia foránea, ni depender de interferencias que 
pudieran controlar el destino del país, con excepción de los préstamos 
externos. Uno de los primeros pasos del gobierno fue dotar de capacida- 
des a la ciudadanía, a las instituciones del Estado y, luego, a los gobiernos 
subnacionales para que forjaran sus propios desarrollos (Dolcetti-Mar-
colini y Ayllón 2016; Ayllón 2016). 

La capacidad de planificación y regulación del Estado fue el eje del 
modelo de desarrollo del buen vivir durante el período de estudio. Los pla-
nes de desarrollo se convirtieron en una biblia para la proyección pública y 
privada y en el tablero central para las gestiones del gobierno (entrevista a 
Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio de Talento 
Humano, agosto de 2019). 

Después de haber aprobado una nueva Constitución, el siguiente 
paso era elaborar planes de desarrollo que materializaran los principios 
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y propósitos planteados en ella. Para el Gobierno del Ecuador, la princi-
pal diferencia entre la idea neoliberal y el nuevo enfoque de desarrollo 
era que el Estado se debía convertir en un dinámico agente promotor de 
desarrollo. Sería acompañado por otros importantes actores públicos y 
privados, dentro de un contexto neoextractivista sin descuidar los recur-
sos, el medio ambiente y la recuperación de lo ancestral. Correa (2009, 5) 
planteó que “el verdadero desarrollo solo es posible con un cambio en la 
relación de fuerzas dentro de la sociedad”. Para cumplir con tales retos, 
la cooperación Sur-Sur sería una aliada del desarrollo.

La Constitución de 2008 adoptó una visión integral del ser junto a su 
entorno y de respeto a los ancestros. El artículo 280 de la norma suprema 
señala que las políticas, programas y proyectos públicos se sujetarán al 
plan de desarrollo (Constitución de la República de Ecuador 2008). Por lo 
tanto, la planificación fue el instrumento principal para llevar adelante 
el nuevo modelo de desarrollo fundamentado en el buen vivir y descen-
tralizando la gestión pública. 

El paradigma del sumak kawsay o buen vivir se pensó en tres etapas. 
Las dos primeras sentaban las bases para una sociedad ecuatoriana más 
equitativa y con menor pobreza; lo social pasó a ser preponderante en 
la planificación del Estado, con énfasis en educación y salud. En la tercera 
etapa se propuso usar el conocimiento para avanzar en el buen vivir, en 
armonía con el entorno y el ser humano como eje. La generación y la ges-
tión del conocimiento producirían un cambio en la matriz productiva y 
en las áreas sociales (SENPLADES 2013).

Ecuador estaba empeñado en cambiar la política nacional e inter-
nacional y establecer un modelo de inclusión social para resolver pro-
blemas de pobreza y desigualdad socioeconómica (Freidenberg 2014). 
Para SENPLADES (2009), el país estaba entrando en un nuevo régimen 
de desarrollo. Cambió la idea de una línea primaria y exportadora a una 
matriz productiva que dinamizaría los sectores estratégicos. Mediante 
la cooperación, se buscó complementar los mercados, pues las políticas 
de producción e industria, educación, salud y demás componentes socia-
les debían acompañar en la gestión de políticas públicas. El desarrollo, 
sustentado en el cambio de la matriz productiva, se complementaría 
con la participación entre Estado, academia y sector privado. El nexo 
sería la cooperación (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016; Ayllón 2016; 
SELA 2014a).
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Durante los diez años de mandato de Rafael Correa, la planificación 
se volvió importante para la gestión. La Secretaría Nacional de Planifi- 
cación (SENPLADES), como órgano articulador, tuvo un papel impor-
tante. Con los planes de desarrollo se dieron las directrices con el fin de 
crear políticas públicas para tomar decisiones. La estructura institucional 
ganó fuerza. Se establecieron instituciones según lo señalado en la Cons-
titución y en el modelo de desarrollo. Este le asignó institucionalidad 
propia a la cooperación internacional.

La apuesta por el cambio de matriz productiva necesitó adecuarse 
en la agenda de la cooperación internacional. Sus nuevos lineamientos 
se direccionaron a impulsar una mayor productividad y servicios con 
base en la economía del conocimiento y la biodiversidad, concebida como 
recursos infinitos. La propuesta apuntaba a pasar de exportar recursos 
primarios a un desarrollo endógeno que alcanzara el sistema mundo, en 
el que proliferara la diversificación productiva, en armonía con el ecosis-
tema y la biodiversidad (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016; Ayllón 2016). 

Para ello, era necesario robustecer las capacidades nacionales con el 
fortalecimiento del aparato estatal mediante mejoras significativas en 
las estructuras, el modelo de gestión y el manejo burocrático. Se dieron 
importantes cambios, algunos de ellos nunca vistos, que obedecían a 
construir un entorno favorable para aplicar el buen vivir. Entre ellos se des-
tacan: una activa participación del Estado en todos los niveles y sectores; 
una nueva Constitución, nuevas leyes y códigos; participación ciudadana 
representada en un quinto poder; mayor democracia y participación de  
la mujer; creación de empresas públicas y participación del Estado en áreas 
estratégicas de la economía; mejoras sustanciales para los trabajadores y  
grupos vulnerables; soberanía nacional; diversificación de fuentes de cré-
ditos y apertura de mercados no tradicionales, entre muchos otros más 
(Sader, Serrano y García 2017). 

Desde el 2008 en Ecuador se estableció una fuerte, decidida, rápida 
—aunque en la práctica endeble— estructura que dotó de autonomía y 
recursos a la cooperación internacional. Dentro de ella, la cooperación 
Sur-Sur fue la más apreciada. Amparada en un marco normativo que regu-
laba su alcance y objetivos, sirvió de escaparate para relaciones estratégicas 
políticas-técnicas en el marco de la integración regional y unas innova- 
das relaciones internacionales para el país (Ayllón 2015a). 
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En el modelo del buen vivir, la cooperación técnica no reembolsable 
dejó de verse como asistencialismo y pasó a adquirir una importancia 
significativa para el desarrollo del país. El propósito era “transformar  
la idea de asistencialismo asimétrico en una solidaridad ética y horizontali-
dad” (entrevista a María Cristina Fuentes, exdirectora de la Cooperación 
Sur-Sur SETECI y servidora en Cancillería ecuatoriana, enero de 2020). 
A esta cooperación técnica se le dio un lugar preferencial, creando una 
dependencia mutua entre Estados en desarrollo y dando soluciones a pro-
blemas concretos entre las partes, sin subordinación ni condicionalidades 
inequitativas. Además, la cooperación internacional buscó ajustarse a 
temas diferentes, pero fundamentales en el progreso, que no tenía interés 
para la ayuda oficial y la cooperación tradicional. 

Uno de los mayores argumentos de Correa era que la cooperación 
tenía que ser más ecuánime y equitativa; los involucrados se debían sentar 
a discutir las necesidades reales y las formas de cooperar. El mandatario 
aseguraba que la cooperación no tenía que ser impuesta en función de 
los intereses del donante, sino que debía ser consensuada entre las par-
tes. Además, tenía que cumplir el propósito de mejorar las capacidades 
y competencias del receptor. La cooperación Sur-Sur fue acogida porque 
ciertamente se ajustaba a los cánones del nuevo enfoque de la región y, a 
partir de 2008, al modelo de desarrollo de Ecuador.

Para el país la planificación se convirtió en la impronta que diri-
gió toda su institucionalidad, incluida la cooperación internacional.  
Ejemplo de esto último fue el intercambio de acciones técnicas de plani-
ficación mediante cinco convenios de cooperación Sur-Sur. Los planes de 
desarrollo en este período constituyeron un instrumento inter y multi-
sectorial en varios niveles, cuyos objetivos, políticas, líneas estratégicas 
y metas fueron direccionados para construir el buen vivir para toda la 
población ecuatoriana. La planificación se convirtió en un marco orienta-
dor para todas las funciones y niveles del Estado. Bajo estos parámetros se 
crearon políticas públicas para el bienestar, lo que permitió implementar 
estrategias territoriales con sus propias agendas de trabajo. Así los planes 
de desarrollo y ordenamiento territorial zonificaron al país para llegar 
ordenadamente y con mayor alcance (SENPLADES 2010b, 2013). 

Según el propio Correa, el buen vivir edificó los senderos del cambio 
en el rescate y la reconstrucción de la institucionalidad, y para alcanzar 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

160

la soberanía económica, política, social y cultural del país (Houtart 2014; 
Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016; SENPLADES 2009, 2013).

El buen vivir, como se dijo anteriormente, pone al ser humano como 
principal objetivo; todo lo demás gira en torno a él. Expresa y busca la 
igualdad, el respeto a lo ancestral y a la naturaleza mediante el equilibrio 
del entorno social y territorial (SETECI 2010b, 2015a, 2015b; Houtart 2014; 
Ramírez 2012; SENPLADES 2009, 2013). Toma en cuenta las visiones y 
costumbres (cosmo) de grupos excluidos como los nativos, indígenas y afro-
ecuatorianos. La Constitución de Ecuador se sustentó en este paradigma e 
impulsó una “relación crítica con la cultura moderna” (Dolcetti-Marcolini 
y Ayllón 2016, 123). Es decir que el buen vivir cambió, complementó y 
redireccionó sustancialmente el modelo tradicional porque su enfoque se 
daba en un entorno de libertades y democracia, en el que el ser humano 
sería reconocido en forma individual y colectiva. 

En definitiva, el buen vivir fue una ruptura con el modelo de desarro-
llo anterior que convivió con el neoliberalismo de un modo diferente, bajo 
otras necesidades y realidades. Académicamente, se explica que Ecuador 
“no tuvo una sociedad socialista; fue una sociedad con mercados abier-
tos, con regulaciones macroeconómicas para canalizar inversiones de los 
actores económicos y neutralizar las lógicas monopólicas […] no fue un 
modelo de desarrollo radical distinto” (entrevista a Adrián Bonilla, exper-
to en relaciones internacionales; profesor-investigador de la FLACSO Sede 
Ecuador y exsecretario Educación Superior SENESCYT, enero de 2020). 
En efecto, el buen vivir no rechazaba totalmente la idea del progreso, el 
crecimiento económico capitalista2 y la democracia liberal, a pesar de la 
lectura que se da en los discursos y en documentos oficiales elaborados 
por la burocracia (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016). El ancestral buen 
vivir se articuló con la idea del socialismo del siglo XXI participativo, 
matizándolos para gestar una estrategia de desarrollo más amplia e inclu-
siva (entrevista a Javier Surasky, profesor-investigador y coordinador de 
Área de América Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022). 

2  En esta discusión, Boaventura de Sousa Santos ofrece una ref lexión sobre el pos-
capitalismo y el socialismo del siglo XXI desentrañando el pensamiento político capita-
lista y el colonialista como “el fin de lo que no tiene fin” (De Sousa Santos 2010, 11-15).
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A partir de 2008 el buen vivir estuvo presente en la Constitución 
(2008, cap. VII), en los planes de desarrollo, en las políticas públicas, en 
la política exterior y fue el sustento de la cooperación Sur-Sur. Este paradig-
ma permitió innovar en la cooperación internacional desde un enfoque 
distinto, más comprometido y articulado con el desarrollo. Sobre todo, 
se buscó compartir capacidades y nutrirse con otras, en vez de imponer 
o recibir sin participar en la decisión. En esta forma de colaboración 
participativa, lo que imperaba no era el recurso monetario, sino la buena 
voluntad y los acuerdos mutuos de las partes. 

Este concepto del buen vivir, aunque estuvo presente por diez años 
en el acontecer ecuatoriano, nunca terminó de ser entendido por la socie-
dad. Hubo desacuerdos porque el nuevo modelo de desarrollo rompía 
los esquemas de la escasa planificación anterior. Durante este período el 
significado del buen vivir y el modelo de desarrollo estuvo en constante 
construcción y corrieron el riesgo de una posible desvirtuación por par- 
te de detractores (entrevista a Javier Surasky, profesor-investigador y coor-
dinador de Área de América Latina y el Caribe CEPEI, febrero de 2022). 
Aunque el gobierno defendió su discurso político, durante la adopción del 
concepto ancestral y sus postulados hubo transformaciones en las génesis 
indígenas, lo cual provocó “el fundamentalismo y la instrumentación del 
concepto” (Houtart 2011, 71-72). 

Durante su vigencia, el buen vivir convivió con el modelo de desarro-
llo tradicional de la economía ortodoxa, lo que produjo cambios novedosos 
y, a su vez, generó antagonismos con el viejo modelo, defendido principal-
mente por la clase pudiente y empresarial. Algunos calificaron al nuevo 
modelo como posdesarrollista, posneoliberal o decolonial (Ayllón 2013b; 
Estay 2019). En los planes se reconoció a actores excluidos, se adoptaron 
formas de producción y reproducción de la vida diferentes a las lógicas del 
mercado capitalista y se reconoció el derecho de la naturaleza para “mejo-
rar la calidad de vida […] desarrollar capacidades y potencialidades de 
los seres humanos, promoviendo la igualdad mediante la redistribución 
de los bienes sociales y los beneficios del desarrollo”. Todo esto generó 
dinámicas sociales, políticas y económicas diversas: “la participación 
ciudadana, el reconocimiento de la diversidad cultural, la importancia de 
la naturaleza, un sistema económico solidario, la soberanía nacional y la 
integración latinoamericana” (Houtart 2011, 73). Concomitantemente con 
su nueva manera de concebir el desarrollo, el gobierno llamó “cooperación 
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del buen vivir” a la novel forma de cooperar entre los países del Sur que 
era acorde al modelo de desarrollo que deseaba conseguir y ref lejaba sus 
características.

En esta instancia, se realiza una revisión del Plan Nacional del Buen 
Vivir. Una de las herramientas para llevar a cabo el programa de gobierno 
durante el período de estudio fue la planificación participativa. Se for-
mularon planes de desarrollo de características vinculantes e inclusivas. 
Según Actis, Lorenzini y Zelicovich (2016), las políticas sociales, el cui-
dado del medio ambiente y las cuestiones energéticas fueron parte de la 
estrategia del desarrollo. 

La idea del buen vivir sintonizada con el socialismo del siglo XXI, 
caracterizado por la participación democrática y directa, fue promovida 
y cristalizada en los planes nacionales de desarrollo. Los cambios se rea-
lizaron en lo interno y externo, en todas las áreas. Es decir que el Estado 
recuperó espacios, sobre todo en lo social, y dio mayor presupuesto a los 
sectores poco atendidos. Los planes de desarrollo fueron la brújula para 
llevar todo esto a cabo, permitieron un avance en sectores priorizados, 
facilitaron la coordinación y buscaron descentralizar la implementación 
(Houtart 2014; Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2013, 2016; SENPLADES 
2009, 2013). 

El Plan de la Revolución Ciudadana 2007-2010 (IPRC 2007-2010) y 
los Planes de Desarrollo del Buen Vivir 2009-2013 (II PNBV) y 2013-2017 
(III PNBV) fueron grandes programas de desarrollo sustentados en polí-
ticas públicas bajo el enfoque del buen vivir con 12 objetivos nacionales. 
Fue la primera vez que en la planeación ecuatoriana, y taxativamente en 
los dos últimos planes señalados, que se mencionaba la cooperación Sur-
Sur en forma expresa. Se la relacionó con fortalecer las capacidades del 
Estado en talento humano, asistencia técnica y transferencia tecnológica. 

El IPRC, diseñado para el período 2007-2010, que estuvo vigente hasta 
la aprobación de la nueva Constitución en 2008, recogió los lineamientos 
ofrecidos durante la campaña presidencial de Correa. En este Plan se 
observa que el nuevo gobierno tenía como objetivo dinamizar y ampliar 
las relaciones políticas y actividades comerciales, distanciándose de la 
hegemonía de Estados Unidos. Enfatizó en lo social, político, productivo 
y comercial para combatir la inequidad y brindar al individuo las he- 
rramientas para un mejor vivir, cuidando el medio ambiente y respe-
tando las costumbres de las nacionalidades indígenas y grupos étnicos. 
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El IPRC constituyó una hoja de ruta inicial y estuvo compuesto por 
cinco ejes: 1) revolución constitucional y democrática, 2) revolución ética, 
3) revolución económica y productiva, 4) revolución social, 5) soberanía e 
integración. El primer eje constituyó una base fundamental para realizar 
todos los cambios mediante una nueva Constitución. El último eje, por su 
parte, apunta a la integración latinoamericana, redefiniendo espacios de 
integración en la CAN y la UNASUR para impulsarlos de acuerdo con la 
agenda común en la región. Ecuador aspiró a ser parte de una gran nación 
sudamericana conforme lo expresado en el discurso de apertura de Rafael 
Correa, en enero de 2007 (SENPLADES 2007).

Este plan de desarrollo se diferenciaba de versiones pasadas por haber 
surgido a partir de 12 ambiciosos objetivos nacionales que combinaron 
lo social con lo productivo. Anteriormente, la planificación estaba conce-
bida en función de los sectores productivos y comerciales, mientras que 
en el nuevo Plan el Estado se desarrollaba en torno al ser humano y sus 
sectores pasaban a estar a su alcance. Otra característica novedosa fue la 
apertura de espacios de concertación ciudadana en la gestión estatal, 
la incorporación de género y la preservación de la naturaleza. Se planteó 
involucrar a la sociedad en decisiones del Estado, puesto que este Plan fue 
diseñado y ejecutado con la participación de sociedad civil, la empresa 
privada (en menor medida) y el sector académico, lo que le daba un carác-
ter participativo. Los ejes 2, para mejorar las capacidades ciudadanas,  
y 5. para garantizar la soberanía y la integración latinoamericana, fueron 
los que más incidieron en la cooperación Sur-Sur (Dolcetti-Marcolini y 
Ayllón 2016).

La particularidad de este primer plan durante el período de Correa 
es que se intentó mencionar la cooperación Sur-Sur como una de carácter 
técnico y triangular. Asimismo, se anunció la necesidad de fortalecer el 
Instituto Ecuatoriano de Cooperación Internacional (INECI), relacio-
nándolo con temas de cooperación en la potencialización de capacidades, 
soberanía y seguridad (SENPLADES 2007). 

El II PNBV 2009-2013 es el primer documento de planificación donde 
aparece la cooperación Sur-Sur. Se refiere a ella como un instrumento para 
fortalecer las capacidades de las personas, en su objetivo 2. Este énfasis 
evidencia las intenciones de proponer a la cooperación Sur-Sur como 
una estrategia para el cambio. En el objetivo 5 señala la importancia 
de la cooperación en los procesos de integración regional, por lo que se 
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constituyó en el camino para establecer nexos con el Sur, principalmen- 
te con la región. Así, todos estos países tendrían la oportunidad de soste-
ner su soberanía y fortalecer sus políticas exteriores para recibir y ofertar 
cooperación. 

En el documento II PNBV se propuso transferir conocimientos y 
experiencias a otras sociedades y se buscó generar intercambios con becas 
para estudiantes e investigadores de otros países. Por ejemplo, Ecuador 
incursionó con su oferta de cooperación en el Caribe (entrevista a Sebas-
tián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio de Talento 
Humano, agosto de 2019). En fin, se trató de perfeccionar las capacidades 
desarrolladas en la gestión pública, cuyos resultados debían ser exitosos 
para transferirlos fuera del país (SENPLADES 2009; Dolcetti-Marcolini 
y Ayllón 2016).

El III PNBV 2013-2017 relevó la necesidad de una cooperación 
internacional como instrumento de política exterior que priorizara los 
requerimientos locales y nacionales de la sociedad ecuatoriana. Así, la 
cooperación Sur-Sur dio el impulso inicial para organizar una adecuada 
clasificación entre necesidades y capacidades instaladas en el país, que 
podían transferirse al extranjero (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016).

Lo que distinguió a este tercer Plan es que incorporó entre sus obje-
tivos el cambio de la matriz productiva y potenció la eficiencia de los 
sectores estratégicos para la transformación industrial y tecnológica. 
Ambos objetivos se cristalizarían con la revolución del conocimiento 
mediante el uso y apropiación de la ciencia y tecnología. De esta forma, 
se pasaría de la dependencia de recursos limitados a aprovechar recursos  
ilimitados o infinitos como ciencia, tecnología y conocimiento. El Plan 
también propuso un rol dual para la cooperación Sur-Sur con el fin de 
construir nexos, “estableciendo una fuente de desarrollo en la región y una 
diversidad de acciones destinadas a incidir en los ámbitos internos socia-
les, económicos, culturales, ambientales e institucionales” (SENPLADES  
2013, 9, 225).

La cooperación Sur-Sur se alineó con el objetivo 12 del III PNBV 
2013-2017. Aquel planteó la necesidad de crear modelos de desarrollo 
basados en el respeto a la soberanía y sin inmiscuirse en asuntos internos 
de los países. Específicamente, en el numeral 12.7, se señaló la gestión 
soberana de la cooperación Sur-Sur, como base para la transformación de 
la matriz productiva (Senplades 2013; Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016). 
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La cooperación Sur-Sur contribuiría a dar mayor autosuficiencia a los 
países receptores, adaptando las experiencias transferidas a las necesi-
dades locales. El cumplimiento de este objetivo conllevó la gestión de la 
soberanía mediante el desarrollo nacional y la inserción internacional. 

En definitiva, los planes de desarrollo sustentaron el remozo institu-
cional y la dotación de herramientas para implementar políticas públicas. 
La infraestructura fue un aspecto que se logró atender como un requisito 
para poner en práctica y cumplir la normativa. En cuanto a las normas, 
los reglamentos y las leyes, estos fueron ampliamente consensuados, crea-
dos, publicados y difundidos. Como áreas transversales se mantuvieron 
políticas de género, medio ambiente y derechos humanos con un enfoque 
de inclusión (SENPLADES 2009).

Al igual que Colombia, Ecuador también articuló con actores nacio-
nales. Durante la presidencia de Correa, la participación social de los actores 
fue otro logro en la planificación central y acogida para la cooperación 
internacional. Diversos actores, entre ellos las agencias cooperantes y las 
organizaciones de la sociedad civil, fueron considerados como socios del 
desarrollo en la nueva política (Srouji 2011; Ayllón 2020). 

Desde la nueva perspectiva de direccionamiento de la cooperación 
Sur-Sur, hubo una articulación entre las necesidades nacionales, que 
trascendieron al cambio de la matriz productiva porque se pensó que tal 
cooperación podía contribuir al desarrollo mediante la asistencia técnica 
(entrevista a Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica de la 
Cooperación Internacional en SETECI, noviembre de 2019). Entre 2009 y 
2013, la SETECI (2013) organizó 20 mesas territoriales con temáticas varia-
das para articular la cooperación Sur-Sur con distintos actores públicos, 
privados y sociedad civil. La convocatoria a la sociedad —la academia y 
el sector privado (SELA 2014b)— para tratar temas de su interés fue una 
nueva práctica que se instituyó a partir de la planificación, aunque enta-
blar el diálogo no fue fácil. 

El objetivo de la invitación era acercar a estos sectores para afrontar 
problemas y encontrar sus posibles soluciones mediante políticas que 
condujeran a dinamizar sus potencialidades (entrevista a Rocío Vergara, 
exdirectora y subsecretaria de cooperación internacional y técnica en 
SETECI, agosto de 2019; entrevista a Linley Barragán, exdirectora de 
Inserción Estratégica de la Cooperación Internacional en SETECI, noviem-
bre de 2019). Se intentaba que la participación ciudadana y los grupos 
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formalmente constituidos se interesaran en sus problemas y propusieran 
soluciones para que el Estado las implementase. 

El gobierno realizó la misma práctica con los organismos de coo-
peración internacional. La transparencia y la evaluación fueron otros 
elementos propuestos por los planes de desarrollo. Así, los actores de la 
cooperación internacional estuvieron sujetos a una mayor participación 
y control del gobierno central y se propendió a la equidad (SETECI 2013).

La Constitución de 2008 dio las pautas para que, además del gobierno 
central, los gobiernos de nivel regional, provincial, municipal o parroquial 
se apropiaran y ejecutaran la cooperación internacional no reembolsable. 
El Código de Planificación y Finanzas Públicas, en sus artículos 65-69, 
y el Código Orgánico de Organización Territorial, Autonomía y Des-
centralización, en su artículo 131, son los instrumentos normativos de 
planificación para el desarrollo que aplican los gobiernos subnacionales. 
La planificación con la cooperación internacional y la cooperación Sur-Sur 
se articuló mediante estos instrumentos (SENPLADES 2011, 2016; Presi-
dencia de la República de Ecuador 2010a). 

Por su parte, la agenda de cooperación internacional de Ecuador fue 
el vínculo entre las necesidades de los sectores y la SETECI (entrevista a 
Paola Mera, exdirectora de Políticas en Ministerio de Relaciones Exte-
riores; exasesora y exdirectora de SETECI, octubre de 2019). Para Yerovi, 
haber logrado “darle otro sitial a la cooperación internacional en las agen-
das de las instituciones públicas” fue muy importante ya que nunca había 
tenido un gran reconocimiento vinculado a generar capacidades para el 
desarrollo. Incluso, en los “programas de Ecuador con Naciones Unidas 
se inmiscuían algunas acciones para que fueran financiadas como coo-
peración Sur-Sur o triangular” (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor 
técnico de SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019).

En lo doméstico, el II PNBV tuvo una clara tendencia a atender lo 
social —en especial salud y educación— porque, según la visión del 
gobierno, fue un área poco atendida por los últimos gobiernos de tendencia 
neoliberal. Se trató de darle un nuevo rostro a las áreas que se considera-
ban esenciales para el desarrollo nacional. Por ello, se dotó de suficientes 
herramientas institucionales, normativas y organizativas para lograr una 
estructura armónica y aprovechar los recursos. 

La gestión estatal se empezó a constituir por zonas geográficas. Se ex- 
tendieron e implementaron nuevas secretarías de Estado, instituciones y 
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ministerios, y se definieron instituciones para atender servicios por áreas 
y sectores en consejos sectoriales. Se trató de optimizar los servicios y los 
recursos, así como tener una mejor y mayor cobertura. Para implementar 
este plan de desarrollo se contó con un nutrido presupuesto gracias a que 
la economía estaba en uno de sus mejores momentos. Quienes estuvie-
ron en contra del modelo criticaron la “dilapidación” de recursos para 
atender lo social en desmedro de lo productivo. Como resultado, el país 
fue acumulando experiencias sociales exitosas y otras que aún requerían 
ajustes. También fue adquiriendo competencias, que pudieron ser ofer-
tadas como cooperación Sur-Sur (entrevistas a Carolina Costa, Sebastián 
Yerovi, Rocío Vergara, Paola Mera, Carlos Játiva, Linley Barragán, Saskya 
Lugo y María Cristina Fuentes).

Aunque no alcanzó a completar su objetivo, el III PNBV se volcó a 
atender lo productivo. Se suponía que una vez que se había atendido lo 
institucional y lo social, los servicios públicos estaban en marcha y era el 
momento de impulsar lo económico y productivo. El tema de la matriz 
productiva y la generación del conocimiento basado en la economía toma-
ron preponderancia en el discurso de Correa durante esta etapa. El aporte 
desde la SETECI fue trabajar articuladamente en una agenda de coopera-
ción conjunta con el Ministerio y el Consejo Sectorial del Conocimiento 
y Talento Humano en proyectos emblemáticos (SELA 2014b). A través de 
este vínculo se buscó fortalecer universidades emblemáticas recién creadas 
por el gobierno: Yachay, con la Ciudad del Conocimiento; la Universidad 
de las Artes (Uniartes); la Universidad Regional Amazónica Ikiam; y la 
Universidad Nacional de Educación (UNAE). 

Además, se trabajó en un marco para crear competencias profesio-
nales y diseñar e implementar carreras técnicas. Yachay fue el proyecto 
emblemático para lograr, paulatinamente, una transformación productiva 
que llevara hacia la competitividad y mejorase la economía. Este proyecto 
trataba de unir al Estado, la academia y la industria. También se fortalecie-
ron los centros de investigación, las universidades y los institutos públicos 
en sus capacidades de gestión, transferencia tecnológica, intercambios de 
expertos, becas, proyectos científicos y de investigación, equipamiento 
de laboratorios y otros, en los que el aporte de cooperación Sur-Sur como 
agente de desarrollo era necesario (entrevista a Sebastián Yerovi, exser-
vidor técnico de SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de  
2019). Sin embargo, el presupuesto, que en años anteriores había sido 
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favorable, se redujo porque los ingresos disminuyeron de acuerdo con las 
condiciones y la dependencia internacional. Es decir que este propósito 
de la matriz productiva no llegó a cuajar; peor aún, no se logró a hacer 
el intercambio para dejar de depender de los precios internacionales de 
materia prima (Ayllón 2015b).

Según la Agenda Ecuatoriana de Cambio de la Matriz Productiva, 
una de las metas propuestas como lineamientos de política de coope-
ración internacional era que para 2017 Ecuador debía incrementar su 
cooperación al 60 %, cuyos réditos se destinarían a ciencia, tecnología 
y preparación de talento humano como apoyo a la transformación de la 
matriz. Conforme a la planificación central desde el Ejecutivo, la coo-
peración Sur-Sur estuvo dirigida por un frágil modelo de gestión que 
definió las políticas públicas (Ayllón 2015b). La oferta de cooperación 
Sur-Sur tuvo efecto “catalizador”, recuerda Yerovi. Las instituciones 
públicas se vieron obligadas a contar con un departamento activo de 
“cooperación internacional y profesionales especializándose en coope-
ración Sur-Sur para atender a sus sectores involucrados”. Ello permitía 
abaratar costos y, sobre todo, aplicar el conocimiento y las experiencias 
probados en otros países e implementarlos a las necesidades locales 
(entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del 
Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019).

En lo que se refiere a la política exterior, el modelo del buen vivir y 
los planes impulsaron las políticas intersectoriales para crear capacidades 
y sustentar el desarrollo nacional. Para cumplir con los ODM/ODS, en 
el marco de la gobernabilidad, los planes de desarrollo estaban llamados a  
fortalecer programas y proyectos institucionales públicos con el fin de 
avanzar en las metas internas que también sirvieron para incrementar los 
indicadores de gestión. De igual manera, estos planes tenían como meta 
fortalecer el sector privado en pro de la implementación de un modelo de 
desarrollo para una sinergia a favor del país. Es por ello que una herramien- 
ta eficaz que se utilizó para llevar adelante los proyectos territoriales y 
sectoriales fue la cooperación Sur-Sur (Marcuzzi 2013; Sanahuja 2016; 
Malacalza 2020; Dolcetti y Ayllón 2016; SELA 2014a). 

En definitiva, las políticas públicas diseñadas para gobernar con un 
nuevo modelo de desarrollo basado en el buen vivir dieron vigencia a la 
cooperación Sur-Sur para complementar la escasa cooperación interna-
cional. Cada sector de desarrollo diseñó sus políticas conforme al buen 
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vivir otorgándole al individuo derechos fundamentales y herramientas 
establecidos en la carta magna y que se ratificaban en cada política pública. 
Para Ricardo Patiño, canciller durante el período 2010-2016, la coopera-
ción Sur-Sur acompañaba y complementaba el modelo de desarrollo del 
buen vivir (SELA 2012).

Cabe señalar que, aunque hubo participación de varios actores en 
la construcción de políticas públicas, un eslabón importante tuvo poca 
participación: los diplomáticos de carrera, quienes no fueron consultados. 
El cambio en el estilo de hacer política exterior sorprendió a los funciona-
rios diplomáticos alineados al modelo tradicional. Esto hizo que muchos 
le restaran interés a la cooperación Sur-Sur y siguieran priorizando la 
cooperación al desarrollo tradicional Norte-Sur (Yépez Hidalgo 2009). 
Los servidores diplomáticos bien pudieron haber sido instruidos para 
respaldar y socializar las capacidades ecuatorianas como puntos focales 
(Ayllón 2014a). 

Empero, el talento humano que estuvo al frente de la nueva institu-
cionalidad de cooperación Sur-Sur fue en su mayoría, nuevo, sin expe-
riencia. Se formó en el proceso, sin injerencias burocráticas, y ello sirvió 
para sacar adelante el cambio institucional. Sin embargo, no hubo gestión 
del conocimiento para formar, retener y salvaguardar la información y 
la experiencia adquirida (SENPLADES 2013). La asistencia técnica que 
se ofrecía a otros países, aunque muy valorada, evidenció debilidades 
internas por la continua movilidad de servidores públicos, dejando como 
consecuencia la pérdida de información y la poca capacidad de las insti- 
tuciones (entrevista a Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica 
de la Cooperación Internacional en SETECI, noviembre de 2019; entre-
vista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio 
de Talento Humano, agosto de 2019).

Al haberse constituido como una herramienta de política exterior 
y de aporte al desarrollo, estrechamente alineada con los planes de 
desarrollo, la cooperación Sur-Sur fue conducida desde la estructura 
central hacia la sociedad, pero se relegó la activa participación de otros 
tomadores de decisiones como la diplomacia y el sector productivo.  
Ello pone de manifiesto la escasa participación de muchos actores (por 
resistencia de estos grupos y por falta de articulación desde el gobierno) 
y el limitado impacto de la importancia de esta modalidad de coopera-
ción en la sociedad.
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Contrastes en la relación del modelo  
de desarrollo y la política de oferta de cooperación 
Sur-Sur de Colombia y Ecuador

Los hallazgos muestran la interconexión entre el modelo de desarrollo de 
cada país, su idea de desarrollo y la política de cooperación Sur-Sur, así 
como los espacios que se generaron para la participación de otros actores. 
Se consideró la incidencia del contexto regional coyuntural-histórico en 
el modelo de desarrollo. Después de ello, se explican organizadamente 
los puntos analizados y los principales hallazgos.

Los planes de desarrollo como instrumentos de planificación nacio-
nal se transformaron en políticas públicas en varios sectores y niveles. 
El modelo de Colombia partió de la planificación del Ejecutivo y la 
orientación con pautas para la apertura de los planes de desarrollo a los  
niveles subnacionales y locales. En el modelo de Ecuador, su planifi-
cación fue central y se crearon instrumentos políticos y jurídicos para 
descentralizar y desconcentrar competencias amparados en el marco de 
la Constitución y el buen vivir. En la tabla 4.1 consta la relación con la 
política de cooperación internacional, particularmente en la coopera-
ción Sur-Sur, que fue una modalidad priorizada por ambos gobiernos 
en el período de estudio.
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En el caso de Colombia, la planificación coordinada desde el Ejecutivo 
presentó variaciones durante el período de estudio. Uribe atenuó el rol 
del DNP y sus coordinaciones con los demás entes institucionales fueron 
más personalizadas según su estilo de gobierno. Santos impulsó el rol del 
DNP y fortaleció la planificación gubernamental apoyando al proceso de 
formulación e implementación del plan de desarrollo. El ordenamiento 
de la cooperación internacional también se alineó con los planes. La ENCI 
2012-2014 señala que el primer desafío fue alinearse con los objetivos del 
Plan Nacional de Desarrollo para cumplir metas de empleo, menos pobreza 
y más seguridad. De esta manera, la planificación fundamentada en el 
plan Prosperidad para Todos dio preponderancia a aspectos económicos, 
sociales y creación de trabajo. 

Durante el período 2008-2015 Colombia mantuvo una misma línea 
ideológica, aunque con ciertos matices. Los planes de desarrollo tuvieron 
participación mayoritaria del Estado, pero también del sector privado. 
Los cinco sectores que se beneficiaron por un desarrollo interno contun-
dente fueron innovación, agricultura y desarrollo rural, infraestructura 
de transporte, minería y vivienda. La cooperación Sur-Sur se convirtió en 
la herramienta complementaria para crear las capacidades necesarias 
en el desarrollo. 

En Ecuador, en esta etapa los planes de desarrollo dieron especial 
importancia a los componentes sociales, políticos y económicos. Su mode-
lo de desarrollo se fundamentaba en una economía social. El buen vivir 
fue el cimiento sobre el que se planificó. Por ejemplo, el plan 2013-2017 
tuvo como ejes la apropiación del poder ciudadano y el Estado, derechos 
y libertades que respondieran al buen vivir y transformación económica y 
productiva. Cabe señalar que el enfoque en lo social, en ocasiones a la par 
y en otras por debajo de lo económico y productivo, se dio en un contexto 
de predominancia de gobiernos progresistas en Sudamérica. Lo común en 
Ecuador era que con cada cambio de tendencia ideológica política-parti-
dista, la planificación central aparecía o dejaba de ser prioridad nacional, 
en lugar de constituir una de las bases del Estado. Durante el gobierno de 
Correa, estos planes fueron consensuados con la sociedad, especialmente 
con grupos sociales, instituciones públicas, academia y sectores produc-
tivos representados por el sector privado, entre otros.

Es preciso destacar el contexto regional en el que actuaron los dos 
países: un renovado panorama geopolítico en el que el neoliberalismo y el 
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posneoliberalismo se disputaron espacios en América Latina (Lo Brutto 
y González 2015). Estas dos vertientes de pensamiento modificaron “la 
ecuación estrictamente neoliberal entre Estado, mercado y sociedad, 
trastocando los equilibrios político-ideológicos y abriendo importantes 
debates en el campo intelectual del pensamiento crítico latinoamericano” 
(Modonesi 2019, 181). 

Durante esta etapa hubo una restringida participación de la sociedad 
en la cooperación técnica Sur-Sur en Ecuador a pesar de que se espera-
ba lo contrario. La oferta de cooperación Sur-Sur y la institucionalidad 
eran aún recientes y las bases normativas no lograron fortalecer ese nexo 
participativo. En Colombia, diferentes manifestaciones de cooperación 
técnica Sur-Sur sí fueron visibles, principalmente, porque la arquitectura y 
administración de la cooperación en ese país ya eran maduras. Además, el  
gobierno, de tendencia ideológica liberal, no abarcó todos los temas, por 
lo que varios otros actores y la sociedad civil tuvieron la oportunidad  
de participar. 

Los modelos y planes nacionales de desarrollo de ambos países 
tuvieron diversos matices. Los de Colombia siguieron las directrices 
establecidas en la Constitución y la Ley 152. También influyeron el plan 
de gobierno y los intereses y necesidades del país. Hubo mayor libertad a 
la hora de planificar porque existió autonomía para planear el Estado y 
sus entidades territoriales, sin descuidar la coordinación para atender el 
bienestar colectivo y propender a mejores niveles de desarrollo. 

Durante el gobierno de Santos se manejó un modelo de desarrollo en 
que predominaron las corrientes neoliberales de mercado. No solo se brin-
daron estrategias para trazar el rumbo económico y comercial, sino que 
también se preocupó por los temas sociales, securitarios y medio ambiente. 
Lo social se vinculó con educación, salud, ciencia y tecnología. La seguridad 
se alineó con los procesos de paz. El cuidado de los recursos naturales y el 
medio ambiente (en el radar del discurso del Norte) fueron una preocupa-
ción para el Estado. El gobierno también buscó la internacionalización de 
Colombia en su intento de posicionarse en la región y globalmente. 

Mientras tanto, Ecuador se inclinó hacia una planificación central, 
en la que el Estado tenía el control. Su modelo de desarrollo y el plan de 
gobierno, desde el inicio del período de Correa en 2007, impulsaron la ela-
boración de una nueva Constitución para el buen vivir. Los lineamientos 
quedaron a cargo de SENPLADES, como ente planificador, para organizar 
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administrativamente las políticas de desarrollo. Todas las políticas, pro-
gramas y proyectos se organizaron de acuerdo con los planes nacionales 
de desarrollo. En un principio, la cooperación Sur-Sur fue pensada con un 
carácter técnico.

Ecuador fue testigo de cambios estructurales con base en las políticas 
públicas y en la toma de decisiones, gracias a una organizada forma de 
concebir el Estado. Los planes nacionales de desarrollo dieron las pautas 
para organizar la planificación y el ordenamiento territorial, así como 
direccionar los sectores estratégicos del Estado para su propia planifica-
ción sectorial e institucional. Estos planes ref lejaron los principios plas-
mados en la Constitución de 2008. La formulación y sistematización de  
las políticas públicas cobraron importancia durante el decenio del gobierno 
de Correa. No obstante, alinearse con este modelo provocó incomodidad 
para ciertos sectores —la industria y las élites políticas y económicas, 
siempre sintonizadas con el neoliberalismo—.

En Colombia la ley y los planes centrales otorgaban libertad a los 
niveles subnacionales para diseñar y ejecutar sus propios planes de desa-
rrollo, alineados a los objetivos del desarrollo nacional. En Ecuador la 
planeación se organizó desde el centro para luego descentralizarse por 
niveles y zonas geográficas para un desarrollo integral. La Constitución y 
los códigos orgánicos fueron los principales instrumentos legales en los 
que se ampararon los planes de desarrollo, lo que condujo a generar polí-
ticas públicas, entre ellas la de cooperación internacional. 

La inclusión de la cooperación Sur-Sur en el modelo de desarrollo 
colombiano y la planificación central no fue improvisada. Fue meditada 
y orientada a cumplir dos grandes propósitos: uno interno y otro externo. 
En el plano doméstico, la cooperación Sur-Sur fue aprovechada para 
desarrollar capacidades y especializarse en nuevos temas. Sirvió de he- 
rramienta de política exterior y se plasmó como tal en los planes nacionales 
de desarrollo, específicamente durante la presidencia de Santos, aunque 
Colombia siguió recibiendo ayuda para el desarrollo desde el Norte, espe-
cialmente de Estados Unidos y Europa. El país aprovechó tácticamente 
ambas fuentes de cooperación en pro del desarrollo. En el plano externo, 
los planes nacionales de desarrollo destacaron la apertura comercial y la 
seguridad regional.

En contraste, la cooperación Sur-Sur de Ecuador estuvo muy apegada 
al modelo centralizador y el plan nacional de desarrollo del buen vivir, 
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en sintonía con el socialismo del siglo XXI. Por primera vez en el país se 
habló formalmente de cooperación Sur-Sur. La Constitución, en su artículo 
416 planteó que la cooperación Sur-Sur fuera el nexo para fortalecer la 
integración regional y generar mayores capacidades de desarrollo. Este mo- 
delo de cooperación se convirtió en parte de los planes nacionales del 
gobierno de ese momento. Sin embargo, la política pública no se cristalizó e 
instrumentalizó lo suficiente como para ser consistente con el desarrollo 
del Estado, no del gobierno. No obstante, en aquella época fue muy impor-
tante para intercambiar experiencias y conocimientos con otros países de 
la región, cooperar solidariamente y enfocarse en países rezagados, lo 
que le daría a Ecuador un mayor reconocimiento internacional. 

En el vínculo entre los planes de desarrollo y la cooperación Sur-Sur 
se destaca la concepción neoestructuralista moderna por concebir al desa-
rrollo desde una óptica amplia que abarca productividad, inclusión social, 
seguridad, sostenibilidad ambiental, Agenda 2030 y más. Sin embargo, se 
debió tomar en consideración la articulación de políticas públicas para 
que la cooperación Sur-Sur trascendiera a cambios de gobiernos, crisis 
económicas y contextos neoliberales o progresistas, dejando de lado la 
coyuntura y centrándose en una visión estratégica (Malacalza 2020).
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Capítulo 5

Institucionalidad  
de la cooperación Sur-Sur

En este apartado se examinará cómo la institucionalidad de la coopera-
ción Sur-Sur incidió en las políticas de Colombia y Ecuador en materia de 
oferta durante el período de estudio. Para ello se revisará la evolución de la 
institucionalidad de tal modalidad. Dentro de esta estructura institucio-
nal se analizarán tres subfactores relacionados con la institucionalidad 
de este tipo de cooperación: 1) la edificación de la institucionalidad de 
cooperación Sur-Sur, 2) la política de oferta de la cooperación Sur-Sur y 
3) la agenda de oferta de la cooperación Sur-Sur. 

Escenario regional para la arquitectura institucional

Los acontecimientos a partir del 11S en Estados Unidos dieron nuevas 
pautas para el destino de la AOD. Los temas de seguridad pasaron a ser 
prioridad y la mayoría de los recursos se dirigieron hacia Medio Oriente y 
Colombia. Se presentó un nuevo dilema para los países que ofrecían AOD: 
atender el desarrollo o la seguridad internacional. Durante el período de  
estudio Latinoamérica recibía el 6,7 % de AOD del total mundial, lo 
que demuestra que la región no era prioritaria para este tipo de ayuda. 
En este contexto, la cooperación Sur-Sur reimpulsó su accionar entre los 
países en desarrollo. La transfiguración regional implicó revisar los mar-
cos nacionales y las políticas de cooperación Sur-Sur en los países de la 
subregión, particularmente Colombia y Ecuador (Malacalza 2019, 2020; 
Prado-Lallande 2018; SENPLADES 2010a, 2010c). 

Hablar de institucionalidad es entender la importancia de una estruc-
tura organizada como soporte a una cooperación internacional Sur-Sur 
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política-técnica para el desarrollo. Ello implica tomar en cuenta historia, 
cultura, estructura institucional, actores, procesos administrativos, nor-
mativas, decisiones políticas y presupuesto. También involucra contar con 
un marco conceptual-normativo, una estrategia política y observar las 
condiciones internas y externas (Viola 2014). Para el análisis se consideró, 
en forma general, la trayectoria de la arquitectura institucional seguida en 
Colombia y Ecuador durante el periodo de estudio, pero no se ahondó 
en sus componentes, tomando en cuenta que los marcos institucionales 
son diferentes en cada país. Según sus propósitos, Colombia y Ecuador 
concibieron una institucionalidad desde donde la cooperación Sur-Sur 
asumió retos.

Institucionalidad de la cooperación  
Sur-Sur en Colombia

El año 2005, con la firma del Acuerdo de París, fue importante para 
repensar la institucionalidad de la cooperación Sur-Sur en Colombia.  
Se creó la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 
Internacional, adscrita a la presidencia de la república. Pero fue el gobierno 
de Juan Manuel Santos que afianzó su carácter político-técnico mediante 
la creación de la APC y la oferta de cooperación Sur-Sur en 2010. Con el 
cambio de política en el gobierno de Santos y las negociaciones con las 
FARC, la oferta de cooperación Sur-Sur colaboró con el ideal de visibilizar 
y posicionar el país (entrevista a Fernando Nivia, profesor-investigador y 
consultor internacional y exservidor APC, febrero de 2022). A la par, la 
política exterior, implementada por el Ministerio de Relaciones Exteriores, 
complementó las gestiones para proyectar las capacidades del país hacia 
la región y el mundo. 

Durante el período de estudio, se fueron forjando la cooperación 
internacional y sus instituciones nacionales. Los principios de alinea-
ción y apropiación de la Declaración de París fueron la base para el 
armado institucional de la cooperación Sur-Sur. Para Paula Ruiz, parte 
de la transformación institucional sirvió para atender los ODM/ODS. 
Los motivos expuestos indican que la institucionalización fue el factor 
más importante en la oferta de cooperación Sur-Sur (entrevista a Paula 
Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Externado de Colombia, 
mayo de 2021).
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Lo mencionado anteriormente da cuentas de lo favorable que se vol-
vió el entorno externo y de la importancia que revistió para la edificación 
institucional y su normativa. En Colombia también se dio cabida a otros 
actores para que desarrollaran sus propias capacidades y las compartieran 
(entrevista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación interna-
cional y directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 
2006-2020, marzo de 2020). Ello fue de la mano con modernizar e innovar 
las relaciones internacionales de cara al nuevo siglo. 

Para conocer la edificación de la institucionalidad de la coopera-
ción Sur-Sur, primero hay que recordar cuando el país incursionó en 
la cooperación internacional en el siglo XX. En 1958, suscribió el primer 
convenio de cooperación con Brasil. Se considera que esa fue la primera 
manifestación formal de la cooperación horizontal (Sanín-Betancourt 
2010, 103). Ello coincide, según Henao (1991), con el inicio de la práctica 
de la cooperación internacional al desarrollo que tuvo sus orígenes en 
la Alianza para el Progreso en 1961, aunque formalmente inició en 1967 
(Camelo y Manbuscay 2019). 

En este período, a pesar de que hubo manifestaciones de cooperación 
horizontal en la región, fueron mínimas y existe poca información al res-
pecto. Los datos más precisos se remontan a los años ochenta y noventa, 
cuando Colombia participó en proyectos de cooperación técnica con 
Argentina, Brasil, Chile, México y Venezuela, países que en esa época 
tenían un desarrollo más avanzado que los demás en Sudamérica (Nivia 
2013). Pero esta asistencia técnica no era “estructural ni institucionali-
zada” (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad 
Externado de Colombia, mayo de 2021). A la par, Naciones Unidas decla-
ró a Colombia —además de a otros países con rasgos de ser economías 
secundarias— como país pivote para replicar sus buenas experiencias en  
cooperación internacional. A propósito de ello, Colombia publicó el primer 
catálogo de oferta con capacidades y experiencias de cooperación Sur-Sur, 
con 221 experiencias en 20 sectores (Nivia 2013). 

En los años setenta se creó una División Especial de Cooperación Téc-
nica Internacional en el DNP como soporte institucional (Tassara 2012a). 
Esta dependencia y el Ministerio de Relaciones Exteriores estuvieron al 
frente del manejo de la cooperación. De ahí en adelante, “la instituciona-
lidad de cooperación internacional ha venido como ‘cortocircuito’ porque 
no se sabía quién debería hacerse cargo de la política de cooperación del 
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país” y, además, si era un tema “técnico, político o de seguridad” (entre-
vista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Externado de 
Colombia, mayo de 2021). 

Durante el gobierno del presidente Gaviria (1990-1994) se trazaron 
los primeros lineamientos formales para organizar las instituciones y pro-
yectos de cooperación que asumía el país. La DNP elaboró el documento 
Política Nacional de Cooperación Internacional, donde se propone “for-
talecer la cooperación técnica entre países en desarrollo que ofrece y recibe 
el país, acorde con los lineamientos de política internacional establecidos 
por el Ministerio de Relaciones Exteriores” (Camelo y Manbuscay 2019, 10). 
Esa Política adquirió fuerza durante la presidencia de Samper (1994-
1998) y dio importancia a la cooperación internacional para el desarrollo 
al dotarle de un consejo nacional y dos fondos: el fondo de organismos 
financieros internacionales (FOFI)1 y el fondo de cooperación y asistencia 
internacional (FOCAI) (Camelo y Manbuscay 2019). 

En 1997, luego de un estudio sobre la política de cooperación inter-
nacional, mediante la Ley 318, se creó la Agencia de Cooperación Interna-
cional. En su estructura apareció la Subdirección de CTPD para atender 
las acciones de cooperación horizontal con Latinoamérica y el Caribe. 
Desde los años ochenta el Caribe se ha considerado área de inf luencia 
prioritaria por su interés político, económico y comercial para Colombia. 
Había la necesidad, por un lado, de comercializar productos, organizar 
cuotas y posiciones comerciales sobre el banano y café; y por otro, sol-
ventar problemas limítrofes con Nicaragua, Venezuela y otras fronteras 
marítimas (Bergamaschi, García y Santacruz 2017). En un principio la 
Agencia dependió de la DNP. Sin embargo, en 1999 pasó a estar supedi-
tada al Ministerio de Relaciones Exteriores. 

Según Ruiz, “Uribe fue el primer presidente en entender la impor-
tancia del sistema de la cooperación internacional” (entrevista a Paula 
Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Externado de Colombia, 
mayo de 2021). En 2003, la cooperación fue reconocida oficialmente en 
la planificación central y su institucionalidad pasó a la Presidencia de la 

1  La Ley 318 de 1996 creó el FOFI como una cuenta especial para que el Ministerio 
de Hacienda y Crédito Público cumpla compromisos de pagos por pertenencia a organis-
mos financieros internacionales (Congreso de Colombia 1996).
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República, estratégicamente (Tassara 2012a). Sin embargo, para el 2005 
inició un proceso de renovación de la administración pública a causa de 
la corrupción, entre otros factores. Además, se necesitaba generar una 
instancia para la cooperación internacional (entrevista a Andrea del Pilar 
Bernal, experta en cooperación internacional y directora cooperación 
Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, marzo de 2020). Se ins- 
tauró la Agencia Presidencial para la Acción Social y la Cooperación 
Internacional, creada con el Decreto 2467 de 2005, para manejar los pro-
gramas sociales y las transferencias monetarias condicionadas, y para 
fortalecer la cooperación internacional (Nivia 2013). La Agencia sirvió a 
dos propósitos: 1) apoyo a ODM en la lucha contra la pobreza y 2) apoyo 
a las iniciativas de paz (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora 
de Universidad Externado de Colombia, mayo de 2021). 

La Agencia facilitó el destino de los fondos internacionales y permi-
tió encauzarlos hacia los temas priorizados por el gobierno, pues al ser 
recursos de compromisos internacionales, no estaban atados al orden 
jurídico interno, según la Ley 80 de 1993. Sin embargo, la fusión de lo 
social y la cooperación internacional puso en alerta a los donantes: estaban 
preocupados de que los recursos fueran destinados solo para programas 
sociales (Bergamaschi, García y Santacruz 2017; entrevista a Andrea del 
Pilar Bernal, experta en cooperación internacional y directora cooperación 
Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, marzo de 2020). Por tal  
motivo, en esta dependencia se creó una subdirección para la ayuda 
oficial al desarrollo y otra para las nuevas fuentes de cooperación (entre-
vista a Fernando Nivia, profesor-investigador y consultor internacional 
y exservidor APC, febrero de 2022). 

Esto da cuenta del inicio institucional formal de una cooperación 
alternativa y complementaria a la tradicional, pero que aún no cobraba 
mayor importancia. Para los diferentes gobiernos la cooperación Sur-
Sur no había sido un tema de mayor vigencia ni importancia al ser solo 
técnica (entrevista a Fernando Nivia, profesor-investigador y consultor 
internacional y exservidor APC, febrero de 2022). Pese a ello, para el 2006 
se auspició la tercera edición del Catálogo de Oferta de Capacidades y 
Experiencias en cooperación Sur-Sur (Nivia 2013). 

Los indicios de la organización e institucionalización de la coo-
peración Sur-Sur empezaron cuando finalizaba el mandato de Uribe 
y se potenció políticamente con Santos (entrevistas a Fernando Nivia, 
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febrero de 2022; Pala Ruiz, mayo 2021; y Andrea del Pilar Bernal, marzo 
de 2020). La reactivación de la oferta de cooperación Sur-Sur comenzó a 
gestarse más por “petición de actores externos […] como resultado de lo 
que se fue construyendo como una historia de éxito de Colombia en la 
lucha contra la insurgencia, las drogas e inseguridad” (entrevista a Arlene 
Tickner, profesora-investigadora Universidad del Rosario de Colombia, 
diciembre de 2021). 

La manera como se concibió la cooperación Sur-Sur en el gobierno 
de Uribe fue técnica, pero con el pasar de los años fue cambiando hacia 
un manejo más político (entrevista a Ricardo Melo, exservidor cooperación 
en DNP y exdirector Acción social AP, marzo de 2020). En la adminis-
tración de Uribe se recibió más cooperación, mientras que en el gobierno  
de Santos se impulsó la oferta (entrevista a Andrea del Pilar Bernal, 
experta en cooperación internacional y directora cooperación Sur-Sur 
APC Presidencia de Colombia 2006-2020, marzo de 2020). En primera 
instancia, en la cooperación Sur-Sur participaron otros actores como  
el sector privado, ONG y universidades, aunque ese vínculo decayó con el 
tiempo (entrevistas a Andrea del Pilar Bernal, marzo de 2020; y Ricardo 
Melo, marzo de 2020).

El gobierno de Uribe, consciente de la dependencia de Estados Unidos 
y su injerencia en el manejo del Plan Colombia, se acercó a la Unión Euro-
pea para atraer cooperación tradicional. El mandatario trató de canalizar 
el f lujo de cooperación para sus programas de gobierno. Con ese fin, pro-
yectó la imagen de su país como una víctima del problema de las drogas y 
los grupos subversivos, perpetuando su política de seguridad democrática. 
Entonces, era necesario transformar la política de cooperación interna-
cional y entablar conversaciones desde la presidencia para informar a los 
donantes y articular la cooperación con los programas oficiales, en especial 
los de tipo social (Bergamaschi, García y Santacruz 2017). 

En este contexto, el gobierno participó activamente en los destinos de 
la cooperación internacional; la sociedad también se involucró. No obstante,  
para Camelo y Manbuscay (2019), la mezcla de decisiones burocráticas, 
técnicas y políticas condujo los cambios en la institucionalidad, que pasó 
del ente de planificación al Ministerio de Relaciones Exteriores y de allí al 
Departamento Administrativo de la Presidencia de la República.

El año 2010 fue decisivo para la cooperación internacional y las 
relaciones exteriores en Colombia. Uno de los objetivos del gobierno fue 
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convertirse en un socio estratégico en el continente. “Santos comenzó a 
observar en la organización de la oferta de cooperación Sur-Sur una opor-
tunidad para proyectar a Colombia regional e internacionalmente como 
proveedor de seguridad, pero también pensando hacia el futuro” (entre-
vista a Arlene Tickner, profesora-investigadora Universidad del Rosario de  
Colombia, diciembre de 2021). El gobierno renovó la institucionalidad  
de la cooperación internacional. Mediante decreto 4152 de 2011 que 
escindió la Agencia Presidencial para la Acción Social, que estaba basada 
en la Ley 1444 de 2011, se creó la APC como una institución técnica y 
descentralizada, adscrita a la Presidencia de la República, encargada de 
articular, identificar, formular, hacer seguimiento y análisis de oferta y 
demanda de cooperación. También se ocupó de coordinar con actores na- 
cionales, subnacionales, sectoriales, locales, internacionales, gestores de 
la cooperación públicos y privados, en concordancia con la agenda de 
cooperación. Su creación buscó “visibilizar y posicionar a Colombia como 
oferente de cooperación internacional” (APC-Colombia 2012b). 

Uno de los objetivos de la reorganización fue dotar a la APC de un 
marco más amplio para gestionar estratégicamente la cooperación Sur-Sur 
y la tradicional, simultáneamente (entrevista a Fernando Nivia, profesor-
investigador y consultor internacional y exservidor APC, febrero de 2022). 
Se crearon tres direcciones: 1) demanda, 2) oferta y 3) coordinación inte-
rinstitucional (entrevista a Andrea del Pilar Bernal, experta en coopera-
ción internacional y directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de 
Colombia 2006-2020, marzo de 2020). 

Con esta estructura se dinamizó el rol de Colombia como oferente 
bajo la Dirección de Oferta de Cooperación Internacional enfocada en la 
cooperación Sur-Sur y triangular. Así pasó de ser una “cooperación téc-
nica entre países en desarrollo a una cooperación Sur-Sur más incluyente” 
(entrevista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación internacional 
y directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020,  
marzo de 2020). El órgano colegiado de respaldo es el Sistema Nacional de 
Cooperación Internacional de Colombia (SNCI), presidido por APC. Esta má- 
xima instancia regula la cooperación no reembolsable y sus fuentes. 

El encargo técnico que recibió la APC fue gestionar y coordinar técni-
camente la cooperación internacional. El esfuerzo político le correspondió 
al Ministerio de Relaciones Exteriores y el rol de la APC fue apoyarlo “en 
los procesos de negociación de los acuerdos, tratados o convenios marco de 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

184

cooperación” (Presidencia de la República de Colombia 2011, 59). El mo- 
delo de la APC dependiente de la Presidencia permitiría agilizar la asis-
tencia humanitaria (entrevista a grupo técnico dirección de Cooperación 
Sur-Sur y Triangular Cancillería de Colombia, marzo de 2021). Hay que 
precisar, que como la cooperación Sur-Sur se consideró “privilegiada para 
la política exterior” en el período de estudio, en Cancillería existió una 
oficina para ocuparse de este tema. 

La primera función que se asignó a la APC fue ejecutar los programas 
y proyectos de cooperación internacional según la política del Gobier-
no. La Agencia se encargó de gestionar la cooperación internacional no 
reembolsable, con la excepción de temas de defensa y seguridad nacional 
(Presidencia de la República de Colombia 2011). 

APC fue autónoma administrativamente pero no políticamente. 
Su accionar debía apegarse a la política exterior y a los planes de desa-
rrollo. Por ello, su consejo directivo estaba compuesto por el director 
del Departamento Administrativo de la Presidencia de la República, el 
ministro de Relaciones Exteriores, el director del DNP, el ministro de 
Defensa Nacional, tres representantes de la Presidencia de la República 
y el director general (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de 
Universidad Externado de Colombia, mayo de 2021). Su conformación 
era del más alto nivel y las delegaciones solo podían ser lideradas por 
un viceministro o una autoridad de ese rango. No incluyó al ministro de 
Hacienda o Finanzas, aunque el presupuesto del fondo recibía recursos del 
erario nacional. Las decisiones de cooperación reembolsable se coordina-
ban desde Cancillería con el Ministerio de Hacienda (entrevista a grupo 
técnico dirección de Cooperación Sur-Sur y Triangular Cancillería de 
Colombia, marzo de 2021). 

Durante la presentación de la APC, Santos enfatizó en la importan-
cia de la cooperación internacional para la política exterior. Señaló que la 
sinergia entre ambas aportaría en temas nacionales económicos, sociales 
y ambientales, pero, sobre todo, permitiría que Colombia figurase como 
un actor relevante. Sus palabras denotaban que el mandatario aprove- 
charía las bondades de la oferta de cooperación Sur-Sur para asumir nue-
vos retos internacionales. 

Santos manifestó que la agenda internacional se había diversificado 
al haber pasado de tópicos como lucha contra el terrorismo o narcotrá-
fico a temas de desarrollo social, medio ambiente, ciencia y tecnología. 
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Añadió: “mientras antes pedíamos cooperación para la lucha contra las 
drogas ilícitas, ahora nuestro país es requerido para cooperar” (Santos 
2012, s/n). Siete fueron los desafíos que presentó Santos relacionados con 
la APC, entre los que se destacó la consolidación de la oferta de coope-
ración Sur-Sur, en especial con los vecinos de Mesoamérica y la cuenca del 
Caribe. También exhortó a trabajar en cultura, medio ambiente, seguridad 
y desarme (Santos 2012a).

Colombia reconoció el importante papel de la comunidad internacio-
nal al incluir a países socios y amigos, organismos multilaterales, empresas 
privadas internacionales y ONG internacionales, que contribuían en la 
lucha contra la inequidad, la violencia y la pobreza. Santos también enfa-
tizó en el propósito de “compartir experiencias y lecciones aprendidas” 
para que las naciones lograran sus objetivos al mismo tiempo, refirién-
dose así a la equidad que ofrece la cooperación Sur-Sur (Santos 2012a). 
Fue una forma sencilla de agradecer y reconocer la importancia de cada 
modalidad de cooperación. 

Para Santos, ambas eran importantes para llevar adelante sus propó-
sitos de desarrollo y despliegue diplomático. Advirtió que la Cancillería 
seguiría a cargo de la política de cooperación internacional y velaría por 
los compromisos internacionales. Mientras tanto, la APC gestionaría, 
orientaría y ejecutaría la cooperación técnica, financiera no reembolsable 
y de ayuda humanitaria. Lo expresado por el presidente y las acciones de 
cooperación de Colombia muestran cómo la estratégica oferta de coopera-
ción Sur-Sur tuvo un rol político-técnico durante este período. Para Ruiz,  
esta modalidad se convirtió en una “herramienta privilegiada para la 
política exterior” que tenía tres objetivos: 1) mejorar el posicionamiento 
de Colombia y visualizarla, 2) ganar en liderazgo temático más allá de 
seguridad, 3) incrementar y diversificar el relacionamiento internacional 
(entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Universidad Exter-
nado de Colombia, mayo de 2021).

Los mecanismos utilizados por la APC dan cuenta de la importancia 
que se otorgaba a la institucionalidad de la cooperación Sur-Sur. El forta- 
lecimiento institucional contemplaba la “coordinación interinstitucional 
para definir […], las capacidades y buenas prácticas para la oferta, así 
como tener una adecuada interlocución técnica, tanto con la comunidad 
internacional como con las entidades nacionales y territoriales” (APC-
Colombia 2014, 62-63). Así, mediante la ENCI, se coordinaría la cooperación 
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internacional como apoyo en las áreas y territorios del país según los prin-
cipios del Acuerdo de París. 

La evolución de la institucionalidad de la cooperación internacional 
en Colombia revela los movimientos que ocurrieron durante su evolución. 
Si bien los gobiernos de Uribe y Santos dieron preferencia a la oferta de 
cooperación Sur-Sur, lo hicieron pensando en sus intereses, en función del 
proceso de paz y la búsqueda de una nueva imagen de país. Para Camelo 
y Manbuscay (2019, 12), la cooperación entre estos dos gobiernos se fue 
“politizando al convertirla en un elemento de bandera de su gestión”. 
Tickner analiza el fenómeno desde una perspectiva regional y asegura 
que “la oferta de cooperación Sur-Sur impactó limitadamente”. La inves-
tigadora asegura que la mayoría de actividades realizadas fueron de tipo 
“cosmético”, en el sentido de ofrecer cursos, entrenamientos puntuales 
y otras que tenían impacto limitado porque no se puede hablar de una 
“transformación e incidencia en las instituciones de seguridad de los 
países en donde se cooperó, salvo los casos de Centroamérica en donde 
Colombia no ha actuado sola, sino que ha ido de la mano de Estados 
Unidos” (entrevista a Arlene Tickner, profesora-investigadora Universidad 
del Rosario de Colombia, diciembre de 2021).

Lo expuesto hasta aquí da cuentas de que la cooperación Sur-Sur 
fue articuladora, estratégica-política y coyuntural durante este período, 
principalmente para el gobierno de Santos. Ruiz (2018) cataloga su actua-
ción como útil en el contexto del acuerdo de paz de 2016 y que, de forma 
más general, se ha adaptado a la coyuntura, por lo que podría dejar de ser 
prioridad para el gobierno a futuro. 

Si bien la institucionalidad de la cooperación Sur-Sur en Colombia se 
fortaleció durante el período de estudio, su dinamismo siempre dependió 
del gobierno. Lo particular radica en que, al encontrarse esta herramienta 
al más alto nivel del Ejecutivo y al ser un complemento de la ayuda oficial 
para el desarrollo, tiene cierta jerarquía e interés político. Cabe destacar 
que se ha considerado a la cooperación internacional como un eje trans-
versal para el desarrollo nacional. Sin embargo, la cooperación Sur-Sur, al 
no ser una fuente de recursos monetarios visibles, corre el riesgo de desa- 
celerar su impulso, sobre todo en la oferta, si es que se presentan nuevos 
intereses nacionales, si los fondos del FOCAI disminuyen o, simplemente, 
surgen cambios por un nuevo gobierno con otros intereses. 
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Aunque la cooperación Sur-Sur ha ido conquistando cada vez más 
espacios en la institucionalidad colombiana, al estar atada a una agenda 
de cooperación y de política exterior acorde a los intereses del gobierno, 
podría no tener la misma continuidad. Durante el gobierno de Santos, 
hubo sendos propósitos políticos y técnicos para impulsarla en doble vía. 
Los compromisos que ha asumido el Estado colombiano con la coopera-
ción Sur-Sur no han sido vinculantes. Es probable que tal herramienta 
no desaparezca porque la cooperación Sur-Sur ha dado muestras de ser 
vital para Colombia. La ha empleado durante décadas y ha tenido visibles 
resultados ante los organismos internacionales. Cuando el país se volvió 
miembro de la OCDE hubo disminución de AOD, por lo que la coopera-
ción Sur-Sur se volvió “la joya de la corona” para no perder flujo de coope- 
ración internacional. “Colombia se reinventó con otras modalidades para 
seguir siendo atractivo en cooperación como oferente y receptor” (entre-
vista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación internacional y 
directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, 
marzo de 2020).

En este sentido, durante el gobierno de Santos Colombia fortaleció su 
institucionalidad en cuanto a la oferta de cooperación Sur-Sur. Una serie 
de elementos metodológicos y herramientas operativas dieron solidez insti-
tucional a la cooperación Sur-Sur: protocolo operativo para las comisiones 
mixtas, metodología “identificación-validación-profundización” para pro-
gramas y proyectos, sistema de información de AOD y mapa de cooperación 
georreferenciada para gestionar y coordinar información (Tassara 2012a). 
El país también dinamizó su agenda para mantener intensas relaciones con 
sus pares en la región (Ruiz 2018), demostrar cumplimientos como socio 
cooperante y ganar imagen en el Norte, conquistar nuevos socios extrarre-
gionales y compartir sus capacidades nacionales mediante capacitación, 
formación, asesoría e intercambios. 

Es importante señalar que las comisiones mixtas como medios para 
coordinar la oferta de cooperación Sur-Sur, se canalizaron mediante los 
programas bilaterales. Estas comisiones, los memorandos de entendimien-
tos y las estrategias regionales fueron componentes del proceso, según la 
Cancillería colombiana. Las comisiones mixtas de cooperación técnica 
y científica implementaron las acciones y los proyectos de intercambio y 
asistencia técnica con otros países de la región. Actuaron apegadas a los 
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marcos de cooperación, prepararon y ejecutaron proyectos en temas diver-
sos: educación, derechos humanos, medio ambiente, desarrollo social, 
paz, agricultura, fortalecimiento institucional, recursos naturales, entre 
otros (Hirst 2011). 

El capital humano formado en cooperación Sur-Sur es un tema deli-
cado. Hubo una estructura orgánica con funcionarios de planta y contra-
tados. El personal fijo ha sido mínimo para la gestión y ha habido rotación 
con cada cambio de gobierno. De la administración de Uribe al gobierno 
de Santos estas modificaciones fueron menos notorias. Sin embargo, la 
administración 2018-2022 no dejó ni el 10 % del personal anterior (entre-
vista a Andrea del Pilar Bernal, experta en cooperación internacional y 
directora cooperación Sur-Sur APC Presidencia de Colombia 2006-2020, 
marzo de 2020). En contraste, Colombia tiene trayectoria en el manejo 
de cooperación internacional y el respaldo de un fondo para gestión, que 
constituyen una fortaleza para la cooperación.

En otro orden, en la política de oferta de cooperación Sur-Sur se iden-
tifica que la línea política de cooperación internacional se basó en los  
lineamientos dados por el Plan Nacional de Desarrollo, la Estrategia Nacio-
nal de Cooperación y la política exterior. Además, la voluntad política del 
gobierno y los problemas del momento incidieron en el diseño de una polí-
tica que buscaba abordarlos. Nivia argumenta que la “voluntad política con 
la que nació la cooperación Sur-Sur” en Bandung “prácticamente ha desapa-
recido”; esa supuesta “voluntad política” en materia de cooperación Sur-Sur 
ahora solapa intereses (entrevista a Fernando Nivia, profesor-investigador 
y consultor internacional y exservidor APC, febrero de 2022). 

El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia se encargó de 
formular la política de cooperación internacional con base en el Plan 
Nacional de Desarrollo. La coordinó y orientó de acuerdo con los objetivos 
estratégicos de la política exterior; lideró la negociación de cooperación 
y acompañó la ejecución de programas brindando asesoramiento, confor-
me lo señalado en el decreto 3355 de 2009 y la resolución 5813 de 2011. 
Lo formulado por la Cancillería luego fue ejecutado por la APC. Es decir 
que esta Agencia se encargó de cumplir con los acuerdos mediante las 
acciones técnicas de los programas y proyectos en representación del país. 
Cabe destacar que si bien la APC depende del Ejecutivo para gestionar la 
cooperación internacional, según la Constitución se limita a gestionar, 
orientar y coordinar las acciones. 
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Con la creación de APC, la dotación de herramientas fue necesaria 
para una gestión adecuada, lo que implicó que el país democratizara los 
lineamientos de política de cooperación internacional y las unificara para 
todos los actores. Se compartió el proceso de la cooperación internacional 
por los canales del Estado. Al inicio del gobierno de Santos se destacó que 
apenas el 10 % de los fondos de cooperación recibidos estaban canaliza-
dos a través del Presupuesto General del Estado (APC-Colombia 2012a).  
Por lo tanto, esta reorganización fue fundamental y actuar bajo los mismos 
lineamientos de política pública. Desde esta lógica, el segundo desafío 
de la ENCI 2012-2014 señalaba la necesidad de articular los sectores con 
los territorios para maximizar la cooperación balanceando su distribución 
geográfica y sectorial. 

En Cancillería se buscó fortalecer las relaciones con otros países 
y organismos internacionales. Contó con una unidad de cooperación 
Sur-Sur, que mantuvo su independencia de la APC durante el período 
de estudio (entrevista a Ricardo Melo, exservidor cooperación en DNP 
y exdirector Acción social AP, marzo de 2020). Entonces existieron dos 
áreas para manejar la cooperación Sur-Sur, una a “cargo de Cancillería, 
que daba los lineamientos políticos”, y la otra a cargo de “APC, que los 
implementaba” (entrevista a Fernando Nivia, profesor-investigador y 
consultor internacional y exservidor APC, febrero de 2022). El alcance 
de la APC se puede leer, por una parte, como evidencia de la importancia 
que se le dio a la cooperación para el desarrollo del país y, por otra parte, 
el establecimiento de cierto nivel de diplomacia técnica por depender del 
más alto nivel decisorio. 

Para Ruiz (2018), a pesar de la alta importancia que se le otorgó a 
la cooperación Sur-Sur en los discursos de Santos, no existió una clara 
política pública para la cooperación internacional. La voluntad política no 
fue una constante en el manejo de esta cooperación porque resultó f luc-
tuante e inestable en su uso (Brun 2021; Ardila 2011). En ello concuerda 
con Nivia (2013) y Melo, quienes analizan los acontecimientos históricos 
y administrativos que llevaron a la cooperación Sur-Sur a mostrarse 
como política y técnica. La atención a la cooperación Sur-Sur se debió  
a políticas coyunturales del propio gobierno, las cuales fueron plasmadas 
en la política exterior y en los planes de desarrollo (Ruiz 2018). 

Aunque Colombia desarrolló una política pública en materia de coo-
peración internacional, en particular de cooperación Sur-Sur, durante el 
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período de estudio, no dio el paso fundamental de afianzarla en una ley. 
Las condiciones necesarias para sostener una política pública son: pro-
yecto, estructura, talento humano, presupuesto y normativa. Colombia 
cumple con la mayoría de ellas. Incluso varios procesos han sido transferidos 
a otros países, sobre todo, en materia de oferta de cooperación Sur-Sur. 
Uno de ellos fue la evaluación y metodología de cuantificación (Nivia 
2020; Huitrón 2016). 

El caso de la alcaldía de Medellín, que cuenta con una política públi-
ca local de cooperación descentralizada para canalizar sus recursos, es  
una evidencia de la necesidad de incurrir en una política nacional ampa-
rada en una normativa propia.2 La ausencia de una ley en la materia 
impedía contar con una clara orientación al más alto nivel que sirviera de 
guía para atender los problemas, planificar en esta área y, sobre todo, 
elaborar las agendas y las estrategias de cooperación Sur-Sur (Nivia y 
Ramos 2015). A continuación se revisarán los diferentes lineamientos 
de la política de cooperación internacional.

En este camino, Colombia contó con una estrategia de cooperación 
internacional. Para Santos este instrumento reflejaba “los objetivos estra-
tégicos […], establec[ía] las prioridades para la cooperación que recib[ía] 
el país y consolida[ba] las fortalezas que pon[ía] a disposición […], para 
intercambiar experiencias que contribuy[eran] con sus procesos de 
desarrollo” (APC-Colombia 2012a, 17). 

Durante el período de estudio existieron tres estrategias nacionales. 
La primera fue la Estrategia de Cooperación Internacional 2007-2010, 
asociada con el plan nacional “Estado Comunitario: desarrollo para 
todos”, auspiciada por el presidente Álvaro Uribe, cuyas principales pre-
ocupaciones eran los ODM, la lucha contra las drogas y la reconciliación 
y gobernabilidad. Luego durante la presidencia de Juan Manuel Santos se 
formularon dos estrategias: la Estrategia Nacional de Cooperación Inter-
nacional 2012-2014 en concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo 
“Prosperidad para todos”, que se destacó por el intercambio de experien-
cias y fortalecimiento de la cooperación Sur-Sur, y la Hoja de Ruta de 
Cooperación Internacional 2015-2018, que se alineaba con el plan nacional 

2  Esta política pública de cooperación descentralizada en el marco del PD Local 
2008-2011 fue formulada por la alcaldía de Medellín, el 25 de marzo de 2021.
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“Todos por un nuevo país” y se enfocó en construcción de paz, desarrollo 
rural, conservación y sostenibilidad ambiental. También hay que consi-
derar en el análisis la primera Estrategia de Cooperación Internacional 
2004-2006. Ruiz (2018, 233), retrotrayéndose históricamente, señala que 
fue en la Estrategia Nacional de Cooperación Internacional (ENCI) 2004-
2006 que se empezó a considerar a la cooperación como un objetivo de la 
política exterior que era necesario “fortalecer y diversificar”. 

La ENCI 2004-2006 nombró por primera vez a la cooperación Sur-
Sur formalmente. La ENCI 2007-2010 se centró en demandar cooperación 
para luchar contra el problema de las drogas y fortalecer la institucionali-
dad interna. Por tanto, fue necesario que Colombia fuera coherente con 
la oferta. En consecuencia, la ENCI 2012-2014 planteaba la necesidad de 
fortalecer capacidades para el intercambio con países socios. Esta estrate-
gia planteaba siete desafíos que estaban a cargo de la APC (Nivia y Ramos 
2015). El último expresamente se refería a consolidar la oferta de coope-
ración Sur-Sur. La ENCI (2012-2014) mantuvo la línea de seguridad, pero 
modificó su enfoque, que fue renovado y pensado en el acuerdo de paz que 
se pretendía firmar con las FARC.

Desde 2012 se han definido estrategias y hojas de ruta para la coope-
ración Sur-Sur. Ello ha permitido interactuar con otras agencias e institu-
ciones de los países socios. La ENCI 2012-2014 tuvo entre sus propósitos 
posicionar la cooperación Sur-Sur y triangular con base en el desarrollo 
de la prosperidad democrática. 

La clara visión de que sin seguridad no hay desarrollo llevó a que 
la APC, el Ministerio de Relaciones Exteriores, el Ministerio de Defensa 
Nacional y la Policía Nacional formularan la Estrategia 2012-2014. En ella 
se reflejó la lucha contra la delincuencia organizada transnacional de la que  
Colombia se había convertido en escuela. El compromiso táctico de Esta-
dos Unidos, mediante su Estrategia de Cooperación,3 y Canadá en parti-
cipar aportando recursos fue el complemento esencial para consolidar la 
propuesta. La Estrategia abarcó varios frentes: desarrollo organizacional, 
lucha contra la droga y delincuencia, seguridad ciudadana, anticorrupción, 

3  La Estrategia de Cooperación de USAID en Colombia (2014-2018) fue diseñada 
para implementar la paz luego de la firma del acuerdo con las FARC. Sus objetivos fueron 
establecer instituciones y procesos democráticos, fomentar la reconciliación entre pobla-
ción afectada, apoyar las zonas rurales e incentivar la resiliencia ambiental (USAID 2014).
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derechos humanos, derecho internacional humanitario y entrenamiento 
para adquirir capacidades en el combate (Ruiz 2018). 

Por su parte, en la Hoja de Ruta 2015-2018, con un enfoque territo-
rial, se proponía impulsar el cumplimiento de los ODS y el ingreso a la 
OCDE (Ramírez 2011). De ahí surgieron objetivos estratégicos. Uno de 
ellos, ligado a la cooperación Sur-Sur, fue promover, en el marco de la 
agenda de política exterior y las relaciones horizontales, grandes inter-
cambios de conocimiento con valor agregado para auspiciar el desarrollo 
económico y social (B. Hernández 2019). Para ello, la APC diseñó sendas 
estrategias especializadas por áreas geográficas y necesidades. Estas fue-
ron el resultado de la participación con entidades nacionales, gobiernos 
locales, organizaciones de la sociedad civil y comunidad internacional. 
El nuevo escenario, con aspiraciones políticas, incluyó prioridades y metas 
a largo plazo con miras a la nueva realidad de un país de paz. En la tabla 
5.1 se resumen las estrategias de cooperación internacional del gobierno 
colombiano durante el período de estudio. 

Tabla 5.1. Estrategias de cooperación internacional con énfasis  
en la oferta de cooperación Sur-Sur de Colombia (2008-2015)

ENCI 2007-2010 ENCI 2012-2014 Hoja de ruta 2015-2018

Cumplimiento de
ODM-ODS

•	 Seguridad
•	 Promoción y protección social
•	 Cultura, deporte y educación
•	 Fomento al desarrollo productivo
•	 Gestión pública y buen gobierno
•	 Reconciliación: atención integral 

a las víctimas, reintegración  
y memoria histórica

•	 Ambiente y desarrollo sostenible

•	 Construcción de paz
•	 Desarrollo rural sostenible
•	 Conservación  

y sostenibilidad ambiental

Elaborada con base en APC-C (2012, 51-62); Presidencia de la República de Colombia (2015); Nivia y 
Ramos (2015, 98).

También se diseñaron estrategias regionales específicas fuera de la 
región para ampliar las relaciones externas y visibilizar el país. La pues-
ta en marcha de esta iniciativa contó con una asignación de recursos  
para concretar las metas trazadas, de acuerdo con lo estipulado en el 
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Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Nivia y Ramos (2015) señalan que 
en el cuatrienio 2010-2014 el país contaba con seis estrategias regionales 
de cooperación Sur-Sur: Estrategia Caribe (2009), Programa Regional de 
Cooperación con Mesoamérica (2010), Estrategia de Cooperación Integral 
en Seguridad (2011), Estrategia Sudeste Asiático (2012), Estrategia África 
(2013) y Estrategia Eurasia (2013). Es evidente el interés político en la 
cooperación Sur-Sur en un intento de posicionar al país, ganar imagen, 
atender los asuntos de desarrollo económico centrado en el comercio y 
realizar intercambio técnico. 

La Hoja de Ruta estaba orientada hacia un desarrollo verde y busca-
ba la sostenibilidad del ingreso de fondos de cooperación (Bergamaschi, 
García y Santacruz 2017). Las acciones de la agencia y política exterior se 
alinearon para fomentar beneficios reales y promover el desarrollo eco-
nómico y social. 

Los instrumentos de cooperación Sur-Sur se clasificaron en cuatro 
grupos: 1) cooperación en la cuenca del Caribe, destinada a 25 países 
(desde 2012); 2) programa regional de cooperación con Mesoamérica, 
dirigida a 9 países; 3) cooperación en seguridad integral, proyectada 
a África, Centroamérica, el Caribe y Eurasia, con el fin de transmitir 
la experiencia colombiana en seguridad; 4) cooperación Sur-Sur con 
África, dirigida a 6 países, y al Sudeste Asiático, que benefició a 5 paí-
ses, en 2014, y a 4 países de Eurasia, en 2015. La oferta de cooperación 
desde Colombia contemplada en el primer grupo abarcó diversos temas: 
minería, energía, cambio climático, gestión del riesgo en desastres, pro-
moción social, innovación agrícola, crimen organizado transnacional, 
terrorismo, narcotráfico y manejo de las fuerzas armadas y policiales. 
En los otros tres grupos se desarrollaron programas bilaterales puesto 
en marcha a través un diálogo directo mediante comisiones de trabajo en 
ciencia y tecnología, vecindad, cultura, educación y deportes. Especí-
ficamente, el tercer grupo se concentró en forjar alianzas estratégicas 
basadas en acuerdos entre socios para generar un valor agregado, por 
ejemplo, con Chile y México. 

Asimismo, la diplomacia colombiana trabajó en diversificar su agenda 
de cooperación con el fin de tener presencia y protagonismo en diver-
sos foros y organismos multilaterales. Santos enfatizó en que Colombia 
había dejado de ser un cooperante monotemático. La agenda incluía no 
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solo “asuntos como la lucha contra el terrorismo y el narcotráfico”, sino 
también “el desarrollo social, el medio ambiente, la ciencia y la tecnolo-
gía” (APC-Colombia 2012a, 15). Casa adentro, el gobierno colombiano se 
encargó de viabilizar condiciones para armar instrumentos de captación, 
gestión y evaluación de la cooperación Sur-Sur (Nivia 2020; Huitrón 2016). 
Una de los aspectos positivos durante este período fue que Colombia dio 
muestras de gestión de la cooperación tanto interna como externa. Se pre-
ocupó por trabajar junto a los organismos internacionales como la ONU, 
CELAC y SEGIB en materia de cooperación Sur-Sur.

Mientras Colombia le apostaba a la cooperación Sur-Sur, nacía una 
arquitectura internacional que la respaldaría. El país se comprometió con 
la SEGIB a aportar desde su experiencia y con los resultados ya obtenidos. 
Este impulso fue “muy importante en la institucionalidad de la APC” por-
que Colombia “cumplió disciplinadamente con las tareas para informar a 
la SEGIB” y participó en los grupos y mesas de trabajo aportando desde su 
trayectoria (entrevista a Paula Ruiz, profesora-investigadora de Univer-
sidad Externado de Colombia, mayo de 2021). Además, la incorporación 
de nuevos actores al contexto de la cooperación Sur-Sur fue otro acierto 
que fortaleció la agenda. Por un lado, se robusteció el desarrollo de sus 
localidades y áreas, y por otro, se forjaron nuevas capacidades. 

En este período la agenda estuvo plenamente marcada por una combi-
nación de lo político con lo técnico (entrevista a Ricardo Melo, exservidor 
cooperación en DNP y exdirector Acción social AP, marzo de 2020), pues el 
gobierno estaba convencido de que ambos aspectos iban de la mano. En lo 
político, el presidente y la Cancillería realizaron contactos y establecieron 
mayores acercamientos, llevando consigo una canasta de ofrecimientos 
en áreas debidamente estudiadas en función de lo que se buscaba para el 
país. Se establecieron mejores condiciones para insertar productos, atraer 
inversión y, al mismo tiempo, se realizaban gestos solidarios con otros 
países con problemas similares. 

De acuerdo con el Grupo de Tarea de Cooperación Sur-Sur, la atención 
en cooperación con Centroamérica y el Caribe ha manejado una agenda 
política para mantener y fortalecer sus relaciones, y otra agenda técnica 
para promover las capacidades y el desarrollo (Bergamaschi, García y San-
tacruz 2017). Ardila (2012) señala que la política de oferta de cooperación 
Sur-Sur estuvo marcada por una agenda que se focalizó en Sudamérica 
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y el Caribe a través de una diplomacia económica. Los compromisos 
asumidos con esta subregión fueron sostenidos y le dieron mayor visibi-
lidad a Colombia. Esto le sirvió para mostrarse en el extranjero como un 
país solidario e internamente como una nación que cuidaba los intereses 
nacionales de su población, seguridad y territorio. 

La agenda se complementaba con el fondo financiero para la coope-
ración internacional. Primero, en 1982, se creó el Fondo de Cooperación 
Técnica para Centroamérica y el Caribe. Poco después, en 1996, con la 
Ley 318, se creó el Fondo de Cooperación y Asistencia Internacional como 
una cuenta especial de la APC para atender la gestión de cooperación téc-
nica y financiera no reembolsable y de “asistencia a países en desarrollo” 
(Congreso de Colombia 1996, 6). Por su parte, la Constitución establece 
la creación de un fondo de solidaridad y emergencia social para apoyar 
proyectos de sectores desprotegidos. Plantea que este “fondo deberá bus-
car, además, recursos de cooperación nacional e internacional” y establece 
su adscripción a la presidencia (Procuraduría General de la Nación 1991, 
cap. 7, art. 46). 

Durante el período de estudio, el FOCAI proporcionó el presupuesto 
para las acciones de cooperación técnica y financiera no reembolsable y 
de la cooperación Sur-Sur emprendidas por la APC. En el caso de la ofer-
ta entre países, los proyectos eran financiados conjuntamente, mientras 
que cada entidad ejecutaba sus actividades con fondos propios. Una de  
las actividades que se financió con ese mecanismo fue la movilidad aca-
démica porque para Colombia era muy importante “profesionalizar la 
cooperación Sur-Sur” para tener recurso humano capacitado (entrevis-
ta a Fernando Nivia, profesor-investigador y consultor internacional y 
exservidor APC, febrero de 2022). 

El presupuesto asignado para la cooperación Sur-Sur en Colombia 
ascendió durante el período presidencial de Santos hasta el 2014. Más de  
USD 5 millones se utilizaron para la cooperación Sur-Sur y más de 200 
proyectos y acciones fueron ejecutados con 40 países. Los fondos des-
tinados para proyectos con Centroamérica y el Caribe aumentaron 
significativamente a partir de 2012, según el propio presidente Santos.  
En cuanto a la cooperación tradicional, el desafío cuatro de ENCI 
2012-2014 planteaba conseguir un monto de USD 2200 millones (APC-
Colombia 2012a). 
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El panorama favorable para la cooperación Sur-Sur tuvo su mejor 
momento entre 2010 y 2014. A finales de 2015 el presupuesto y los com-
promisos comenzaron a disminuir levemente por la caída de los precios 
internacionales del petróleo (Bergamaschi, García y Santacruz 2017). 
Sin embargo, la cooperación Sur-Sur triangular fue ganando fama por 
la confianza que demostraban los donantes al ver a Colombia como un 
socio de desarrollo, especialmente en Latinoamérica (Ayllón 2013a; Ojeda 
2018; Malacalza 2016). 

Institucionalidad de la cooperación Sur-Sur en Ecuador

Hasta inicios del siglo XXI, la institucionalidad en Ecuador fue escasa, 
incluida la relacionada con la política exterior (Bonilla 2002). Esa debili-
dad se notaba aún más en el tema de cooperación internacional, pues esta 
no respondía a una visión de futuro al no encontrarse alineada con los 
objetivos y políticas nacionales. SENPLADES (2010c) señala que la debi-
lidad técnica del sistema de cooperación ecuatoriana y de la institucionali-
dad pública causaba elevados costos de gestión. La ayuda recibida estaba 
condicionada a la compra de bienes y servicios de los países donantes y 
no estaba obligada a rendir cuentas con el Estado ecuatoriano. A ello, se 
suma que Ecuador dejó de recibir importantes montos de AOD por lo 
que durante el gobierno de Rafael Correa se intentó redirigir la coopera-
ción localizando los recursos, vigilando qué era lo que llegaba y a qué era 
destinado (entrevista a Adrián Bonilla, experto en relaciones internacio-
nales; profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador y exsecretario 
Educación Superior SENESCYT, enero de 2020).

El gobierno ecuatoriano también buscó apartarse de la cooperación 
tradicional  y enfocarse en una que le permitiera presentarse a los inter-
cambios como un igual y dejar de ser visto solo como receptor de lo que 
los demás ofrecían, muchas veces sin ajustarse a sus necesidades (entre-
vista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio 
de Talento Humano, agosto de 2019; entrevista a Rocío Vergara, exdirec-
tora y subsecretaria de cooperación internacional y técnica en SETECI, 
agosto de 2019). 

Se creó la Agencia Ecuatoriana de Cooperación Internacional (AGECI),  
adscrita a SENPLADES, y se puso en marcha un plan que daba giro a la 
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gestión de la cooperación internacional. Esta estaba llamada a servir 
como estandarte de una política exterior ágil para atender la integración  
latinoamericana, enaltecer la soberanía de Ecuador y contribuir al desa-
rrollo nacional y de otros países del sur global (Patiño 2013). También 
sirvió para avanzar en los objetivos del PNBV, hacer realidad una coope-
ración más equitativa y alcanzar el conocimiento soberano para apoyar 
la matriz productiva, según los documentos oficiales. En tanto, desde 
SENPLADES (2010c) se concebían como desafíos: formular una agenda 
de cooperación, generar una política pública coherente a los objetivos del 
plan de desarrollo, construir capacidades institucionales desde la pers-
pectiva del desarrollo y promover la participación ciudadana.

La puesta en escena de un innovador marco constitucional para Ecua-
dor demandaba varios mecanismos para hacerlo realidad. La nueva carta 
magna sería el puntapié inicial para, que conjuntamente con los planes de 
desarrollo y el nuevo enfoque de la política exterior, se pensara en edificar 
una institucionalidad de cooperación internacional en sintonía con los 
intereses domésticos e internacionales. Aunque ya había manifestaciones en 
Ecuador de una cooperación horizontal técnica, esta vez la dimensión era 
diferente y, sobre todo, decidida. Se necesitaba de una arquitectura sólida 
para manejar esta renovada cooperación internacional. Con el PNBV, 
la institucionalidad y las políticas públicas fueron los fundamentos para la  
cooperación Sur-Sur. Con una institucionalidad técnica se dedicarían 
mayores esfuerzos económicos, técnicos, instrumentales, normativos y 
humanos a la cooperación internacional. 

Las primeras tareas fueron organizar y coordinar para poner un orden 
a la cooperación internacional no reembolsable. Se realizaron grandes 
cambios institucionales, administrativos y normativos para impulsar el 
nuevo rol de Ecuador como oferente. Un instrumento jurídico que generó 
diferentes reacciones —internamente, desde los receptores de cooperación 
internacional y desde lo externo por parte de las instituciones, organismos 
y ONG donantes— fue el decreto 16 de 2013, donde se publicó el regla-
mento para el funcionamiento del sistema unificado de información de 
las organizaciones sociales y ciudadanas. 

El entorno administrativo, jurídico e institucional se volvió favorable 
para la cooperación Sur-Sur. Se crearon las herramientas para atender 
los temas externos y domésticos y para ello era fundamental construir 
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la institucionalidad de la cooperación Sur-Sur. Se esperaba que esta 
comenzara a especializarse con “una dirección que se encargara de  
la cooperación Sur-Sur, otra […], especializarse por escritorio” (entrevista 
a Carolina Costa, exservidora dirección Cooperación Horizontal, coo-
peración Sur-Sur SETECI, agosto de 2019). Fue un proceso que construía 
las bases para edificar la cooperación Sur-Sur y también delineaba la 
política y la agenda para que Ecuador se convirtiera en socio oferente y 
tendiera puentes políticos, económicos, científico-tecnológicos y sociales 
en la región. 

Por ello, desde la parte ecuatoriana se explica la edificación de la ins-
titucionalidad de la cooperación Sur-Sur. Antes del período de estudio, 
la cooperación internacional regularmente se negociaba directamente 
entre Estados, gobiernos locales, instituciones públicas o privadas, uni-
versidades y ONG. Por tanto, el Estado no tenía información acerca de 
los programas o proyectos de cooperación internacional. Peor aún, no se 
conocían sus resultados ni sus impactos. Ninguna de las partes estaba en 
la obligación de reportar al Estado. Las instancias públicas tampoco tenían 
claro cuáles eran las necesidades por cubrir y hacia dónde direccionar la 
cooperación internacional. Las contrapartes externas ponían sus recursos 
en proyectos según sus propios intereses y no donde el Estado ecuatoria-
no requería apoyo (entrevista a Fredy Rivera, profesor-investigador de 
la FLACSO Sede Ecuador; delegado de Presidencia al directorio CODCI 
2008-2011 y exsubsecretario 2008-2010, junio de 2020). 

En la figura 5.1 constan los recorridos institucionales que tuvo la 
cooperación internacional en Ecuador desde los años noventa hasta el 
año 2016. 

A finales del siglo XX, la Agencia Ecuatoriana de Cooperación 
Externa (AGECE) surgió adscrita al Ministerio de Finanzas. Luego, esta 
entidad se convirtió en el INECI y pasó a depender del Ministerio de 
Relaciones Exteriores. Sin una estrategia de cooperación internacional, 
su rol era captar y alinear la cooperación internacional, que era decidida 
en otro nivel. Estas instituciones no contaban con un presupuesto propio 
y su estructura era mínima, por lo que una unidad responsable de coo-
peración horizontal o bilateral técnica-científica no era necesaria hasta 
ese momento. La cooperación horizontal se manejaba “desde el escritorio 
geográfico de Latinoamérica” (Viola y Páez 2019, 107). 
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A pesar de que Ecuador tenía intereses en lo económico, lo productivo 
y los problemas sociales (en materia de salud, educación y erradicación 
pobreza), muy pocos fueron atendidos por el gobierno mediante políticas 
públicas de cooperación internacional. Generalmente, el país debía ajus-
tarse a los lineamientos de los donantes. Su papel de receptor pasivo lo 
llevó a despreocuparse por hacer un seguimiento, mantener contraparti-
das, evaluaciones de resultados y beneficios, entre otros. La cooperación 
técnica y bilateral era menos visible e importante. Muchas veces las partes 
firmaban los convenios y empezaban los proyectos, pero no los concluían 
(Viola y Páez 2019; Srouji 2011). 

Con el nuevo enfoque de su administración, desde la presidencia 
Correa asumió el potencial no solo financiero de la cooperación interna-
cional, sino para intercambiar conocimientos, capacidades y nutrirse de 
las experiencias de otros países para solventar problemas concretos del 
país. El mandatario no quería continuar con la vieja práctica de aceptar 
cooperación internacional bajo el membrete de “reducción de pobreza y 
crecimiento económico” (Srouji 2011, 8), pues ello estaba en contra de la 
soberanía política, social y económica que se buscaba. Entonces, se pensó 
en una cooperación coordinada en línea con los objetivos del desarrollo 
para generar capacidades del Estado y de su población. 

Así, se creó AGECI y su accionar estuvo fuertemente relacionado con 
la planificación de ese entonces. La institución se invistió de autonomía 
administrativa y financiera. Fue la primera vez que la cooperación inter-
nacional se articulaba directamente con la planificación y las necesidades 
del Estado ecuatoriano. En 2010 se creó el Consejo Directivo de Coopera-
ción Internacional (CODCI) que en el marco del Sistema Ecuatoriano de 
Cooperación de Ecuador y bajo la Dirección de Políticas y Negociación 
operaba la cooperación horizontal, que más adelante tendría propósitos 
internacionales (Presidencia de la República de Ecuador 2010b).

El nuevo enfoque de desarrollo del país y la redacción de la Consti-
tución condujeron a considerar otras formas de relacionarse internacio-
nalmente. La carta magna inducía a restablecer e integrar la región como 
pasos previos para buscar, en conjunto, nuevas relaciones con otras partes 
del mundo. Entonces, la cooperación internacional pasó a tener una fun-
ción transversal y se constituyó en una herramienta de política exterior, 
por lo que se innovó la estructura que mantenía. Barragán explica que 
como política de cooperación internacional no reembolsable y cooperación 
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Sur-Sur, el primer objetivo fue buscar articularse en la agenda de política 
exterior. “Se trataba de cambiar el paradigma de la cooperación tradicio-
nal e insertarnos en el mundo como oferentes” (entrevista a Linley Barragán, 
ex directora de Inserción Estratégica de la Cooperación Internacional en 
SETECI, noviembre de 2019).

La primera acción de la AGECI fue delimitar cuántos planes y accio-
nes de cooperación internacional había en el país: en qué áreas, países 
aportantes, montos, resultados, entre otros. Fredy Rivera manifestó que, 
hasta ese momento, la cooperación estaba dispersa, fragmentada y sin 
una orientación en firme que visibilizara los programas de cooperación 
de Ecuador. Para 2007 se descubrió que ciertos recursos eran destinados 
para las mismas acciones y en las mismas provincias (entrevista a Fredy 
Rivera, profesor-investigador de la FLACSO Sede Ecuador, delegado de 
Presidencia al directorio CODCI 2008-2011 y exsubsecretario 2008-2010, 
junio de 2020). Lo propio expresó Gabriela Rosero al indicar, por ejemplo, 
que algunas provincias tenían más de 20 cooperantes para un mismo 
plan, en detrimento de otras que casi no recibían apoyo (SETECI 2012). 

Se necesitaba reformular las estrategias de la cooperación inter-
nacional y, en algunos casos, redireccionar los beneficios más equili-
bradamente, articulándolos en pro del desarrollo. Para ello se listaron 
las necesidades en cooperación con miras a que esta se convirtiera en 
un complemento a las acciones y los programas de desarrollo del país.  
Esto se hizo con la finalidad de contar con un mapeo que incluyera 
información real, organizada y áreas que requirieran apoyo de coopera-
ción. Es decir que se intentó dejar atrás las viejas prácticas de demandar 
cooperación en temas propuestos por los cooperantes (Ayllón 2013b, 
2014b, 2014c; entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto de 2019; Paola Mera, 
octubre de 2019; Linley Barragán, noviembre de 2029; y Saskya Lugo, 
diciembre de 2019).

Una de las tesis que constaban en la Constitución y los planes de 
desarrollo de buen vivir era que la cooperación, como herramienta de po- 
lítica exterior, permitiría fortalecer la soberanía (diálogo soberano) y 
visibilizar al país. Una vez clarificadas las nuevas funciones y realidades 
de la cooperación internacional, se hizo necesario redefinir la institucio-
nalidad de la cooperación internacional no reembolsable y bilateral como  
criterio de organización de SETECI. El objetivo era atender los com-
promisos con el Sur y activar las relaciones con la región conforme a la 
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política exterior (entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto de 2019 y Saskya  
Lugo, diciembre de 2019). 

Para lograr este cometido, se creó la SETECI mediante decreto eje-
cutivo 429 de 15 julio de 2010, en reemplazo de la anterior instancia.  
Fue adscrita al Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integra-
ción. En adelante, SETECI, como “brazo ejecutor técnico”, coordinaría 
la cooperación internacional técnica (entrevista a María Cristina Fuen-
tes, exdirectora Cooperación Sur-Sur SETECI y servidora en Cancillería 
ecuatoriana, enero de 2020). Para la creación de esta entidad se emularon 
las experiencias de las agencias de Brasil, Chile y Colombia, que se habían 
vuelto referentes de cómo ser un oferente de cooperación Sur-Sur (entre-
vista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio 
de Talento Humano, agosto de 2019). 

Saskya Lugo, excoordinadora técnica de SETECI, quien fuera la cabeza 
del grupo técnico que ideó la oferta de la cooperación Sur-Sur, indica que, 
además de los cambios estructurales y políticos internos en Ecuador hay 
que tomar en cuenta el entorno en que vivía la región entre 2008 y 2015. 
Los acontecimientos regionales políticos, económicos y, sobre todo, coyun-
turales exhortaron a que Ecuador dinamizara la cooperación en el seno de 
la integración y en sus relaciones bilaterales. La idea “soberanista”, atender 
los ODM y llegar a considerarse como PRMA, eran razones suficientes para 
“apoyar desde el Sur una cooperación propia para los países en desarrollo”. 
Así surgió la necesidad inminente de habilitar en SETECI una unidad dedi-
cada a la cooperación Sur-Sur, que inició operaciones en 2013, e insertarse en 
la agenda de cooperación internacional no reembolsable. Lugo tomó como 
referente la experiencia de Brasil, Argentina y Paraguay, que “comparten el 
proyecto de energía y turismo de Iguazú, en el que los tres países aportan”. 
Es un “ejemplo de que la cooperación Sur-Sur sí funciona para atender 
necesidades”, porque al compartir fronteras estos países han logrado coope-
rar para fortalecer actividades inherentes al desarrollo (entrevista a Saskya 
Lugo, excoordinadora técnica de SETECI, diciembre de 2019). 

Entonces, se cristalizó la idea de contar con información de base para 
presentar la oferta de cooperación internacional y que esta estuviera en 
estrecha comunión con la planificación y las necesidades del país. Así se evi-
tarían injerencias que supeditaran la cooperación internacional a intereses 
ajenos a los planes de desarrollo. Los recursos que ingresaban por coope-
ración se destinarían para cumplir organizadamente con las estrategias de 
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desarrollo estatal. En esta coyuntura, la cooperación Sur-Sur apareció en el 
lenguaje ecuatoriano, sobre todo, cuando de integración latinoamericana 
se trataba (entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto 2019; Paola Mera, octubre 
2019; Linley Barragán, noviembre 2029; y, Saskya Lugo, diciembre 2019). 
En concreto, la propuesta fue gestionar soberanamente los recursos que se 
recibían para el buen vivir (Ayllón 2013b). Esto exigía que se replanteara, 
una vez más, la cooperación no reembolsable. El ministro de Relaciones 
Exteriores, Ricardo Patiño, pensaba en una cooperación internacional que 
“institucionalice y responda a una visión soberana, estratégica y solidaria”, 
para beneficiarse de sus “impactos en la consecución de los objetivos nacio-
nales de desarrollo” (SELA 2012, s. f.).

Para el Ministerio de Relaciones Exteriores la cooperación interna-
cional debía institucionalizarse y asumir una visión soberana, estratégica 
y solidaria, a fin de aprovechar el potencial y la riqueza de las relaciones 
entre cooperantes, sin olvidar el carácter técnico. El principal rol que se le 
asignaba a la nueva institucionalidad era coordinar y ejecutar. En palabras 
del exministro Ricardo Patiño (2013, 2), debía mirarse a la cooperación 
internacional como “un factor estratégico de desarrollo, y que si se respeta  
el principio de soberanía, la cooperación aporta a los esfuerzos que se 
realizan desde la política pública nacional y territorial”, al referirse a 
consolidar la cooperación como una herramienta de política exterior 
fundamental en el desarrollo ecuatoriano. 

Al instrumentalizar a la cooperación internacional como una herra-
mienta de política exterior, se impulsaron los procesos de integración 
y negociaciones comerciales en mejores condiciones (SETECI 2012).  
También permitió fortalecer la soberanía del Estado mediante una nueva 
imagen de socio oferente de cooperación internacional. La cooperación 
Sur-Sur fue de gran utilidad ya que sus principios iban acordes a lo que 
Ecuador declaraba. La solidaridad, horizontalidad y respeto a la soberanía 
venían bien a estos propósitos. 

Ecuador decidió adherir a la Declaración de París (2005) en 2009. Los 
postulados de responsabilidad, alineación, apropiación, armonización 
y gestión basada en resultados fueron acogidos como principios recto-
res de la gestión de cooperación Sur-Sur en Ecuador. Esta fue la “base 
para la construcción de la institucionalidad y una política de coopera-
ción internacional” (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de 
SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). También 
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se tomaron en cuenta los principios del Programa de Acción de ACCRA 
por incorporar a la sociedad civil y a los gobiernos locales en la agenda, 
así como la Declaración de Bussan por la eficacia de la cooperación en la 
lucha contra la corrupción y el financiamiento para el cambio climático 
(SETECI 2010b; 2012).

La SETECI enfrentó mayores retos. Se encargó de registrar, hacer 
seguimiento y evaluar la cooperación y los recursos que ingresaran y 
salieran del país. Al mismo tiempo se desconcentraría la gestión de la 
cooperación, aunque ello no impediría que en esta unidad se centralizara 
el seguimiento y la evaluación. Además, la SETECI sería responsable de 
implementar el sistema de información de la cooperación para los dife-
rentes actores en el marco de la democratización y transparencia de la 
información. Este sistema de información permitió contar con un registro 
de las acciones de la cooperación internacional. La información recogida  
inicialmente sirvió de base para manejar cifras y tener un orden en el 
manejo de la cooperación técnica en doble vía. Los reportes hacia la SEGIB 
se volvieron más consistentes y los datos efectivamente sirvieron para la 
toma de decisiones. 

A nivel externo, el rol político-técnico que debía cumplir la SETECI 
fue potenciar al país como oferente de cooperación compartiendo expe-
riencias en gestión y políticas públicas, así como buscar espacios para 
visibilizar a Ecuador y atender la integración (entrevista a Carolina Costa, 
exservidora dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur 
SETECI, agosto de 2019).

La información levantada en el sistema de cooperación que se usaba 
para monitorear y registrar la información también sirvió para contro-
lar los recursos que ingresaban por este rubro, canalizándolos a través 
de una cuenta única del Banco Central del Ecuador, con el fin de reducir 
la dispersión de los recursos (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016; Rosero 
2012). Así, la SETECI apoyó la gestión y la canalización soberana de los 
recursos que provenían de la cooperación internacional como comple-
mento a los recursos propios para fortalecer capacidades, conocimientos 
y experiencias (Rosero 2012). 

La cooperación Sur-Sur fungió como un puente para establecer espa-
cios de diálogo, imagen, posicionamiento, conocimiento, intercambio 
y desarrollo de capacidades. Su trascendencia tiene diferentes lecturas. 
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Algunos analistas reconocen su importancia pues consideran que era 
el nexo fecundo para granjearse soberanamente un reconocimiento.  
El gobierno se fue apropiando de esta cooperación y la propuso discursi-
vamente en lo más alto con una institucionalidad. Fue considerada como 
una inversión que generaba valor agregado porque fortalecía el buen vivir 
y era un eje transversal en la planificación para alcanzar los objetivos 
nacionales (entrevista a Paola Mera, exdirectora Políticas en Ministerio 
Relaciones Exteriores; exasesora y exdirectora SETECI, octubre de 2019). 
Para otros, en cambio, no hubo una política en firme de hacer coopera-
ción Sur-Sur, a pesar de que la voluntad política de las autoridades para 
participar en el Sur era contundente, lo que se evidenció en el compromiso 
de asumir la presidencia de CELAC (entrevista a Saskya Lugo, excoordi-
nadora técnica de SETECI, diciembre de 2019).

Gabriela Rosero, exsecretaria técnica, señaló que lo logrado entre 
2007-2010 fue una base que dejó varias lecciones para seguir en el propósi-
to de mapear la cooperación y redistribuirla adecuadamente. Como parte 
de lo aprendido se reconoció la potencialidad que brindaba la coopera-
ción Sur-Sur para complementar los planes del desarrollo y transferir 
experticias. A nivel externo, era la base para seguir aunando esfuerzos 
en la región. Gracias a la oferta de cooperación Sur-Sur, Ecuador tuvo 
la oportunidad de demostrar sus experiencias en temas sociales y ges-
tión pública (SETECI 2012). En el rol de impulsora del desarrollo, “la 
cooperación Sur-Sur se benefició de estos múltiples cambios, ampliando 
su estructura, su capacidad de gestión y la especialización de un perso-
nal enfocado en las relaciones estratégicas entre socios del Sur” (Viola 
y Páez 2019, 114).

Para Rosero, la política de cooperación se direccionó según los linea-
mientos del PNBV y las prioridades en ciencia y tecnología, talento huma-
no y reconversión productiva. En este período también se avanzó en la 
construcción de una agenda nacional de cooperación con la participación 
de nuevos actores de la sociedad (SETECI 2013) y se puso en marcha el 
primer Catálogo de Oferta de la Cooperación Internacional (2010) como 
un instrumento propio de la cooperación del país. Esta iniciativa no era 
nueva en el ambiente de la cooperación de la subregión, pero sí en Ecua-
dor. Este catálogo sería la muestra más fehaciente de que el país iniciaba 
su rol como oferente. Sin embargo, el impacto de la oferta de cooperación 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

206

Sur-Sur ecuatoriana en la región también fue limitado (entrevista a Arlene 
Tickner, profesora-investigadora de la Universidad del Rosario de Colom-
bia, diciembre de 2021).

En definitiva, para el país la cooperación Sur-Sur se convirtió en el eje 
de la integración, como un mecanismo para alcanzar mayor protagonismo 
internacional y sus objetivos nacionales. Ecuador dio gran importancia 
a la cooperación y le dotó de un mejoramiento institucional, que en ese 
momento era considerado clave para el futuro del desarrollo según do- 
cumentos oficiales. El principal logro en institucionalidad fue haber tenido 
“una secretaría técnica independiente, con recursos para impulsar pro-
ductos y servicios y, apropiarse de un discurso en oferta de cooperación 
Sur-Sur” (entrevista a Rocío Vergara, exdirectora y subsecretaria de coo-
peración internacional y técnica en SETECI, agosto de 2019). Para Rosero 
(2014, 1) la cooperación implicaba “ayudar al vecino” para establecer una 
sociedad; representaba una forma de vida y el camino para alcanzar logros 
conjuntos. Por tanto, la cooperación desde el Sur fue una reivindicación 
política. Se pensaba que estaba al servicio de unas relaciones entre iguales 
que geopolíticamente compartían no solo intereses, sino historia, cultura 
y realidades de pobreza. 

Por desgracia, la decisión política de impulsar la cooperación Sur-Sur 
no fue sostenible durante el período de estudio. Ninguna de las acciones 
descritas fueron lo suficientemente determinantes para que continuara 
con el mismo ritmo los años venideros. La estructura jurídica débil y las 
escuálidas muestras de su implicación en el desarrollo nacional fueron 
una constante en la institucionalidad, lo cual evidencia que se vinculó lo 
técnico con la coyuntura política e ideológica (entrevista a Carolina Costa, 
exservidora dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur 
SETECI, agosto de 2019). 

SETECI, con una estructura muy cercenada, volvió al Ministerio de 
Relaciones Exteriores. Finalmente, mediante decreto 1202 de 13 de octu-
bre 2016 se suprimió SETECI y se reorganizó en el Sistema Ecuatoriano 
de Cooperación Internacional (SECI), cuya rectoría pasó al Ministerio de 
Relaciones Exteriores. Los motivos fueron políticos y técnicos. Como se ha 
indicado, los recursos fueron mermando en 2015 por la caída internacional 
de los precios de las exportaciones, lo que implicó restricciones presupues-
tarias internas. Esto coincidió con una readecuación de la estructura del 
Estado, en la que las instituciones tenían que estar alineadas por sectores. 
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La concepción de la cooperación Sur-Sur volvió al enfoque de escritorio 
geográfico, dejando atrás un modelo de gestión que la concibió como un 
proceso agregador de valor (Viola y Páez 2019). 

Adicionalmente, la salida de la secretaria técnica de SETECI, quien 
era el nexo político-técnico con las autoridades durante la existencia de 
esta entidad, determinó el final de esta fase del auge de la cooperación 
Sur-Sur en Ecuador (entrevistas a Sebastián Yerovi, agosto de 2019, y 
Linley Barragán, noviembre de 2019). La secretaria técnica fue la única  
funcionaria que impulsó políticamente la institucionalización de la coope-
ración internacional. El nivel de compromiso con la cooperación Sur-Sur 
fue contundente en la toma de decisión institucional de Correa. 

Pero no solo esto fue lo que deterioró un trabajo significativo para la 
cooperación internacional del país, sino la desorganización entre la SETECI 
y el Ministerio de Relaciones Exteriores al monitorear la continuidad  
de la gestión técnica de cooperación Sur-Sur. No hubo una transferencia de  
conocimientos ni se creó un repositorio institucional para continuar 
una gestión del conocimiento según lo señalado en los planes de desa-
rrollo nacional. Lo que existió fue una entrega-recepción de información 
incompleta. Exintegrantes del Ministerio de Relaciones Exteriores (2018) 
aseguran que muchos procesos se quedaron en el camino y se perdieron 
datos. La experticia del personal técnico formado durante ese período, 
alrededor de 50 personas, se perdió porque no continuó sus labores, lle-
vándose el conocimiento y la formación recibida. 

El período de gobierno de Correa pudo ser histórico para la política 
exterior y la cooperación Sur-Sur. Sin embargo, dejó una sensación de 
“mucho ruido y pocas nueces”, puesto que pronto se perdió la institucio-
nalidad de la cooperación Sur-Sur y los recursos que la edificaron. 

Ahora se pasa a explicar la política de oferta de cooperación Sur-Sur 
de Ecuador. En concordancia con lo revisado, la política de cooperación 
internacional se nutre de un proceso político, técnico y de diálogo para 
facilitar su aplicación (Malacalza 2019a). Para Ecuador tal política sig-
nificó una “oportunidad para multiplicar los nexos Sur-Sur y cimentar 
la diversificación de sus relaciones exteriores” (SENPLADES 2013, 345). 
Cuando se piensa en política pública, hay una necesidad de “establecer 
lineamientos y objetivos claros sobre un tema para orientar y permitir la 
articulación de acciones entre el Estado y la sociedad” (entrevista a Irma 
Jara, profesora-investigadora IAEN, octubre de 2020). 



La cooperación Sur-Sur en perspectiva comparada

208

La incorporación de la oferta de cooperación Sur-Sur forjó el diseño 
de una política de cooperación internacional en el marco de una Constitu-
ción del buen vivir y los planes de desarrollo. Ante el ambicioso propósito 
de asumir un nuevo rol como cooperante internacional, Ecuador debía 
contar con una política que atendiera el proceso de la cooperación inter-
nacional no reembolsable en doble vía. Así, la cooperación internacional 
recibida y ofrecida tendría que desenvolverse según los nuevos preceptos 
del buen vivir para fortalecer el desarrollo nacional y actuar activamente 
en las relaciones internacionales. 

Varios fueron los condicionantes que intervinieron en la creación 
de tal política. Ayllón los aglutina en dos dimensiones. La primera toma 
en cuenta cuatro ejes: 1) articulación con los principios de las relaciones 
internacionales según la Constitución; 2) monitoreo, control y seguimien-
to de la cooperación en Ecuador; 3) descentralización de la cooperación; 4) 
alineamiento con los acuerdos internacionales sobre eficacia y calidad de 
la cooperación. La segunda dimensión se refiere a la cooperación Sur-Sur 
surgida por las transformaciones políticas, sociales, económicas y cultu-
rales en Latinoamérica. Ecuador era un defensor de este tipo de coope-
ración en el marco de los procesos de integración y de la nueva corriente 
posneoliberal (Ayllón 2014a).

La incorporación de la cooperación Sur-Sur en la política de coopera-
ción internacional fue novedosa para Ecuador (figura 5.2). La horizontali-
dad sugería entender la cooperación como una “sociedad” impulsada desde 
el Sur. Se quería compartir “las mismas historias que unen a los países 
en desarrollo, apropiarse del conocimiento y la experiencia” (entrevista a 
Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica de la Cooperación 
Internacional en SETECI, noviembre de 2019). 
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Ecuador trataba de encadenar toda la estructura política y técnica 
institucional para dar forma a un nuevo Estado que basara su desarrollo 
en el buen vivir. Es así que se intentó proveer las herramientas necesarias 
para su gestión, implementación y evaluación. La oferta de cooperación 
Sur-Sur no fue la excepción, ante todo tomando en cuenta que serviría 
a los propósitos nacionales de una emancipación simbólica. Con la ins-
titucionalidad y los lineamientos de política pública, Ecuador logró ser 
escuchado en las negociaciones con países del Norte o Sur y con organis-
mos internacionales como Naciones Unidas y Unión Europea. Es decir 
que “fue ganando imagen de cooperante”, “la institucionalidad impulsó 
esa nueva realidad” (entrevista a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de 
SETECI y del Ministerio de Talento Humano, agosto de 2019). 

Con participación de los sectores públicos y privados, la SETECI 
diseñó e implementó lineamientos de política pública de cooperación 
internacional no reembolsable en el marco del SECI. Trabajó en cuatro 
ejes: 1) negociación de la cooperación internacional no reembolsable,  
2) articulación estratégica en el territorio, 3) democratización de la infor-
mación, y 4) evaluación y seguimiento (SETECI 2013). Sin embargo, la 
cooperación Sur-Sur aún estaba en “estado embrionario” y se necesitaban 
desarrollar capacidades en SETECI (entrevista a Carolina Costa, exser-
vidora dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur SETECI, 
agosto de 2019). 

Por su parte, en el SECI participaron instituciones que represen-
taban a actores y sectores de interés en la cooperación y el desarrollo 
nacional. Estuvo conformado por entidades de planificación, política 
exterior, gobiernos locales, nivel ejecutivo y la propia institución de 
cooperación. La apuesta del Sistema fue garantizar eficiencia y transpa-
rencia en la administración de los fondos (SENPLADES 2010c). Desde la 
SECI se emitían las directrices para la política pública de cooperación 
internacional no reembolsable de Ecuador:

1.	 Construir una nueva arquitectura del sistema de gobernanza de la 
cooperación internacional, con reconocimiento del aporte del Sur.

2.	 Priorizar la cooperación Sur-Sur enfatizando en la integración 
latinoamericana y caribeña.

3.	 Delimitar sectores de intervención de la cooperación interna-
cional.



Institucionalidad de la cooperación Sur-Sur

211

4.	 Apoyar la matriz productiva y energética del país.
5.	 Fortalecer la cooperación al comercio consolidando capacidades 

nacionales.
6.	 Implementar la gobernanza territorial de la cooperación.
7.	 Promover una cooperación libre de condicionalidades (SETECI 

2013).

Gracias a esta estructura las acciones de cooperación, que fueron las 
más visibles hasta 2009, pasaron a colaborar en proyectos más sólidos  
y sostenibles, lo que implicó mayor compromiso. Se pensó en una nueva 
forma de llevar la cooperación en la que el Estado asumiría la contraparte 
y monitorearía la ejecución (Srouji 2011). Durante este período la par- 
ticipación de Ecuador como oferente fue en aumento por su participación 
en los bloques de integración y ante la necesidad del país de posicionarse 
internacionalmente. 

Para SETECI (2011, 65), la cooperación Sur-Sur tenía un enfoque 
claro de “reivindicación política ante inequidades estructurales del orden 
internacional”. SENPLADES consideraba que posicionar a la coopera-
ción Sur-Sur era central en la política de cooperación internacional.  
En un principio, esta herramienta no se pensó para atender al desarrollo 
nacional como único propósito, sino para transmitir experiencias y cono-
cimientos entre Estados, y así dar la oportunidad a los más pequeños de 
salir a la palestra cooperante y demostrar sus capacidades (entrevista 
a Sebastián Yerovi, exservidor técnico de SETECI y del Ministerio de 
Talento Humano, agosto de 2019). Es decir, se buscó que Ecuador actuara 
no solo siendo receptor, sino también traspasando sus experticias como 
una práctica más vinculante entre actores. Así se mantendría una con-
fraternidad cooperante a pesar de la heterogeneidad de países en el conti- 
nente. Se apoyaría en la solución de temas puntuales en esos países y, en 
especial, se daría la oportunidad de ir ganando reconocimiento entre sus 
vecinos y en la región.

A pesar de que Ecuador propuso cambios para recibir cooperación 
de los donantes tradicionales y reducir la ayuda oficial, en el Ministerio de 
Relaciones Exteriores se mantenía un distanciamiento con respecto al 
nuevo rol de cooperación. Esta rama del Ejecutivo no dio su total respaldo 
a una cooperación Sur-Sur que pudo haber tenido mucho potencial para 
el desarrollo en ese momento. “Ecuador fundamenta[ba] su política de 
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cooperación en la responsabilidad mutua de los actores del Norte y del Sur 
frente al reto del desarrollo” (Srouji 2011, 1). En este sentido, la definición 
y alcance del Ministerio de Relaciones Exteriores fue

entender a la cooperación Sur-Sur no como una forma de reemplazar a 
la cooperación tradicional, sino como una forma horizontal y sobera-
na de cooperación, que más allá de fortalecer capacidades y encontrar 
soluciones comunes a problemas similares de desarrollo, permite el 
fortalecimiento de la integración regional y construir plataformas de 
consenso para posicionar los intereses de los países del Sur en la arena 
internacional. (Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador s. f., 6)

En atención a que la política de cooperación internacional estaba 
alineada al PNBV, es preciso recordar que la hoja de ruta se enfocó en 
complementar acciones encaminadas a elevar la calidad de vida y dis-
minuir la pobreza con la distribución más equitativa de los recursos. 
También estuvo orientada a proveer a la ciudadanía con las herramientas 
del conocimiento para generar sus propias capacidades, lo que condu-
ciría a la transformación de la matriz productiva. En este sentido, la 
política con enfoque de derechos enfatizaría en la generación y gestión 
de capacidades nacionales para producir conocimiento y talento huma-
no (SENPLADES 2009, 360). Esta retórica se encuentra plasmada en los 
documentos rectores de la cooperación internacional y fue la base para la 
institucionalidad (entrevista a Irma Jara, profesora-investigadora IAEN, 
octubre de 2020). 

La política de cooperación no reembolsable ecuatoriana, sostenida 
en el principio de complementariedad, estuvo orientada hacia dos pro-
pósitos. El primero fue crear capacidades internas con el fin de impulsar 
el cambio en la matriz productiva y de servicios mediante el intercam-
bio de experiencias institucionales y talento humano, asistencia técnica, 
transferencia de conocimientos en ciencia, tecnología e innovación y 
becas (Patiño 2013). La academia, el conocimiento, la ciencia y la tecno-
logía, el talento humano y lo productivo se declararon temas prioritarios.  
Los sectores no prioritarios también fueron direccionados con el buen 
vivir. El segundo propósito fue expresar la soberanía de Ecuador mediante 
la apropiación de la cooperación Sur-Sur en el marco de la integración 
regional (SENPLADES 2012).
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La creación de la política de cooperación internacional, según Fredy 
Rivera, pasó por tres instancias. La primera fue impulsar una estructura 
orgánica legal, una necesidad inminente porque hasta ese momento se 
dejaba que ministerios e instituciones establecer relaciones de cooperación 
internacional sin ningún control. Además, la cooperación era de una vía: 
solo se recibía. La segunda instancia fue articular la política internacional 
al plan nacional para responder a las necesidades institucionales y sectoria-
les. Por último, fue necesario realizar un balance de la cooperación hasta 
ese momento y decidir “lineamientos estratégicos para organizar toda la 
cooperación dispersa y sin una directriz desde el Estado”. Se buscaba armo-
nizar la cooperación internacional no reembolsable al desarrollo local con 
un mensaje claro de hacia dónde iría Ecuador (entrevista a Fredy Rivera, 
profesor-investigador FLACSO Sede Ecuador; delegado de Presidencia al 
directorio CODCI 2008-2011; y, exsubsecretario 2008-2010, junio de 2020). 

En la política de cooperación no reembolsable las metas planteadas 
correspondieron a las prioridades nacionales para diversificar la matriz 
productiva, en relación con ciencia, tecnología y capacidades del talento 
humano. En este sentido, se pretendió que la cooperación internacional 
aportara nuevo conocimiento (inversión del conocimiento interno) y 
desarrollara capacidades individuales e institucionales, técnicas y de 
talento humano. Así sería más fácil incursionar internacionalmente con 
la misma herramienta de la política exterior. Desde una gestión soberana, la 
política de cooperación internacional potenció una cooperación Sur-Sur 
proyectando el papel de oferente de conocimientos, experiencias, asesorías 
e intercambios (Ayllón y Dolcetti 2014; Ayllón 2014b, 2014c). Lo hizo 
mediante las Comisiones Mixtas, como mecanismos de concertación, 
para presentarse como oferente ante los países de la región (SETECI 2011; 
entrevista a Linley Barragán, exdirectora de Inserción Estratégica de la 
Cooperación Internacional en SETECI, noviembre de 2019). 

Se debe señalar que la política de cooperación internacional de Ecua-
dor se incluyó en el catálogo de políticas públicas sectoriales de la Agenda 
de Seguridad en el período 2014-2017. Para Rivera, allí se evidenciaban dos 
objetivos. Por un lado, alinear la cooperación con las prioridades nacio-
nales y, por otro, mostrar las potencialidades del país en la región y el 
mundo para proyectar una imagen soberana (entrevista a Fredy Rivera, 
profesor-investigador FLACSO sede Ecuador; delegado de Presidencia al 
directorio CODCI 2008-2011; y exsubsecretario 2008-2010, junio de 2020). 
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La política pública de cooperación internacional presentaba cuatro 
estrategias con sus respectivos lineamientos. La primera señalaba el pro-
pósito de complementariedad de la cooperación internacional. La segunda 
se refería específicamente a “fortalecer la cooperación Sur-Sur con los 
países pertenecientes a espacios regionales, especialmente de UNASUR, 
ALBA y CELAC” (SETECI 2015a, 87-89). La tercera estrategia hablaba 
de la oferta de cooperación y de talento humano en América Latina, el 
Caribe y otros. La última se refería al fortalecimiento institucional de la 
cooperación y el vínculo con los gobiernos subnacionales (SETECI 2015a). 
Las cuatro estrategias dan cuenta de la importancia que se asignaba a la 
oferta de cooperación Sur-Sur en el marco de la política de cooperación 
alineada a grandes políticas sectoriales. “La importancia de la oferta de 
cooperación Sur-Sur fue muy clara. El problema fue cómo sostener el 
discurso político en acciones concretas” (entrevista a Carolina Costa, 
exservidora de dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur 
SETECI, agosto de 2019). 

Como corolario de la gestión en cooperación hay significativas lec-
ciones. Es evidente que durante el gobierno de Rafael Correa se dio un 
fuerte impulso a la cooperación internacional técnica y se trató de crear 
una política de cooperación. Sin embargo, más tarde, al finalizar el período 
de estudio, en 2015, se observa que no se terminó de establecer una direc-
triz clara de la política pública (entrevista a Carolina Costa, exservidora 
dirección Cooperación Horizontal, cooperación Sur-Sur SETECI, agosto 
de 2019). Este año coincidió con el inicio del debilitamiento económico del 
gobierno. Para entonces, las señales de reconocimiento de una cooperación 
Sur-Sur importante para el desarrollo interno recién empezaban, sin que 
madurara su ejecución. 

Errores políticos llevaron a desequilibrios debido a las injerencias 
y una demagogia contrarias al sentido tecnocrático de la propuesta ini-
cial; es decir que “el diseño técnico fue opacado por la imagen política 
demagógica” (entrevista a Fredy Rivera, profesor-investigador FLACSO 
sede Ecuador; delegado de Presidencia al directorio CODCI 2008-2011 y 
exsubsecretario 2008-2010, junio de 2020). Aunque esta política fue traba-
jada técnicamente, obviamente sirvió a los intereses del gobierno de este 
período y faltó incorporar elementos más trascendentales como reconocer 
verdaderamente su importancia. Dicho de otra manera, la oferta de coo-
peración Sur-Sur fue muy débil, tomando en cuenta que su concepción 
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requería de mayor esfuerzo y contar con un presupuesto para su gestión. 
De igual forma, la política exterior no apoyó decididamente a la coope-
ración Sur-Sur para que esta trascendiera a futuros cambios de gobierno. 

Si se examinan el diseño y la publicación de la política pública de coo-
peración Sur-Sur, se percibe que fue creada y direccionada por la SETECI 
para ser implementada por esta misma entidad. Pero hay que recordar 
que no toda la cooperación estuvo integrada en el manejo de SETECI.  
La cooperación reembolsable y multilateral estuvo a cargo del Ministerio 
de Relaciones Exteriores. Incluso parte de la cooperación bilateral, con- 
siderada Sur-Sur, también estuvo en el radar del Ministerio, por ejemplo,  
lo llevado a cabo con Venezuela y Cuba (entrevistas a Carolina Costa, agosto 
2019, y Linley Barragán, noviembre 2019). Esto devela que se trató de una 
estrategia política. 

Se deduce que esta incipiente política sirvió para la cooperación no 
reembolsable, para la retórica del impulso de la cooperación Sur-Sur téc-
nica en alianza con el PNBV y la transformación de la matriz productiva. 
“Hubo dos tipos de tratamientos de la cooperación internacional”; por un 
lado, para las “relaciones más estratégicas geopolíticas y económicas”, y, 
por otro lado, para las “relaciones más técnicas en temas de desarrollo” 
(entrevista a Fredy Rivera, profesor-investigador de la FLACSO Sede 
Ecuador; delegado de Presidencia al directorio CODCI 2008-2011 y exsub-
secretario 2008-2010, junio de 2020). Por lo tanto, hubo fraccionamien-
tos en el manejo integral de la cooperación. Estuvo dividida y tuvo trato 
diferenciado. Esta política debió reunir a los actores públicos como Pre-
sidencia, Ministerio de Relaciones Exteriores y SETECI y enmarcarse en 
una sola visión. No obstante, en la política no se estipuló cuál cooperación 
estaría a cargo de una u otra institución. Es decir, continuó existiendo una 
diferenciación en el trato de la cooperación Norte-Sur y Sur-Sur.

En cuanto a las cuatro condiciones de una política pública de coope-
ración, mencionadas anteriormente, una de ellas nunca fue contundente y 
no le permitió seguir en el tiempo: el fondo efectivo que debió destinarse 
del presupuesto del Estado al ser una política instaurada por el gobierno 
(entrevista a Saskya Lugo, excoordinadora técnica de SETECI, diciem-
bre de 2019). María Cristina Fuentes señala que se llegó a construir un 
proyecto de “gasto de inversión” para la implementación de la agenda 
de cooperación Sur-Sur, 2013-2016. Se justificó en tres aseveraciones: 
1) Ecuador había fortalecido sus procesos técnicos, administrativos y 
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financieros; 2) las instituciones del Ejecutivo contaban con capacidades 
de gestión de cooperación Sur-Sur y; 3) tales instituciones habían apro-
vechado estratégicamente la cooperación Sur-Sur (entrevista a María 
Cristina Fuentes, exdirectora Cooperación Sur-Sur SETECI y servidora en 
Cancillería ecuatoriana, enero de 2020). Ese debería haber sido un primer 
paso fundamental para implementar la agenda de cooperación Sur-Sur.

Adicionalmente, aunque el gobierno de Correa propuso un intenso 
programa social para desarrollar y mejorar la calidad de vida de la pobla-
ción (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016), la política de cooperación no tuvo 
la suficiente fuerza para plantearse, imponerse y mantenerse en el tiempo 
como una política transversal y dinámica en todos los planes oficiales. 
Sin embargo, sí existió el deseo de construir una política de cooperación 
y se construyeron las bases iniciales. 

No obstante, según se observa en los discursos del canciller, la política 
exterior de este período no fortaleció esta herramienta (entrevista a Raúl 
Salgado, experto en temas de política exterior y profesor-investigador de 
la FLACSO Sede Ecuador, julio de 2021) y no se logró mantener una agenda 
vigorosa y ambiciosa que perdurara en el tiempo con sendos programas y 
proyectos que se mantuvieran vigentes. La voluntad política presidencial 
fue decayendo con el tiempo. Los gestores nacionales y la propia política 
exterior no llegaron a apropiarse de la importancia de la cooperación 
Sur-Sur. A ello se suma el debilitamiento del presupuesto nacional por la 
caída de precios en las exportaciones y las desgastadas decisiones políticas 
a partir del 2015. Mientras se preparaban herramientas para fortalecer la 
oferta de cooperación Sur-Sur como lineamientos de política, agenda y 
catálogo de ofertas —productos que tomaron su tiempo—, el interés polí-
tico interno y externo en esta materia se desvanecía (entrevistas a Carolina 
Costa, agosto de 2019, y Saskya Lugo, diciembre de 2019).

Asimismo, en esta parte se explica el surgimiento de la agenda de 
cooperación Sur-Sur de Ecuador. La Agenda Nacional de Cooperación 
Internacional surgió con el fin de apoyar el desarrollo interno con la 
generación de capacidades, responder a los desafíos de los ODM-ODS 
y convertir al país en un oferente de cooperación Sur-Sur (entrevistas a 
Paola Mera, octubre 2019, y Saskya Lugo, diciembre 2019). Como parte 
del fortalecimiento institucional, SETECI contrató una consultoría para 
su implementación, con 60 meses de ejecución y un monto de más de un 
millón de dólares (SETECI 2015a). 
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La Agenda 2015 —primera en el país— planteó las líneas de trabajo 
hasta 2017 para que se distinguiera a Ecuador como un socio estratégico en 
el marco de la cooperación Sur-Sur. Constaba de dos capítulos. El primero 
de ellos se refería a la política de cooperación internacional no reembolsa-
ble y el segundo estaba destinado para la cooperación Sur-Sur en contraste 
con sus estrategias, lineamientos y criterios (SETECI 2015a). La persona 
responsable de elaborar la agenda en SETECI señala que a la cooperación 
Sur-Sur no era tratada como no reembolsable, sino como “cooperación téc- 
nica” para atender asuntos de desarrollo de capacidades con acciones de 
ciencia, tecnología, innovación, salud, fortalecimiento institucional, segu-
ridad en gestión de riesgos y desastres, entre otros (entrevista a Paola Mera, 
e directora Políticas en Ministerio de Relaciones Exteriores; exasesora 
y exdirectora SETECI, octubre de 2019). 

En este documento se propuso una cooperación Sur-Sur de carácter 
técnico más que político. El impulso al cambio de la matriz productiva era 
uno de sus objetivos. Para SETECI esto significaba generar experiencias y 
conocimientos científico-tecnológicos que permitiera la autosuficiencia, 
sin dependencias de insumos o expertos externos. Para lograrlo la coo-
peración Sur-Sur sería una aliada estratégica (SELA 2014b).

La Agenda (como documento) identificó las líneas sectoriales en 
cooperación que se venían ejecutando hasta ese momento. Es decir, se 
continuó con los proyectos y programas ya establecidos; en adelante, la 
SETECI trató de redireccionar la cooperación incursionando en los objetivos 
planteados en el PNBV. Se mantuvo la relación con la cooperación tra- 
dicional, pero también hubo un deseo de impulsar la cooperación Sur-Sur. 
Es así que, aunque su rol fue complementario a la cooperación tradi-
cional, fue considerada como una poderosa herramienta de política 
exterior que permitía que Ecuador mostrara capacidades endógenas. 
Sin embargo, la cooperación tradicional continuaba siendo la modalidad 
principal (Rosero 2012).

En la Agenda se aprecia que el país asumió los principios señalados 
en la Declaración de París (2005) y los aplicó en todos sus programas de 
cooperación internacional Sur-Sur de manera interdependiente. La res-
ponsabilidad mutua como corresponsabilidad se alineaba con el mani-
fiesto de soberanía por cuanto, sin caer en la intromisión en el manejo de un 
país, hubo el compromiso de gestionar la cooperación. Esta se puso de 
manifiesto cuando se la reconoció en los planes, así como en el principio 
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de alineación, que respondía a los requerimientos del desarrollo. La res-
ponsabilidad y gestión se manifestaron en la necesidad de una rendición 
de cuentas, tanto de las autoridades como de los socios cooperantes para 
transparentar y democratizar la información (SETECI 2015a).

La segunda parte de la Agenda enfatizó en el doble rol de Ecuador 
como socio oferente y receptor de cooperación Sur-Sur. La apropiación fue 
fundamental para que la cooperación se diera responsablemente de acuer-
do con las necesidades y potencialidades de cada socio. Este marco sirvió 
para definir una cooperación Sur-Sur para el buen vivir. Para Rosero, se 
trataba de “comprometernos desde nuestras capacidades y potencialida-
des, rescatando nuestros saberes ancestrales, valorando las experiencias 
exitosas […] cuando cooperamos, nos corresponsabilizamos de nuestra 
situación actual, de nuestros desafíos como comunidad y sociedad, para 
proyectarnos a una situación futura” (SETECI 2015a, 25). 

Lo manifestado en la Agenda de Cooperación da cuentas de que Ecua-
dor quería pasar de un rol pasivo en cooperación regional a uno activo 
como oferente, y deseaba crear nuevos vínculos mediante la integración 
regional. El ministro Patiño (2013) reconoció que Ecuador estaba decidido 
a llevar adelante una amplia agenda de cooperación Sur-Sur. Argumentaba 
que se contaba con interesantes experiencias en políticas sociales que el 
país podía compartir para que las poblaciones disfrutaran de mejores 
condiciones de vida, argumentaba.

Como ejes transversales, contemplados en la Agenda para la Política 
de Cooperación, estaban: sustentabilidad ambiental, género, intercultu-
ralidad, desarrollo equitativo territorial, respeto a los derechos humanos 
y fortalecimiento de las capacidades de los ecuatorianos (SETECI 2015b). 
Sin embargo, la tendencia en el plano de la negociación fue que la “coo-
peración Sur-Sur siguiera la misma lógica de proyectos con el esquema 
dominante de la cooperación tradicional” (entrevista a Saskya Lugo, 
excoordinadora técnica de SETECI, diciembre de 2019).

La Agenda de Cooperación Internacional no Reembolsable presentó 
las directrices de la política de cooperación del buen vivir en 2015 (figu-
ra 5.3). La gestión integral permitiría que Ecuador demostrara su soberanía 
y mejorase su imagen en el ámbito internacional. Este ejercicio fue una 
“aproximación inédita y valiosa en el escenario político e intelectual inter-
nacional”, en el que la cooperación Sur-Sur fue una pieza fundamental en 
el entramaje político y técnico (Dolcetti-Marcolini y Ayllón 2016, 137).
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La Agenda también mencionaba como un producto el Catálogo de 
Asistencia Técnica Ecuatoriana para la cooperación Sur-Sur, publicado 
en 2010 y 2013. Este instrumento fue la principal muestra para un acer- 
camiento en firme con los países amigos en el contexto de la unión del 
Sur. La Agenda fue un ejemplo a seguir en foros como UNASUR y CELAC 
en un afán de replicarlo a nivel regional (SETECI 2015b). 

Se debe señalar que para analizar este instrumento hay escasas evi-
dencias de lo actuado en cooperación Sur-Sur y, sobre todo, en la aplica-
ción de la política y la agenda. La de 2015 coincide con el período en el 
que comenzaron a estancarse los cambios favorables para la institucio-
nalidad de la cooperación Sur-Sur. No obstante, se encontró un estudio 
de Ayllón que muestra como insumo la segunda parte de la agenda de 
cooperación Sur-Sur y, mediante un mapeo en varios países, destaca las 
potencialidades de Ecuador para encontrar socios y fortalecer la matriz pro-
ductiva (Ayllón 2015b). 

La implementación de la agenda dependía no solo de la voluntad 
política, sino también de la asignación de recursos. La voluntad política 
de Correa, la articulación con las políticas públicas y los logros alcanzados 
en materia de cooperación Sur-Sur fueron importantes y hubieran mar-
cado un hito histórico para su empoderamiento y su permanencia. En el 
período 2007-2012, la cooperación internacional no reembolsable, según 
SETECI, alcanzó USD 1992 millones de dólares, equivalentes al 0,7 % del 
PIB y el 2,6 % del Presupuesto General del Estado (SELA 2014b).
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Conclusiones: aprendizajes sobre  
la cooperación Sur-Sur en Ecuador  
y Colombia

Al analizar los factores que configuraron las políticas de Colombia y 
Ecuador como socios oferentes de la cooperación Sur-Sur (2008-2015), se 
buscó entender por qué ambas naciones, que mostraron intensas prácticas 
de oferta, utilizaron diferentes estrategias, manifestadas en sus discursos, 
visiones y formas de concebir su propio desarrollo y a esta herramienta, ya 
que sus realidades nacionales, aunque similares en algunos aspectos, dife-
rían en sus necesidades e intereses. Ambos países desarrollaron políticas 
con variados matices como oferentes de dicha cooperación, influenciados 
de manera distinta por diversos factores domésticos y externos. Durante 
el análisis se encontraron diferencias y similitudes que sirvieron de insu-
mo para explicar la configuración de la política de oferta de cooperación 
Sur-Sur en ambos países en función de cuatro tipos de factores políticos-
técnicos y un quinto factor transversal que inf luyó en los anteriores. 

Identificar los factores imbricando los hallazgos comparativos entre 
los casos permitió entender su incidencia en las políticas de Colombia 
y Ecuador como socios oferentes de cooperación Sur-Sur entre 2008 y 
2015. Esta obra se enfocó en cuatro factores principales: posicionamiento 
internacional, liderazgo político, modelo de desarrollo e institucionalidad 
de la cooperación Sur-Sur, enmarcados en un contexto regional, que se con- 
sideró un factor adicional. Se desagregó cada uno de ellos en distintos 
componentes para el análisis y la explicación. 

Para el estudio que se presenta en este libro se utilizó la teoría del 
liberalismo. La perspectiva del neoliberalismo institucional y del nue-
vo liberalismo de Moravcsik sirvieron de paraguas teórico porque se 
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ocupan del rol de las instituciones nacionales e internacionales en el 
proceso de la cooperación entre Estados, reconocen la interdependencia 
entre ellos, las relaciones entre Estado y sociedad, y la participación de 
otros actores. También se aplicaron herramientas del constructivismo 
como complemento. En este marco, el análisis de política exterior fue 
fundamental para estudiar la cooperación Sur-Sur como herramien-
ta de política exterior y los factores que incidieron en las políticas de 
ambos Estados. Específicamente, permitió explicar la política de la oferta 
de cooperación Sur-Sur asumida por ambos países, en un contexto glo-
balizado, periférico e interdependiente, con un sistema internacional en 
transición y en el que participaban nuevos actores. El nivel de estudio 
fue el Estado como actor del sistema.

De acuerdo con la metodología científica sugerida por Moravcsik, 
se examinaron los factores que explican cómo se fueron configurando 
las políticas de oferta de la cooperación Sur-Sur en Colombia y Ecuador. 
En este punto se vinculó al neoliberalismo institucional para desarro-
llar explicaciones multicausales, incluyendo acontecimientos externos 
e internos, y cómo cada factor incidió en la política pública de oferta de 
cooperación Sur-Sur de Colombia y Ecuador.

El avance epistemológico que propone la teoría liberal de Moravcsik 
coadyuvó a entender las preferencias sociales y políticas de Colombia y 
Ecuador. Las ideas sociales, los intereses colectivos y las instituciones de 
ambos países definieron las preferencias y los intereses nacionales, lo que 
explica las decisiones y acciones que tomaron en el plano internacional.  
Es decir, las variaciones en los factores entre un país y otro y del quin-
to factor transversal son útiles para explicar las diversificaciones en las 
políticas de oferta de cooperación Sur-Sur y los intereses perseguidos por 
Colombia y Ecuador en el ámbito interno y externo. 

La visión científica de la propuesta de Moravcsik abarca explicación 
teórica, metodológica y examinación casual sobre el problema en el que 
intervienen factores y un contexto que afecta al Estado y al sistema.  
Sin embargo, al desagregar los factores estudiados se encontró una 
limitación pues no se había profundizado en los rasgos que recaen, por 
ejemplo, en lo ideológico, en las creencias o en las ideas. Aunque la teoría 
de Moravcsik contempla la interacción entre condicionantes domésti-
cos y externos, los entiende únicamente como parte de las preferencias 
e intereses, sin ahondar en sus significados intersubjetivos. Así no 
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consideran aspectos como la ideología en el contexto regional que incidió 
en el período de estudio o el liderazgo, que requería analizar el perfil 
de cada presidente, los mensajes de sus discursos, su visión del mundo 
y sus percepciones, elementos que demandaron el aporte del construc-
tivismo. Este permitió tomar en cuenta la interacción entre agencia y 
estructura. Atendió a significados en las percepciones y motivaciones 
de los actores. Mientras la teoría de Moravcsik posibilitó estudiar qué 
consecuencias tienen las acciones de los agentes que se observan en las 
preferencias de los Estados para moldear su comportamiento internacio-
nal, el constructivismo ayudó a comprender la inf luencia de la identidad 
en las acciones de los agentes; es decir, cómo se perciben. 

Dicho lo anterior, los factores expuestos abarcan facetas que se alejan 
del liberalismo, más aún si su aplicación recae en dos Estados periféricos del  
sur global. Se identificó entonces la necesidad de ampliar el encuadre 
metodológico según los alcances y en atención con su marco ontológico. 
El enfoque teórico tradicional se refiere a países con mayores capacidades, 
sin detenerse a reflexionar sobre los intereses y preferencias de Estados en 
desarrollo con constantes cambios ideológicos, políticos y administrativos. 

La nueva vertiente del liberalismo introducida por Moravcsik 
representa un gran avance para entender las políticas de cooperación 
internacional. Sin embargo, en el plano epistemológico, esta teoría tiene  
limitaciones al explicar las cuestiones del gobierno central sin llegar  
a desglosar sus particularidades ni tampoco las ideologías políticas 
detrás de ellas en Estados en desarrollo. Además, el gobierno, como 
representante de los subconjuntos de la sociedad nacional, crea sus pre-
ferencias sociales (capacidades); las instituciones nacionales se reducen 
a cumplir un rol de moduladores de esas preferencias que explican las 
decisiones en el plano internacional, donde los Estados en desarrollo no 
tienen el mismo peso de poder en el sistema. Es decir que Moravcsik con 
su teoría no se inmiscuye en las preferencias particulares de los Estados 
porque piensa que son inherentes. Tampoco estima sus condiciones polí-
ticas e ideológicas. Por ello, fue importante ampliar el marco teórico, 
analítico y epistemológico. 

Gracias al neoliberalismo institucional el análisis se centró en la inter-
dependencia de los dos Estados (Keohane y Nye [1977] 2012) en el ámbito 
regional. También nos permitió entender la importancia de la acción del 
Estado en la cooperación. La interdependencia comenzó en lo doméstico 
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por la interconexión de los cuatro factores político-técnicos con el quinto 
factor transversal. Se encontró esta interconexión al examinar los factores 
internos en la institucionalidad y el modelo de desarrollo, en las motiva-
ciones de los Estados en búsqueda del posicionamiento internacional, en el 
liderazgo político y en el contexto regional. La interdependencia de los cinco 
factores —en combinación con las preferencias e intereses de Colombia y 
Ecuador— nos permitió vislumbrar convergencias y divergencias, pero, 
sobre todo, entender las variaciones institucionales externas que repercu-
tían en dichos factores y en la política. Esto porque, según los postulados 
del neoliberalismo institucional, las acciones del Estado pueden depender de 
acuerdos institucionales; de allí la capacidad que tienen para interactuar 
mediante políticas, acuerdos o instituciones. 

Esta perspectiva teórica nos sirvió para analizar el factor de la insti-
tucionalidad y entender tanto el rol de las normas como el reforzamiento 
de la institución para conducir la cooperación internacional y la política 
pública. No obstante, el neoliberalismo institucional también fue un limi-
tante para entender las estructuras del Estado y los cambios basados en 
ideologías, y no en las preferencias del mercado, así como para interpretar 
las variaciones de gobernabilidad en Estados en desarrollo. De ahí que la 
tendencia de los postulados liberales centrados en la relación Estado-
sociedad dio cabida a examinar la política exterior. 

La agenda de la oferta de cooperación Sur-Sur se revela como una 
herramienta para la política exterior que pone de manifiesto la interde-
pendencia entre los cuatro factores (más el contexto regional) a la hora 
de configurar la política de tal oferta en cada Estado.  

El uso del poder blando que permeó los factores en ambos países 
muestra la importancia de la cuestión política en el manejo de la oferta de 
cooperación Sur-Sur. Justamente en este libro se propuso entenderla en su 
modalidad técnico-científica desde un enfoque político. Mientras se hacía, 
surgió la transversalidad del poder blando en las acciones cooperativas de 
ambos países. El término socio oferente implica la condicionalidad que 
está detrás de los intereses de cada país. Es allí donde aparece el poder 
blando, que trasciende la solidaridad, la incondicionalidad, el beneficio 
mutuo y más.

Los estudios sobre la cooperación Sur-Sur realizados desde el sur glo-
bal son importantes para quienes hacen las políticas públicas en la toma 
de decisiones y para la academia. En este ámbito, este libro contribuye a 
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conocer los factores que inciden en las políticas de cooperación Sur-Sur 
de los Estados al explicar por qué Colombia y Ecuador actuaron de forma 
diferente en la materia en un espacio y en un período propicios por el f lo-
recimiento de la cooperación a nivel regional. Gracias al estudio de varia-
bles internas y externas, y a la comparación para entender la influencia de 
cada factor en la política de cada Estado, los casos presentaron matices, 
convergencias y divergencias. Así este libro centrado en dos países de la 
región andina, relativamente poco estudiada, aporta a la literatura aca-
démica desde el Sur, al campo de los estudios internacionales, y, particu-
larmente, a los estudios sobre cooperación internacional. 

Los factores políticos que intervienen en una política pública cuentan 
con atributos internos que son interdependientes, continuos y se trans-
forman. El estudio de los factores ya mencionados evidenció el encade-
namiento que hay entre ellos. No se puede hablar de un posicionamiento 
internacional sin desprenderse del contexto regional y del ejercicio del 
liderazgo. De igual forma, la visión del mundo de un gobierno se relacio-
na con el modelo de desarrollo. Asimismo, la institucionalidad responde 
a políticas intermésticas y todos estos factores, en conjunto, son clave 
para alcanzar un reconocimiento internacional. Es necesario tomar en 
cuenta esta intersección para comprender de qué manera tales factores se 
configuraron e incidieron en la política de oferta de cooperación Sur-Sur 
de Colombia y Ecuador. 

Los cuatro factores principales analizados empíricamente no se 
pueden encasillar en una sola fuente, sea doméstica o internacional. 
En la política de cooperación, como herramienta de política exterior, 
conf luyen variables domésticas y sistémicas que no son excluyentes. 
Además, las políticas intermésticas intervienen en conjunto y cumplen 
su rol de vinculantes. Las preferencias e intereses de los Estados toman en 
cuenta estas dos fuentes; por ello existe la interdependencia en la actua-
ción internacional.

También se evidenció que estos factores se componen de subfactores 
o categorías de análisis que los dimensionan. En la práctica, cada factor 
se puede estudiar ampliamente involucrando más elementos y profundi-
zándose en casos de estudios específicos. Pero la idea fue examinar los 
cuatro factores principales con sus subfactores en un contexto regional 
y servirnos de ellos para explicar cómo se configura la política de cada 
Estado en cuanto socio oferente de cooperación Sur-Sur. Varios asuntos 
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convergen en la creación de una política pública, pero también hay factores 
que inciden en ella y respaldan las preferencias e intereses del Estado.

En el período de estudio (2008-2015) se intensificó el relacionamiento 
y la oferta de cooperación Sur-Sur como un camino para acelerar el pro-
ceso de integración y como un agente promotor del desarrollo. Colombia, 
virtual potencia económica intermedia o secundaria regional, proyectó su  
política de cooperación según sus preferencias e intereses; transfirió 
experiencias de desarrollo y gestionó complementariamente la coopera-
ción internacional, tanto la ayuda oficial como la cooperación Sur-Sur. 
Por su parte, Ecuador enrumbó la cooperación internacional y la alineó 
con el desarrollo; la política de oferta de cooperación Sur-Sur se deli- 
neó acorde con el mandato constitucional del buen vivir, además de 
permitir que el país se acercara a sus pares en el marco de la integración 
regional y transfiriera las capacidades desarrolladas. 

La cooperación Sur-Sur se convirtió en una herramienta de política 
exterior de mucha importancia para desarrollar las capacidades internas 
de Colombia y Ecuador, aunque requirió de apoyo político, jurídico y 
económico. A partir del análisis, se desprenden varios aportes al campo 
de los estudios internacionales y la cooperación internacional:

1.	 Se puede estudiar la cooperación Sur-Sur en diferentes dimensio-
nes: política, económica, comercial, cultural, social, de género, 
medioambiental, científico-tecnológica y más. También se puede 
tomar en cuenta a una diversidad de actores: organismos interna-
cionales, Estados, gobiernos subnacionales, grupos sociales, sec-
tor privado, academia y ONG. Es posible caracterizar la oferta o 
demanda en países pequeños, medianos o grandes, tipificándolos 
por su ideología o modelo de desarrollo. Cualquiera sea el enfoque, 
es probable que la cooperación Sur-Sur se torne más importante 
y se reinvente conforme lo propone el PNUD (2024). 

2.	 Existen muchos estudios acerca de la cooperación Sur-Sur, pero 
estos examinan principalmente a países emergentes o aquellos que 
destinan grandes rubros a esta cooperación. En la región, los con-
trastes por la heterogeneidad se manifestaron en dos tendencias 
político-ideológicas, cuyos protagonistas fueron países emergen-
tes, cuasiemergentes y pequeños. La apuesta en este análisis fue 
realizar una investigación innovadora acerca de las políticas de 
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cooperación Sur-Sur de dos actores en desarrollo del sur global,  
en dos escenarios y con intereses políticos e ideologías distintos, en  
un mismo contexto regional. Es posible que el tema ideológico 
no siempre sea determinante, pero en situaciones en las que la 
cooperación Sur-Sur no está institucionalizada, puede inf luir 
de gran manera. Los dos países reestructuraron la cooperación 
internacional, específicamente la Sur-Sur, desde los años 2007 y 
2008 hasta 2015 —este marco temporal se escogió en función de 
hechos históricos acontecidos en la región y en el mundo que in- 
directamente incidieron en la forma de concebir la oferta de 
cooperación Sur-Sur—. Esto nos invita a seguir indagando sus 
alcances, cuándo y hasta dónde intervino y su impacto. Contextos 
como los de la región andina en el período de estudio brindaron 
grandes insumos para el análisis. 

3.	 Concluyo que los intereses políticos guían las políticas de coope-
ración internacional. Aunque la solidaridad o el beneficio mutuo 
pueden estar presentes, las preferencias y los intereses políticos 
intervienen en la toma de decisiones. Ello no impide que la coo-
peración Sur-Sur pueda considerarse técnico-científica para el 
desarrollo, pero frecuentemente tiene un propósito político detrás. 
Esto tampoco significa que se asemeje a la tradicional porque sus 
principios la diferencian de esa modalidad.

4.	 La obra permitió entender de qué manera ciertos factores inci-
dieron en la política de oferta de cooperación Sur-Sur de los dos 
países. Colombia encontró en sus problemas de seguridad y en el 
proceso de paz una oportunidad para desarrollarse, salir al mun-
do y buscar contacto con el Norte. Ecuador, poseedor de recur-
sos económicos y capacidades de desarrollo limitadas, intentó 
fomentar un desarrollo social interno con un Estado moderno y 
una propuesta de transformación de la matriz productiva. Buscó 
difundir este modelo de desarrollo internacionalmente, impul-
sar la integración regional y alcanzar su soberanía acogiendo a la 
cooperación Sur-Sur como alternativa y complemento. Se observó 
que la política de oferentes de cooperación Sur-Sur de Colombia y 
Ecuador estuvo configurada por el posicionamiento internacional, 
el liderazgo político, el modelo de desarrollo, la institucionalidad, 
y, de forma transversal, el contexto regional. 
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5.	 El análisis de cada caso, con sus divergencias y convergencias, 
ofrece insumos valiosos en lo académico y lo práctico que derivan 
en nuevos conocimientos. Los hallazgos permitieron entender 
cómo, en un contexto regional, cuatro factores clave configu-
raron las políticas de Ecuador y Colombia como oferentes de 
cooperación Sur-Sur. De forma más específica, ayudaron a com-
prender cómo los dos países crearon y ajustaron su estrategia 
de cooperación Sur-Sur para posicionarse internacionalmente 
y ejercer liderazgo. También se observó cómo intervinieron el 
modelo de desarrollo y la institucionalidad de la cooperación 
Sur-Sur. Ambos países aprovecharon la f lexibilidad, adapta-
bilidad y usos que permite esta modalidad en sintonía con los 
intereses nacionales e internacionales plasmados en la política 
exterior. Las agendas de cooperación de ambos Estados revelan 
la inf luencia de factores domésticos e internacionales y de los 
actores. En la escena internacional, se explicó de qué forma la 
estrategia de oferta de cooperación Sur-Sur, con la aplicación del 
poder blando, buscó promover los intereses nacionales/interna-
cionales de cada Estado y ayudarlos a alcanzar cierto posicio-
namiento. La cooperación Sur-Sur y las estrategias de inserción 
regional empleadas por cada país ayudaron a comprender su rol 
como oferentes en el período de estudio, con ideologías, actores, 
intereses y voluntades diversas. 

6.	 Colombia, durante el período de estudio, tuvo significativas expe-
riencias en el empleo de la cooperación Sur-Sur y no ha dejado de 
ser un importante actor de la modalidad horizontal. Su política 
en esta modalidad fue estratégica, técnica y coyuntural para des-
tinarla al desarrollo, en complemento con la cooperación tradi-
cional. Mientras tanto, la política de Ecuador durante el tiempo 
de estudio mostró grandes logros, principalmente en lo institucio-
nal. Ello sirvió al país para desarrollar un liderazgo y alcanzar 
un posicionamiento a nivel regional. Su uso estuvo anclado a lo 
ideológico y coyuntural y, particularmente, pasó de lo técnico a  
lo político para, por último, quedarse en el plano ideológico, polí-
tico, técnico y coyuntural. 

7.	 Los temas de investigación sobre cooperación Sur-Sur se han 
convertido en interesantes propuestas en el espacio académico 
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para teorizar desde el Sur. También constituyen un referente 
científico-técnico para el debate y la aplicación en los foros inter-
nacionales como el Plan de Acción de Buenos Aires, para la labor 
de la SEGIB y en el diseño de acciones encaminadas a cumplir 
con los ODS. Como la cooperación Sur-Sur se considera una he- 
rramienta de política exterior, este análisis arroja luces para la 
toma de decisiones en materia de política pública. En el plano 
internacional, puede servir como un referente para desarrollar 
políticas públicas internacionales y para el sistema de Naciones 
Unidas y la CEPAL. Los insumos del estudio serán útiles para 
elaborar planes nacionales de desarrollo, programas sectoriales o 
ministeriales, documentos e informes internacionales de la OCDE, 
la CEPAL, el Banco Mundial y la SEGIB, entre otros. 

8.	 Es útil estudiar la cooperación Sur-Sur porque permite dinamizar 
las acciones para el desarrollo. Esta herramienta es distintiva en 
el sur global y estará presente en las agendas sectoriales y de la 
política exterior recurrentemente. Mientras no sea sustituida o 
superada por alguna otra modalidad cooperante y colectiva para 
el Sur, constituirá una alternativa viable y adaptable, así como 
complementaria en la generación de capacidades para el desa-
rrollo. En sintonía con organismos internacionales, la tendencia 
en cooperación será trabajar en alianzas entre sus diferentes 
modalidades.

Si bien este libro implica un adelanto para comprender la política de 
cooperación de dos Estados —uno mediano en extensión y economía, y 
otro más pequeño—, decididamente no se profundizó lo suficiente en lo 
técnico en su afán de escudriñar en mayores aspectos explicativos como 
la implementación de programas y proyectos. Es necesario seguir inda-
gando en estos cuatro factores, en conjunto con el contexto regional, a 
fin de ampliar el conocimiento en el ejercicio de la oferta de cooperación 
Sur-Sur; sobre todo, incluir factores prácticos-técnicos materiales, no 
materiales e inmateriales. 

A modo de cierre: la cooperación Sur-Sur tiene mucho por aportar al 
desarrollo de Colombia, de Ecuador y de la región. Hay tareas pendientes 
como gestionar el conocimiento y crear un modelo de gestión para esta. 
A ello se suma el respaldo político para tener sostenibilidad financiera 
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y un marco legal propio que sea la base para plantear una ley que vuelva 
evidentes cómo la cooperación Sur-Sur beneficia a Ecuador y sus actores, 
así como las capacidades que se pueden crear o fortalecer. La cooperación 
Sur-Sur, en cuanto agente innovador de acciones para el desarrollo, puede 
convertirse en el motor que promueva decisiones políticas, administra-
tivas y de gestión para atenuar brechas sociales y generar capacidades 
nacionales y ciudadanas. 
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