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Resumen

En este trabajo se estudian los factores que configuraron las politicas de Colombia y Ecuador
como socios-oferentes de la cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015. Como factores se
consideraron: el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el modelo de desarrollo
y la institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur. Asimismo, el contexto regional fue
considerado como un factor transversal. Se entiende a la cooperacion Sur-Sur desde la
concepcion de solidaridad, beneficio mutuo, sociedad, voluntad y horizontalidad, como una
forma de cooperar mediante el intercambio de experiencias, conocimientos y recursos

materiales entre paises del Sur global para generar y desarrollar sus capacidades.

El estudio de los factores que configuran las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de los
paises en desarrollo es un tema escasamente tratado académicamente y es relevante en tanto
que influye en la elaboracién y en la toma de decisiones. En esta tesis se busca entender los
factores que moldearon las politicas de oferta de cooperacidn Sur-Sur, considerada politica-
técnica y complementaria/alternativa de dos paises de renta media de la region andina. Estos
paises tienen muchas caracteristicas en comun, como la insercion internacional periférica, el
idioma y la historia compartida y los niveles elevados de pobreza y desigualdad social.
También presentan heterogeneidades, como la extension geogréafica, la cantidad de poblacion
y las diversidades politicas, econdémicas y comerciales. Los casos de Colombia y Ecuador
permitieron centrarse en las relaciones de cooperacion entre Estados y otros actores que se
dieron en Sudameérica, especialmente, y en entender las particularidades de cada caso a la luz
de los factores que incidieron en la configuracion de sus politicas de ofertas de cooperacion
Sur-Sur. Para examinar dichos factores, esta tesis se centro en las acciones y discursos

estatales, documentos, literatura académica y entrevistas a gestores, expertos y académicos.

La investigacion se enmarca en los Estudios Internacionales y, especificamente, en la
cooperacién Sur-Sur como una herramienta de politica exterior. Se us6 como método el
estudio de caso unico y herramientas del estudio comparado. En tanto el enfoque propuesto
partio desde la perspectiva teorica del neoliberalismo institucional y nuevo liberalismo de
Moravcsik, y como teoria complementaria el constructivismo con el aporte del analisis de

politica exterior.
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Ambos paises desarrollaron politicas como oferentes de cooperacion Sur-Sur influenciados de
manera distinta por los factores previamente mencionados. Las politicas respondieron a sus
necesidades, coyunturas politicas e intereses nacionales en el periodo estudiado. Los factores
analizados actuaron interrelacionados entre si y explican que los perfiles cooperativos y la
narrativa en la oferta de cooperacion Sur-Sur haya sido estratégica para los dos paises, pero
con matices diferentes. En Colombia los cuatro factores estudiados configuraron una politica
de oferta de cooperacidn Sur-Sur mas politica-estratégica y pragmatica para alcanzar mejores
relaciones con el mundo y con los paises en desarrollo. Mostro estar mas alineada con las
discusiones sobre la eficacia de la ayuda desde el Norte al Sur. En Ecuador los cuatro factores
analizados configuraron una politica de oferta de cooperacion Sur-Sur mas técnica y politica-
ideoldgica. Dicha politica sirvio al pais para compartir la experiencia y los conocimientos en
cambios sociales y de gestidn publica para acercarse a sus pares en la region. Su agenda fue
mas visionaria y centrada en la necesidad de integrar a América Latina y el Caribe.
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Introduccion

La cooperacion ha sido objeto de andlisis en el campo de los estudios de desarrollo y las
relaciones internacionales (Morasso 2015; Sanahuja 2011). La cooperacion internacional
como disciplina tiene sus antecedentes en la post Il Guerra Mundial y se la asocié con
organismos internacionales surgidos de los acuerdos de Bretton Woods en 1944. A partir de
los setenta varios episodios fueron marcando un nuevo dimensionamiento al fendmeno desde
la academia. Para el liberalismo era posible la cooperacion entre paises y se reconocia la
intervencion de otros actores del sistema internacional. Los debates neo-neo (corriente
neorrealista vs neoliberal) condujeron a la discusion de nuevos paradigmas de estudios y
enfoques. Académicos como Keohane (1984), Keohane y Nye (1977), Milner (1992),
Axelrod (1984), Wendt (1992), Jervis (1999), entre otros, dotaron las bases para el debate
central desde varias perspectivas que enriquecieron el entendimiento de la cooperacion

internacional en el sistema internacional.

La cooperacion internacional es un instrumento de politica exterior de los Estados (Ruiz
2018; Lechini y Morasso 2013; Prado-Lallande 2020) y se origina con la idea de generar
desarrollo (PNUD-Especial Unit for TCDC 1994). A la luz de lo que Keohane y otros
estudiosos aducen de que se coopera “cuando los actores ajustan su comportamiento a las
preferencias reales o anticipadas de otros, a través de un proceso de coordinacion de politicas”
(Keohane 1984b, 120) y reconociendo lo dificil de encasillar en un Gnico concepto lo que
implica la cooperacion, en términos generales se cree que involucra a los intereses de los
Estados -en el marco de politicas publicas coordinadas- y actores con la necesidad de
interactuar y cooperar mutuamente para aportar al desarrollo en un mundo globalizado e
interdependiente. Ademas, con la finalidad del andlisis de los casos de estudio en esta tesis, se
presta atencién al argumento de Milner segun el cual 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 realizar sus objetivos (Milner 1992).

El protagonismo del Sur aparece al finalizar la Segunda Guerra Mundial y, especificamente,
con la independencia de paises de Africa y Asia, en un ambiente de descolonizacion. Los
paises del Sur promovieron la cooperacion Sur-Sur, misma que reflejaba el enfoque pacifista
de los recientes Estados independientes del Tercer Mundo v las relaciones internacionales
(Lechini 2014). Los origenes de la cooperacion técnica entre paises en desarrollo Sur-Sur

datan de 1955 con la Conferencia de Bandung en Indonesia, como rechazo a la dominacion,
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colonialismo y desigualdad, y el inicio del Movimiento de los Paises No Alineados en 1961
(Pifcss 2014). Luego fue reconocida por la Conferencia de Naciones Unidas para el Comercio
y el Desarrollo y el Grupo de los G-77 en 1964. Para 1974 el Programa de Naciones Unidas
para el Desarrollo (de ahora en adelante PNUD) cred la Unidad Especial para la Cooperacion
Técnica entre los Paises en Desarrollo y en 1978 se adopt6 el Plan de Accion de Buenos Aires
(de ahora en adelante PABA), seguido por la Declaracion de Paris en 2005 que incluye cinco
acuerdos como principales referentes (Tassara 2012). Esta cooperacion técnica se diferencio
por el alejamiento de condicionalidades y como una oportunidad para el avance de paises en
desarrollo (Ayllon 2012). En Latinoamérica esta cooperacién técnica tuvo un hito con Raul
Prebisch con la creacion de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe en 1950
(de ahora en adelante Cepal) y después dio paso a la union tricontinental depositada en el G-
77 con representacion latinoamericana y el bloque afro-asiatico de Bandung (Dominguez
2017).

El Sur global tiene grandes desafios y oportunidades para enfrentar inequidades econémicas y
sociales, por lo que se constituye en un espacio idoneo para el ejercicio cooperante, sobre
todo para la cooperacion Sur-Sur que promueve significativas sinergias entre los paises en
desarrollo (Lechini y Dussort 2020; Delgado y Séenz 2010; Rojas 2019; Vivares 2018). Si
bien los Estados sudamericanos presentan escenarios heterogéneos en lo que respecta a sus
niveles de desarrollo, rasgos geograficos, demograficos, culturales y diversidades politicas,
econdémicas y sociales (Soares 2016; Prado y Rodriguez 2013), varios son los puntos en
comun que motivan su voluntad de cooperacién: pobreza, medio ambiente, recursos naturales

y necesidades de mejora en lo econémico, cientifico-tecnolégico, social y cultural.

Diferentes términos definen la cooperacion Sur-Sur! basados en los principios rectores de
Bandung: solidaridad, horizontalidad y beneficio mutuo (Pifcss 2014). EI PABA, hito de la
cooperacién Sur-Sur, reconocié dicha modalidad como una cooperacién técnica entre paises
en desarrollo (Ojeda 2018; PNUD-Especial Unit for TCDC 1994). De igual forma, Naciones
Unidas la define como “colaboracion entre los paises del Sur en los &mbitos politico,
econdmico, social, cultural, medioambiental y técnico. [...] paises en desarrollo [...]
comparten conocimientos, habilidades, experiencias y recursos para lograr sus objetivos de
desarrollo” (Unossc 2019).

! Lo que para esta investigacion se entiende especificamente por cooperacion Sur-Sur se tratara en la
introduccion del marco teérico.
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De este modo, apunta a presentarse como una cooperacion politica-técnica impulsada por las
relaciones entre Estados, a instituir coaliciones en los foros multilaterales para alcanzar mas
fuerzas y poder de negociacion 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 conviccién que tuvieron inicialmente los paises independizados sobre el
poder? que podian ejercer en negociaciones con el Norte al contar con una mayoria en el
sistema internacional (Delgado y Saenz 2010). Mediante la union cooperativa los paises
involucrados podian aunar esfuerzos y fortalecer sus capacidades de trato con las naciones
desarrolladas, presentando y resolviendo problemas comunes, con mayores margenes de

autonomia y posibilidades de influir en el panorama internacional.

La préctica de la cooperacidn Sur-Sur se ha adecuado en funcion de las agendas de politica
exterior, a partir de las politicas publicas nacionales y del propio sistema internacional . Sus
usos originalmente estan relacionados con capacidades técnicas, cientifico-tecnoldgica,
académica, econdmica-comercial, diaspdrica (Lechini 2014) y con un sentido de
horizontalidad, consenso, equidad, solidaridad y beneficio mutuo se intercambian
experiencias y conocimientos (SELA 2014; Ayllon 2012). Sin embargo, los distintos actores
estatales disefian, gestionan y evallan su propia estrategia de cooperacion, en un marco de
solidaridad, con base en la promocidn de intereses nacionales y la insercién internacional,
diversificando de esta manera las agendas locales y globales (Ruiz 2018; Giacalone 2016).
Ello se debe a que los Estados son los que politica y técnicamente mas promueven este tipo de
cooperacién (Prado-Lallande 2020, 66), aunque actores subnacionales y no gubernamentales
también participan (Ayllon 2020; Ojeda 2016).

En este punto, es necesario sefialar que la cooperacion Sur-Sur forma parte de la politica
exterior de los Estados. La misma se entiende como una politica pablica interméstica® que
refleja los intereses y objetivos de un Estado/Gobierno en sus relaciones con los actores del
sistema internacional. Es decir, es un instrumento estatal para el desarrollo de relaciones

intergubernamentales y la promocion en el exterior de intereses nacionales (Lechiniy

2 Morales et al. (2016) realizan una categorizacion del poder de los paises. Para definir las potencias acuden al
analisis del poder nacional/internacional combinando multidimensionalmente las capacidades materiales, semi-
materiales e inmateriales.

3 El sistema internacional es el conjunto de actores, factores, procesos y patrones que interactdan frecuentemente
en un espacio y tiempo con reglas y en funcién de un eje rector (Veldsquez 2011, 162).

4 El término interméstico fue acogido por Bayless Mainning (1977) para explicar los asuntos internacionales y
domésticos que constituyen la politica exterior (Long 2017; Lechini 2006).
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Morasso 2015). La politica exterior en el Sur global, cada vez mas, pone énfasis en la
cooperacion para promover y fortalecer el desarrollo del Estado y sus relaciones
internacionales en procura de una activa participacion en el &mbito internacional (Miguez
2020; Malacalza 2015; Milani y Pinheiro 2013).

Cuando se habla de politica exterior como una politica publica hacemos referencia a la
actuacion interna del Estado y su Gobierno (Milani y Pinheiro 2013). Las politicas de
cooperacion no son autobnomas de otras politicas publicas. La cooperacion interrelaciona a
varias politicas, entre ellas a la politica exterior, comercio, desarrollo, turismo, proteccién de
recursos naturales, ambiente y otras (APC-C 2014). De ahi que contar con una politica de
cooperacion Sur-Sur se torna necesario para los paises del Sur en complemento a su
desarrollo (Milani y Duarte 2015).

En el proceso de elaboracion de la politica de cooperacion Sur-Sur, y en particular de la
agenda de politica exterior, inciden variables domésticas y sistémicas. Las enddgenas
sugieren la presencia de actores gubernamentales y no gubernamentales que mediante la
interaccion de intereses, percepciones, normas, reglas, instrumentos, toma de decisiones y
estrategias se conectan e influencian en la politica puablica. Asi también se refiere a la
institucionalidad, la agenda y el presupuesto asignado (Malacalza 2015). En esta categoria
Lancaster argumenta desde las fuerzas politicas domésticas que tres grandes condicionantes
inciden en la politica: (i) las instituciones politicas, (ii) los intereses del Estado en la
cooperacion y (iii) la forma en que el Gobierno se organiza para la cooperacion (Lancaster
2007). Entre las variables exdgenas sobresalen las caracteristicas del sistema internacional y
del sistema de cooperacion internacional y las necesidades y, demandas de los actores socios
(Malacalza 2015). Comprender la vinculacién entre estas variables y las relaciones
internacionales es fundamental en la politica exterior de Estados periféricos (Miguez 2020) y

en la cooperacién internacional.

La cooperacion Sur-Sur a inicios del siglo XXI, desde un esquema suprarregional, fue
impulsada por un grupo de economias emergentes con grandes dimensiones geograficas y
demogréficas: Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica (de ahora en adelante Brics) (Baumann

2009, 1; Lo Brutto y Crivelli 2019).° Fue importante para los paises del Sur global y, en

5 Hay un debate sobre si China y Rusia son considerados paises del Sur global o son socios estratégicos para
conformar un bloque economico fuerte desde el Sur global. Los circulos del poder econdmico como la UE, el G-
7, la OTAN y la OCDE no dan cabida suficiente a todas las grandes economias, ya sea por cuestiones politicas,
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particular para América Latina, insertarse en un didlogo e impulso permanente de la
cooperacion Sur-Sur porque este tipo de cooperacidn permite alcanzar metas comunes como
la lucha contra la pobreza, el cuidado de recursos naturales y medio ambiente, la seguridad,
los problemas sociales, entre muchos otros. Mientras que en el Norte se discutian y
encontraban maneras de como ayudar a los paises en via de desarrollo mediante la
cooperacion Norte-Sur o triangular, en el Sur se procuraba entablar una relacion mas
equitativa acorde a los intereses nacionales de las partes y a la situacion que atravesaban. Por
ello la cooperacidn Sur-Sur se convirtio para los paises latinoamericanos en pieza clave para

desarrollar capacidades nacionales y promover el progreso.

En Latinoamérica, la cooperacion Sur-Sur tuvo momentos de mayor protagonismo, con el
auge de potencias emergentes y progresistas en la region (Lechini y Morasso 2015; Malacalza
2020). Brasil, Argentina y México fueron los paises mas visibles en la re-emergencia. Esta
época dorada (2000-2014), la cooperacidn Sur-Sur se caracterizo por un “ciclo econémico de
auge de precios de materias primas y un ciclo politico de marea rosa” conforme lo calificaron
Lieveslye y Ludlam (2009) en Malacalza (2020, 3). Definitivamente, las coyunturas
ideoldgicas-politicas, los impactos economicos internacionales y los giros de la politica de

cooperacion incidieron en la dinamica de la cooperacion Sur-Sur (Ojeda y Mufioz 2019).

La correlacién de fuerzas en la region (Lo Brutto y Crivelli 2019) se manifestd con la
presencia de Gobiernos progresistas como Ecuador y liberales como Colombia. Por una parte,
el impulso de los progresistas (Bernal-Meza 2017; DeGori et al. 2017; Malacalza 2020)
obedecio primordialmente al interés de bajar el tono de la politica de programas de corte
neoliberal que imperaba en la region y promover el socialismo del Siglo XX1.° Desde los afios
sesenta del siglo XX, en América Latina han existido varios modelos de desarrollo. Sin
embargo, al empezar el nuevo siglo paises como Brasil, Argentina, Venezuela, Ecuador,
Bolivia y Uruguay en Sudamérica irrumpieron los paradigmas con un nuevo enfoque

progresista, en algunos casos basados en el Socialismo del Siglo XXI, que cada pais adapto6

geoestratégicas, ideoldgicas 0 macro intereses. Hoy los Brics como espacios semiperiféricos son parte de las
fuerzas multipolares en el sistema internacional. “Los Brics encarnan la irrupcion del nuevo Sur que desplaza al
tercer mundo” y se encaminan hacia el “triangulo estratégico” RIC (Heine y Serbin 2022, 7-8).

® El Socialismo del Siglo XXI se refiere a la combinacién del socialismo con democracia postneoliberal
participativa y directa. Busca atender problemas de subdesarrollo. Sus rasgos son: el hombre como ser social,
desarrollo humano, democracia participativa y protagénica, nuevo modelo econémico y descentralizacion
(Hamburger 2014, 140, 151). Es una forma de influencia intelectual del buen vivir (Cubillo 2016, 20). Es un
socialismo -diferente al socialismo real- con “democracia participativa y directa”, distinta a la democracia liberal
(Harnecker 2011, 53).
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con matices en su gestion.” Por otra parte, los Gobiernos de fuerzas politicas conservadoras,
ahora “marea celeste” conforme a Lorenzini y Pereyra Doval (2019) en Malacalza (2020, 3),
no se hicieron de lado, pues la intensa ola de integracion los unia y, de esta forma, los
incentivaba a cooperar. Aunque a éstos les interesaba las relaciones comerciales vieron sendas
oportunidades en el potencial de la integracion y de la cooperacion Sur-Sur para atender otros

intereses bilaterales y regionales.

Pero esos virajes politicos-ideologicos no suelen ser tan faciles de entender. Por ello, cuando
se habla de buscar el efecto intermedio en los giros politicos de los Gobiernos, conviene tener
presente que en la diferenciacion de tendencias ideoldgicas no esta claro hasta qué punto se
puede Ilamar a un Gobierno de izquierda o derecha (Pachano 2021). Sobre todo con la
presencia de Gobiernos de izquierda y centro izquierda “no existe un consenso claro sobre
coémo caracterizar estos Gobiernos de marea rosa” (Emerson 2018, 164). Aunque varios
Gobiernos rechazaron el neoliberalismo, algunos lo hicieron sin romper con précticas que
contemplaban politicas neoliberales, de ahi que varias son las denominaciones: “nueva

izquierda”, “marea rosa”, “socialismo del siglo XXI”, “la tercera via” o “no del todo

neoliberal” (Emerson 2018, 164).

Concretamente, si se toma en cuenta que en la gestion publica de Colombia y Ecuador ha
trascendido la idea del neoliberalismo (entendido como politicas econdémicas impulsadas por
los organismos multilaterales) e imperado las practicas de la globalizacién, habria que
considerar hasta qué punto el giro politico a la izquierda de Ecuador perpetrado en este siglo
impulsé un nuevo liderazgo acompafiado fuertemente de la cooperacién Sur-Sur. De igual
forma, conviene razonar si Colombia, fiel a los postulados neoliberales, pero que empezé un
momento diferente por el proceso de paz, se revistio de un liderazgo distinto. En este sentido,
se plantea como interrogante si en la region surgieron distintos modelos de desarrollo acorde 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; Ayllén

2016). Mientras tanto, Vivares y Dolcetti se cuestionan por la existencia de dos regionalismos

" Modonesi (2019) sefiala que Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Uruguay y
Venezuela eran Gobiernos progresistas en ese entonces. También tuvieron pequefias manifestaciones Honduras,
Paraguay y Chile con los Gobiernos de Zelaya, Lugo y Bachelet respectivamente y en menor medida Pert con el
Gobierno de Ollanta Humala.
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o dos latinoaméricas por las expresiones de un nuevo regionalismo post neoliberal o post

liberal como fracturas ideoldgicas en la region (Vivares y Dolcetti-Marcolini 2016).

La pluralidad de los paises hace de la region un mapa multicolor de Estados con intereses
comunes y disimiles. A pesar de que estos paises vieron en la cooperacion Sur-Sur una
oportunidad para sus relaciones externas, sus practicas fueron diversas y sus intereses
estuvieron acorde a sus politicas exteriores, modelos de desarrollo y estrategias de
cooperacion planteadas en ambitos politico, economico, social, cultural, medioambiental,
ciencia y tecnologia y otros. Asi la politica de un pais como socio-oferente de cooperacion
Sur-Sur varid. Hubo significativas experiencias de practicas en la region, pero no todas
asignaron la importancia ni tuvieron una gestioén con un presupuesto sostenible destinado a

fortalecer programas y proyectos mediante la cooperacion Sur-Sur.

En otra perspectiva, existen paises en Latinoamérica considerados de renta baja y media alta
que, principalmente, cumplieron el rol de socio-receptor como por ejemplo Guatemala,
Bolivia, Paraguay y paises del Caribe, mientras que otros figuraron de socios-oferentes, como
Brasil, Argentina, México y Chile. En otros casos los paises cumplieron el rol de socio-
oferente y socio-receptor, como por ejemplo Cuba, Venezuela, Colombia y Ecuador
(Giaccaglia 2014). En esta dinamica hubo paises socios-oferentes que modificaron sus
estructuras de cooperacion a finales de la primera década de este siglo, dotando de
innovaciones a su politica de cooperacion Sur-Sur (Giaccaglia 2014; Malacalza 2015), como

son los casos de Colombia y, particularmente Ecuador (APC 2019; Seteci 2010).

Como se puede observar, en la subregion convivieron dos tipos de précticas de la cooperacion
Sur-Sur que estuvieron guiadas de acuerdo a la gestion politica-administrativa, los intereses
ideoldgicos, politicos y estratégicos, y las capacidades nacionales de cada pais. Como
ejemplos del debate se encuentran Colombia y Ecuador. EIl primero mas alineado con las
discusiones sobre la eficacia de la ayuda desde el Norte al Sur y el segundo impulsando una
agenda mas autoctona, mas centrada en la necesidad de integrar a América Latina y el Caribe
(Entrevista EER18, febrero 2022).

Especificamente en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur hubo influencia ejercida por
variables domésticas y sistémicas. Las economias intermedias neoliberales como Colombia y
los Gobiernos progresistas como Ecuador, en el periodo de estudio, aprovecharon aquella
cooperacion de diversas formas: para intercambiar capacidades; para conseguir mejores

condiciones en el comercio; para alcanzar apoyos en foros u 6rganos internacionales de poder;
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para obtener mejor reputacion internacional; para estrechar lazos politicos y de amistad y;

para incidir ideol6gicamente o consolidar afinidades politicas (Balbis 2010; Brun 2021).

En este sentido, Colombia con una importante reforma en la estructura de la cooperacion en el
2008 (Giaccaglia 2014) diversifico su agenda de cooperacidn Sur-Sur, que por afios estuvo
marcada por temas de inseguridad para posicionarse como un actor internacional y crear
alianzas. Como potencia economica intermedia® ha proyectado sus intereses transfiriendo
experiencias de desarrollo. Posee capacidades materiales, organizacionales y politicas para
proyectar su fuerza como Estado en constante crecimiento y ha sido una de las economias de
mayor crecimiento en la region. Tuvo un redireccionamiento de la cooperacién Sur-Sur
mediante iniciativas regionales, comenzando con el Caribe, y a partir del 2010 amplié su
incidencia y posicionamiento internacional en otras regiones (Santander 2011; Nivia y Prieto
2015).

El significado que otorgd Colombia a la cooperacion Sur-Sur se atribuye a la orientacion de
su politica exterior por fortalecer las relaciones entre los Estados de la region mediante el
intercambio de experiencias, conocimientos y recursos para enriquecer mutuamente sus
capacidades, por lo que es una “herramienta para el geoposicionamiento estratégico y la
profundizacién de relaciones econdmicas, comerciales y de desarrollo sostenible [...] con
socios del Sur global” (Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia
2014, 2022). Mientras que para Ecuador se concibié como un “proceso permanente de
aprendizaje e intercambio de conocimientos y experiencias entre paises amigos del Sur [...]
persiguen objetivos comunes [...] generacion de capacidades para el logro de objetivos de
desarrollo” (Seteci 2015, 7; Somos Iberoamérica 2017). Esta forma de cooperar significaba un
vehiculo para unir a las naciones de la region y fortalecer sus capacidades nacionales, acorde

a sus realidades.

Ecuador reorganizo su practica de cooperacién internacional. También impulso6 su propio
modelo de desarrollo recuperando lo social, modernizando el Estado e impulsando un cambio
en la matriz productiva y la reactivacién de sectores estratégicos para acortar brechas de

inequidad, organizar la sociedad y producir bienes y servicios (Ayllon 2015, 3). Asi su

8 Se entiende por potencia secundaria cuando el Estado ocupa segunda posicién mas poderosa en una jerarquia
regional demostrada por sus capacidades materiales o inmateriales (Flemes 2012). Presentan importantes
capacidades materiales e inmateriales pero escasas semi-materiales (Morales, Rocha y Duran 2016). Las
potencias presentan poderio o hegemonia o al menos cifras considerables en dimensiones econdémicas, militar,
politica, educacion, cultura, industrias, finanzas (Borda 2013).
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politica exterior y la agenda de cooperacién Sur-Sur se convirtieron en su apalancamiento
para salir del anonimato internacional. Adicionalmente, Ecuador observd la necesidad de una
estrategia de insercion internacional mas autonoma y la basqueda constante de un pacto para
la construccion de un espacio geopolitico en la subregion del Sur (Malacalza 2015). La
Constitucion de 2008 y los planes de desarrollo caracterizaron al Gobierno y su politica de

cooperacion en el periodo de estudio.

Planteamiento de los interrogantes y objetivos de investigacion

Considerando la situacion problematica expuesta, el presente trabajo procurd responder a la
siguiente pregunta central de investigacion: ¢ Qué factores incidieron en las politicas de
Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015 y cémo

cada uno configurd dichas politicas?
Las preguntas subsidiarias, en tanto, fueron las siguientes:

e ;Qué factores principales incidieron en la configuracién de las politicas de Colombia y
Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015?

e Como el contexto regional incidio6 en las politicas de Colombia y Ecuador como
socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008 y 2015?

o De qué manera el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el modelo de
desarrollo y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur de cada pais incidieron en la
configuracidn de las politicas como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008
y 20157

e ;CoOmo el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el modelo de desarrollo
y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur permiten explicar diferencias y
semejanzas en la configuracion de las politicas de Colombia y Ecuador como socios-

oferentes de cooperacion Sur-Sur en el contexto regional entre 2008 y 2015?

En consonancia, como objetivo central del trabajo se propuso: Comprender la configuracién
de las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre
2008-2015.

Los objetivos especificos que contribuyeron al logro de la investigacién fueron:

e Diagnosticar los factores principales que explican la politica de Colombia y Ecuador como
socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015.
e Analizar la incidencia del contexto regional en el despliegue de las politicas como socios-

oferentes de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008 y 2015.
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e Explicar el modo en que el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el modelo
de desarrollo y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur de cada pais incidieron en la
configuracidn de sus politicas como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008 y
2015.

e Exponer analiticamente como el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el
modelo de desarrollo y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur de Colombiay
Ecuador explican las diferencias y semejanzas en la configuracién de sus politicas como

socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur en el contexto regional entre 2008 y 2015.

En esta investigacion se procedid de manera abductiva. Las categorias para el analisis de los
factores se encontraron tanto en la literatura académica como a la luz de los datos empiricos.
A través del didlogo entre la literatura y los datos empiricos se identificaron los factores mas
relevantes que configuraron las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de
cooperacion Sur-Sur: a) el posicionamiento internacional, b) el liderazgo politico, c) el
modelo de desarrollo, y d) la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur. Otro factor
diagnosticado fue el contexto regional como eje transversal en el anlisis de los cuatro
factores principales identificados. Por eso no se planted una hipétesis, sino que la
investigacion parti6 del supuesto de la incidencia de los mencionados factores en las politicas
de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur, los cuales a lo largo

de la investigacion se delinearon con precision a partir de la evidencia empirica relevada.

Es asi que se procedio bajo el supuesto de que Colombia y Ecuador actuaron como socios-
oferentes de cooperacion Sur-Sur, desde diferentes escenarios nacionales y en funcién de sus
intereses estatales hacia la basqueda de un posicionamiento internacional a partir de distintos
perfiles de liderazgo politico, modelos de desarrollos e institucionalidades de la cooperacion
Sur-Sur en el periodo 2008-2015. Los dos paises en desarrollo de la region andina son
heterogéneos en su extension, poblacidn y problemas de seguridad, pero al mismo tiempo,
homogéneos al ser considerados de renta media, que luchan contra la pobreza, problemas
econdémicos, sociales y mas. En esta tesis, desde una mirada politica, se propone analizar los
factores mas relevantes que intervinieron en la politica de cada pais como socio-oferente de
cooperacion Sur-Sur. En este periodo los dos Estados se apropiaron de la cooperacion Sur-
Sur, amparada en el modelo de desarrollo y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur y
crearon su propia estrategia como socio-oferente para asociarse y cooperar técnicamente para
el desarrollo a través de relaciones bilaterales, multilaterales e interregionales. Ello les

conllevo a tener presencia, insertarse y posicionarse internacionalmente y ejercer algun tipo
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de liderazgo en la comunidad internacional. Estos factores en conjunto explicaran su
interrelacion e incidencia en la configuracion de las politicas de cooperacion Sur-Sur. Aunque
algunos factores propuestos han sido estudiados con diferentes enfoques existe carencia de
evidencias a la hora de entenderlos en conjunto y explicar como interactdan e inciden en las

politicas de oferente de cooperacion Sur-Sur.

Por lo tanto, la presente investigacion pretende ser un aporte a los estudios de cooperacién
Sur-Sur desde el Sur global al explicar los factores que configuraron el rol de oferente de
Colombia y Ecuador entre 2008-2015. Los casos presentan interesantes matices y
divergencias, en una época considerada de esplendor para la oferta de cooperacion Sur-Sur en
esta region, por lo que se pretende investigar —descriptiva e histéricamente- factores con el
despliegue de dimensiones analiticas o patrones de cooperacidn para comprender y explicar
las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur en el
periodo seleccionado.

Estado del arte

En este punto, merece sefialar que, al analizar los casos de Colombia y Ecuador, la presente
tesis hace un aporte a los estudios sobre cooperacion en América Latina y desde el Sur toda
vez que la mayoria de estudios recaen en otros paises con una tradicion en cooperacion o por
el auge de los paises emergentes (véase ej. Lechini 2006, 2009, 2014; Lechini y Morasso
2015, 2020; Morasso 2013, 2014, 2015a, 2015b; Ayllon 2012, 2013; Bergamaschi et al. 2017;
Malacalza 2015, 2016, 2019; Brun 2018, 2021; Delgado y Sédenz 2010; Dominguez 2017,
Giaccaglia 2014; Giacalone 2014, 2016; Guzman 2010; Hernandez 2018; Hirst y Antonini
2009; Padro 2014; Prado y Velasquez 2013; Costa-Leite et al. 2015; Lo Brutto et al. 2014,
2015, 2017, 2019; Maggiorelli 2017; Milani et al. 2013, 2015; Ojeda 2015, 2016, 2017, 2019;
Ranucci 2016; Ruiz 2018; Sanahuja 2011; Santander 2016; Soares et al. 2016; Surasky 2013,
2014, Tassara 2012; Franca e Padilla 2015; Sotillo y Bendelac 2013). Los estudios revisados
examinan algunos factores domésticos y externos que inciden en la cooperacién Sur-Sur, asi

como las précticas politicas y técnicas, proveyendo referencias Utiles para esta investigacion.

Atendiendo particularmente los casos de estudio, Colombia y Ecuador, es posible sefialar que
en ambos casos las politicas de cooperacion Sur-Sur procuraron objetivos tanto similares
como diversos. Los perfiles cooperativos y las narrativas discursivas oficiales mostraron

importantes diferencias, como se puede observar en la literatura que aborda la cooperacién
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Sur-Sur y la politica exterior colombiana (Bergamaschi 2017; Camelo y Mambuscay 2018;
Gonzéles, Mesa y Montoya 2018; Jost 2012; Nivia 2013, 2015; Ocampo 2015; Ramirez 2011,
Ruiz 2017, 2018; Tassara 2013; Tickner y Morales 2015; Uribe 2011) y la ecuatoriana
(Ayllon y Dolcetti 2014; Bonilla 2002; Freidenberg 2014; Houtart 2014; Gudifio 2015;
Guzman 2010, Malamud y Garcia 2009; Rivas 2009; Rojas 2019; Surasky 2013; Srouji 2011;
Zepeda y Egas 2010).

En el caso de Colombia, Bergamaschi et al. (2017a) explican el rol de Colombia como
cooperante dual, la apropiacién y el liderazgo que ejerce con su actuacion dirigida a la mejora
de su imagen como factor politico externo. Tassara (2013) explica la estrategia de
cooperacion de Colombia desde su evolucién y plantea futuros escenarios para el Estado y su
desarrollo. Ruiz (2018) analiza la cooperacidn Sur-Sur como herramienta de politica exterior
en Colombia a través de factores como la identidad y la experticia institucional. En contraste,
Marin y Ruiz (2017) examinan la estrategia de cooperacion Sur-Sur de Colombia desde el
vacio que aun existe en la academia. Tickner y Morales (2015) enfocan su investigacion en
los avances que ha tenido Colombia en cooperacidn Sur-Sur, en la exportacion de
conocimientos y experiencias en seguridad. Nivia (2013, 2015a 2015b) explica la politica de
cooperacién Sur-Sur y cooperacion triangular de Colombia como nuevas modalidades de
cooperacion que sirven para mejorar su posicionamiento internacional. Camelo y Mambuscay
(2019) se centran en comprender la cooperacion internacional para el desarrollo de Colombia
como un canal de comunicacion con actores internacionales. Ocampo (2015) estudia la
interaccidn entre las variables domésticas e internacionales que afectan la economia
colombiana. Ramirez (2011) hace un analisis del giro de la politica exterior en la era del
presidente Santos que conllevé a una mayor atencion a la cooperacion Sur-Sur. Uribe (2011)
centra su estudio de esta cooperacion con una mirada de cooperacion técnica entre paises en
desarrollo. Jost (2012) examina la estrategia de cooperacion de Colombia, enfatizando la
participacion de los actores publicos y privados. Gonzalez et al. (2018) explica el rol de la
cooperacion Sur-Sur de Colombia como una herramienta de politica exterior y su impacto en
el contexto internacional. Finalmente, la propia Agencia de Cooperacién de Colombia (2019)
ha estudiado el futuro de la cooperacion Sur-Sur considerando nuevos destinos de acuerdo a
su presente realidad. De alguna manera todos estos trabajos estudian en forma aislada los

factores que explican la politica de cooperacion Sur-Sur de Colombia.

En el caso de Ecuador, Houtart (2014) reflexiona sobre un modelo de desarrollo para Ecuador

acorde a la cooperacion Sur-Sur y el buen vivir. Ayllén (2013, 2014, 2017) estudia la politica
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de cooperacion Sur-Sur ecuatoriana y reflexiona sobre su politica exterior. Javier Surasky
(2013 b) presenta un marco de la cooperacion Sur-Sur desde la vision del sumak kawsay y
analiza los ejes de accion en Ecuador. Malamud y Garcia (2009) estudian la politica exterior
de Ecuador en funcion de los intereses del Estado y de la ideologia politica de los lideres de
turno. Rosero (2014) desde la experiencia relata el proceso de institucionalizacién de la
politica de cooperacién de Ecuador. Espinosa (2009) describe las cuatro fases de evolucién de
la cooperacion internacional en Ecuador en las ultimas décadas. Guzman (2010) se enfoca en
la revolucion ciudadana, la cooperacion en Ecuador y la politica exterior, al igual que lo hacen
Zepeda y Egas (2010) desde la opinion publica. Rivas (2009) se focaliza en la cooperacion y
su vinculo con plan nacional de desarrollo. Suarez (2016) explica la cooperacion Sur-Sur en
el marco de los organismos regionales. Por su lado, Alcazar (2016) reflexiona sobre la
transmision de conocimientos desde el Sur, mientras que Gudifio (2015) estudia el rol de
Ecuador en la Minustah y Valarezo (2016) analiza la oferta de cooperacion Sur-Sur
ecuatoriana entre 2011-2015. Desde lo institucional, Viola y Paez (2019) problematizan el
patrén de desarrollo de la cooperacidn Sur-Sur entre 2008-2018. De igual forma, la
Cancilleria (2018) analiza la trascendencia de la politica ecuatoriana en materia de

cooperacion no reembolsable.

Sin embargo, a pesar de realizar interesantes analisis, son escasos los abordajes sobre los
factores que configuran dicha politica integralmente y desde diferentes escenarios de paises
andinos como se plantea en esta tesis. Asi en ambos casos, los factores que configuraron la
politica de socio-oferente de cooperacidn Sur-Sur incluyen condicionantes domésticas y
sistémicas porque, si bien el mismo deseo de cooperar mueve a Colombia y Ecuador, sus

intereses, institucionalidad, modelo de desarrollo y capacidades, entre otros, son diversos.

En este sentido, cabe sefialar que la investigacion recae en la insuficiente atencion al estudio
de factores en paises de la regién andina que tienen problemas de pobreza, desigualdades
sociales y econdmicas, desempleo, inseguridad y otros, pero con distintos modelos de
desarrollo, visién del mundo, liderazgo, politicas, estrategias, agendas, institucionalidad de
cooperacion Sur-Sur, intereses nacionales, necesidades de insercién internacional, entre otros.

Es decir son dos paises homogéneos pero con diversidades (Franco y Lanzaro 2006).

Por otra parte, aunque hay importantes estudios sobre los factores domeésticos que inciden en
la formulacién de politicas de cooperacion internacional (Malacalza 2015, 2016, 2019, 2020;
Lancaster 2007; Ayllon 2013, 2014, 2016; Ardila 2011, 2018; Bergamaschi et al. 2016; Ojeda
2019; Prado 2014; Rueda 2019; Solingen 2001, Velasquez y Ledn 2015; Miguez 2019, 2020;
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Actis et al. 2016; Hernandez 2019; Viola y Paez 2019), aun siguen siendo necesarios aquellos
volcados en profundidad al estudio de casos en la region andina y que analicen los factores en
su conjunto para explicar la oferta de cooperacion Sur-Sur. Los aportes desde el Sur siguen
siendo relevantes para indagar en este fenémeno (Lechini y Dussort 2020). En particular, es
importante explicar, desde la academia del Sur global, por qué unos Estados actian de forma
diferente a otros como oferentes de cooperacién combinando elementos internos, externos e
intermésticos al analisis y luego comparando patrones, condicionantes o categorias analiticas

identificados.

Estructura

La tesis consta de tres partes que permiten el analisis de los factores que configuraron la
politica de oferta de cooperacidn Sur-Sur por parte de Colombia y Ecuador entre 2008-2015.
La primera parte esta constituida por el marco metodoldgico y el marco teérico. La segunda
parte la componen los cuatro capitulos empiricos que responden a la pregunta central y las
subsidiarias de la investigacion. Y la tercera parte culmina con la presentacion de las
conclusiones generales y el aporte académico de esta tesis a las Relaciones Internacionales

desde el Sur.

La introduccidn del trabajo permiti6 adentrarse en el tema que incito la presente investigacion
haciendo un recorrido por el problema de investigacion y los vacios existentes en la literatura.
Se present0 el problema, las preguntas de investigacion, los objetivos y el estado de la

cuestion.

En tanto el capitulo | explicitara la perspectiva metodoldgica utilizada, dando cuenta de los
fundamentos para la seleccion de los casos de estudio, los métodos, técnicas y fuentes. El
capitulo 11 abordara los enfoques tedricos que soportan la investigacion. En dicho capitulo se
muestra la seleccion de las principales corrientes teoricas liberales y la conceptualizacion del
fendmeno de estudio, lo que enmarcé el analisis y sirvio para desarrollar el argumento central
de esta tesis. Se recogieron insumos desde la politica exterior liberal, el nuevo liberalismo y el
neoliberalismo institucional para analizar los intereses de los Estados en adoptar una politica
de oferente de cooperacion Sur-Sur. También se conceptualizo el poder blando y otros. Estos
debates metodoldgicos y tedricos fueron la base para orientar el anélisis empirico en la
segunda parte de la tesis. Con los siguientes cuatro capitulos se aporta a la discusion para dar

contestacién pormenorizadamente a cada una de las interrogantes subsidiarias y en general a
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la pregunta central. Asi se explica la configuracion de las politicas asumidas por Colombia y

Ecuador como oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015.

Los capitulos empiricos del tres al seis ofrecen un analisis de los factores seleccionados y las
dimensiones o categorias de andlisis, que también les llamamos subfactores. El capitulo tres
explica como Colombia y Ecuador impulsaron su posicionamiento internacional mediante la
cooperacion Sur-Sur y describe su politica exterior, su participacion en la regién, sus intereses
internacionales y sus capacidades. El capitulo cuatro se dedica a estudiar el liderazgo politico
de cada pais en el contexto regional. Desde la practica de cooperacion Sur-Sur se analizé el
comportamiento de los lideres de Colombia y Ecuador y la representacion gubernamental. El
capitulo cinco analiza el modelo de desarrollo de cada pais y como se armonizé con el
desarrollo y la politica de cooperacion Sur-Sur. Para ello se estudio los planes de desarrollo y
la orientacion de sus ejes programaticos y cémo se articularon con la cooperacion Sur-Sur en
la creacion de la politica de socio-oferente. El capitulo seis cierra el analisis con el estudio de
la evolucion de la institucionalidad de la cooperacidn Sur-Sur, su agenda y su politica de
oferta en Colombia y Ecuador. En cada uno de estos capitulos se construyd un espacio para el
contraste de la relacion entre el factor analizado y la politica de oferta de cooperacion Sur-
Sur. Por ultimo, se emanaron conclusiones de los hallazgos sobre la incidencia de los factores
y subfactores analizados en las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de

cooperacion Sur-Sur.

Un aspecto importante a sefialar en esta investigacion se refiere al contexto regional como un
factor transversal que estuvo presente en el analisis en cada uno de los capitulos anteriores.
No se le ha dedicado un capitulo especifico porque se desarrollé junto con el analisis de los
factores abordados en los capitulos empiricos del tres al seis. Se lo considero trasversal en

tanto fue un marco que englobo a los cuatro factores.

Finalmente, la tercera parte se dedica a las conclusiones generales. El capitulo esta dedicado a
recoger las conclusiones de cada parte del analisis para reflexionar con argumentos la
pregunta central e interrogantes subsidiarias de investigacién y dar cumplimiento a los
objetivos planteados. Una intensa discusion contrastando los hallazgos empiricos, mediante
similitudes y diferencias encontradas en cada subfactor o categoria, y los debates tedricos
conducen a cristalizar el aporte académico de este estudio y sus implicaciones practicas.
También se proponen temas de futuras investigaciones para profundizar el conocimiento en el
area de las Relaciones Internacionales y la cooperacién Sur-Sur como aporte académico desde

el Sur.
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I PARTE Aproximacién metodoldgica y tedrica
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Capitulo 1. Aproximacion metodoldgica

Se entiende por investigacion cientifica al conjunto de procesos sistematicos coherentes y
aplicados al problema para entender, analizar y explicar un fenémeno (Hernandez, Fernandez
y Baptista 2014). A continuacion se observa la riqueza interpretativa que se propone para esta

investigacion.
1.1. Perspectiva metodoldgica

Es una investigacion cualitativa, analitica y explicativa. La investigacion cualitativa es
relevante por el estudio empirico de la pluralizacién de los patrones de interpretacion de los
problemas sociales y en la diferenciacion de los objetos con el uso de estrategias inductivas,
por lo que “las teorias se desarrollan a partir de estudios empiricos” (Flick 2004, 15-16). La
investigacion explicativa tiene propositos de exploracion, descripcién, correlacion o
asociacion que permiten el entendimiento, analisis y explicacion del fendmeno (Hernandez,
Ferndndez y Baptista 2014). En este estudio, la investigacion cualitativa permitié el anélisis

del problema en profundidad desde las condiciones particulares de los casos observados.

Esta investigacion partio de un argumento abductivo. La légica abductiva interpretada por
Aristételes (1988) y Peirce (1965, 2006) es un método de razonamiento argumentativo para
adquirir conocimiento. Como inferencia llega a una conjetura, supuesto o idea nueva para
explicar mediante premisas, pues la duda es el nacleo de la investigacion (Nunez 2019, 9-12).
Mediante una revision y analisis preliminar de los dos casos se busco los principales factores
que intervenian en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre
2008 y 2015. Este andlisis, en dialogo con la literatura existente, permitio encontrar cinco
factores con varios subfactores, que de manera distinta impactaban e interactuaban
conjuntamente en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de ambos paises. Una vez
identificados estos factores se los analizé cada uno en profundidad. De esta forma, el
razonamiento nos permitio ir contestando la pregunta central de investigacion en dos fases:
primero se identificaron los factores exdgenos y enddgenos que incidieron en la politica de
oferta de cooperacién Sur-Sur de ambos paises entre 2008 y 2015 y, segundo se busco
explicar la incidencia de esos factores en la configuracion de la politica de oferta de

cooperacion Sur-Sur en cada pais entre 2008 y 2015.
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1.2. Seleccién de los casos de estudio

Este estudio examina los casos de Colombia y Ecuador por las razones siguientes. Los dos
paises, aunque en su extension y numero de poblacion sean disimiles, tienen necesidades
similares en cuanto a la lucha contra la pobreza e inseguridad, problemas sociales,
sostenibilidad de sus recursos, crecimiento econémico, logro de los objetivos de desarrollo
sostenible (ODS), entre otros, por lo que la practica de la cooperacion Sur-Sur es parte de sus
historias. En las dos primeras décadas del siglo XXI la region sudamericana y especialmente
los dos paises experimentaron innovaciones en su estrategia de cooperacion Sur-Sur
(Malacalza 2015; Giaccaglia 2014). En el &mbito regional los dos enfoques de las politicas de

oferta de cooperacidn Sur-Sur como contrapeso dieron paso a la discusién internacional.

En este periodo, considerado como un momento histérico para la cooperacion Sur-Sur en la
region, los dos paises mostraron la historia de lo que pasaba, desde los problemas hasta las
discusiones politicas en torno al auge de la cooperacion Sur-Sur. Fue la llamada “década
social” con senales de “cambio de ciclo politico en la regiéon” (Caetano, Lépez y Lujan 2019,
70). Ese choque de idea que uno y otro representaba con su politica de oferente dio forma a la
cooperacion Sur-Sur y a las iniciativas de espacios de dialogo politico como Unasur y Celac
(Entrevista EER18, febrero 2022). Colombia y Ecuador han desarrollado estrategias
diferentes como oferentes de cooperacion Sur-Sur enmarcados en una misma dinamica
politica regional. Cada pais presentd, en forma distinta, su posicionamiento internacional,
liderazgo politico, modelo de desarrollo e institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur; cuatro
factores en los que esta investigacion se centra. Se busco entender las diversas estrategias a
partir de los factores enddgenos y exdgenos que configuraron la politica que cada Estado
asumio como oferente. Ambos paises emprendieron una estrategia de cooperacion Sur-Sur
con una hoja de ruta trazada, desde sus visiones, de acuerdo a sus proyecciones y necesidades
de relaciones internacionales. En definitiva, los dos casos de estudio Colombia y Ecuador
permitieron estudiar los factores analizados desde sus contrastes como oferentes de

cooperacion Sur-Sur.

1.3. Métodos

La caja de herramientas metodoldgicas acogida da cuenta del uso apropiado y la convergencia
del enfoque ontoldgico, epistemoldgico y metodoldgico en el analisis (Mason 2002). La

filosofia de la ciencia es parte de lo que somos y estudiamos, y enfocandonos en nuestra
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disciplina de las Relaciones Internacionales, su marco analitico ayuda al entendimiento y

explicacion de lo que hacemos (Colin 2002).

Esta investigacion, basandose en el pensamiento de Rosenau (1989) sobre la necesidad de una
interaccion entre una politica interna y una internacional y en la conveniencia de que las
Relaciones Internacionales se apoyen en niveles para la investigacion (Singer 1961; Onuf
1995, 40; Wittkopf et al. 1995), uso el nivel de andlisis del Estado en el contexto de la region.
El Estado es considerado como un subsistema jerarquizado en el sistema (Velasquez 2004;
Moravcsik 1997) y la “llave que orienta la insercion internacional a través de sus politicas”
(Miguez 2020, 2). Acorde con Keohane y Nye “los Estados han sido y han seguido siendo los

agentes mas importantes de los asuntos mundiales” mencionado en (Keohane 1993, 13).

Esta tesis us6 metodos cientificos para estudiar la diversidad (Ragin 1994). El principal
método usado fue el estudio de caso Unico con la seleccion de los dos paises. Muy utilizado
en Relaciones Internacionales para comprender otras unidades similares o producir
conocimiento sobre el caso o acumulado (Christopher 2015) es un método cualitativo que
permite analizar “profundamente una unidad holistica para responder al planteamiento del
problema” (Hernandez, Fernandez y Baptista 2014, 164). Ayuda a identificar nuevos
supuestos que permiten hacer inferencias usando la induccion y deduccidn sobre las causas
que explican un fendmeno (Bennett 2004). Se adapta a estudios preexperimentales, no
experimentales y cualitativos porque se puede llevar a cabo con herramientas cuantitativas,
cualitativas o mixtas. El estudio de caso puede servir para la generalizacion utilizando el tipo
de comprobacion que Karl Popper llam¢ ‘falsacion’. Como producto de la reflexividad critica,
es una de las comprobaciones cientificas mas rigurosas, por lo que estimula la investigacion y

la construccion de teorias (Bennett 2004; Hermann 2008; Lamonth 2015).

El método comparativo es un medio para llegar a generalizaciones cientificas sociales (Ragin
1994; Tilly 1991). Se convierte en un complemento a los estudios de casos para que su
contribucion a la teoria tenga mayor valor (Hopkin 2010; Levy 2002). En la presente tesis se
uso este método para encontrar patrones de similitudes y diferencias entre los dos casos que
posibilitaron, por un lado hacer los ajustes en la construccion del marco analitico y, por otro,
observar los resultados para examinar las diferencias y similitudes en los factores que
influyeron en las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-
Sur, tratando de explicar por qué el Estado interactta o lo deja de hacer en &mbitos internos o
externos de acuerdo a los factores estudiados, repercutiendo en la politica de cooperacion y

politica exterior. La utilizacion de herramientas del método comparado también sirvié para
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eliminar subfactores irrelevantes que en un principio sirvieron pero que luego se descartaron

en la simplificacion del andlisis (Ragin 1994; Tilly 1991).

La conceptualizacion y categorizacion, realizadas en una primera etapa de la investigacion y
después en los ajustes, fueron aplicadas en la depuracion de conceptos y en la seleccion de
categorias empiricas para encontrar “patrones de diversidad” en el analisis (Ragin 1994). Otra
de las herramientas del método comparado, ademas de la seleccion de casos, es el uso de
marcos analiticos “cuando el investigador especifica qué es lo que interesa de los casos es
cuando elige su marco analitico” (Ragin 1994, 189). EI marco analitico construido permitid
analizar los cuatro factores con un contexto regional e interrelacionarlos en la comprension de

la actuacion de cada pais.

Ademas, el analisis de contenido y del discurso fue Gtil en la construccién del perfil del lider,
su estilo, obtener un retrato y comprender su visién de mundo y comunicacion. Entender al
actor individualmente y comprender su efecto sobre lo que hace en su Gobierno (Hermann
2008) a nombre del Estado, asi como analizar las articulaciones discursivas (Howart 1995)
dieron claridad a la explicacion. Se seleccionaron y clasificaron los discursos presidenciales
nacionales e internacionales en los que los dirigentes de Colombia y Ecuador mencionaban la
cooperacion internacional, sobre todo, la cooperacidn Sur-Sur. En estos se analizo el contexto
en el que cada dirigente lo decia, cuéles eran los objetivos y el énfasis, entre otros. De igual
manera, los documentos fueron clasificados, aisladas sus partes de interés y encasilladas, para
entender la incidencia de cada factor estudiado en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur
del pais. Asi la propuesta permitié investigar contenidos de documentos que constituyen

fuentes primarias.

Desde los enfoques tedricos que orientan esta investigacion y las herramientas que ofrece el
método comparativo para el analisis de la configuracion de condicionantes (Ragin 1994, 192),
con la tabla 1.1 se muestra el disefio para la operacionalizacion y caracterizacion de cada

factor que permitiran la examinacion en ambos casos de estudio.

Tabla 1.1. Operacionalizacion de los principales factores que configuraron las politicas

de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperaciéon Sur-Sur, 2008-2015

Subfactores/
L . Elementos -
Factor Definicion categorias de - Cadigo
. Caracteristicos
analisis
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Reconocimiento
internacional de otras
naciones al Estado cuando es
visible y gana reputacion.
Ese reconocimiento se

manifiesta en varios ambitos

Politica exterior
y cooperacion

Sur-Sur

Proyeccion
internacional del

pais

Convertirse en

socio confiable

La postura en el

Integracion

como la construccion concierto regional/subregio-

paulatina de una imagenen | regional nal

el plano internacional Presencia en foros
Posicionamiento | mediante los discursos, internacionales
internacional acciones y la reputacion de Acercamientos

los representantes del Estado con potencias

y tomadores de decisiones en econémicas

politica exterior. Capacidades de | Fortalecimiento

El posicionamiento puede pais y ofertade | de capacidades

servir para construir cooperacion Sur- | del Estado

coaliciones y Sur

representatividad, favor de

votos, mejores condiciones

de negociacidn, entre otros.

Proceso interactivo que Perfil Liderazgo

combina lo politico y técnico | presidencial presidencial

haciendo posible concertar (habilidades,

espacios idéneos para la
cooperacion. El liderazgo
politico del Estado tiende un

puente entre el desarrollo, la

poder blando y

comunicacionales

)

Presidencialismo

Liderazgo
politico sociedad, lo pablico y las
relaciones internacionales.

Representacion Discurso a
gubernamental nombre del
(motivacionesy | Estado
percepciones a Vision del mundo
nombre del
Estado)

Modelo de Programa orientador parala | Politica nacional | Planificacion del

desarrollo decision de la politica de desarrollo desarrollo

35




nacional en diversos &mbitos
de un pais, organizando sus
recursos materiales e
institucionales para buscar el
progreso y satisfaccion de
necesidades. Esta politica
nacional de desarrollo
promueve sus objetivos
estratégicos y propuestas de
Gobierno o Estado.

Plan nacional de

desarrollo
Articulacion del | Capacidades
Estado nacional | ciudadanas

con terceros

actores

Institucionalidad
dela
cooperacion

Sur-Sur

Arquitectura que vincula a
las politicas, practicas,
sistemas y normas que guian
la politica de la cooperacion
de un Estado. La
institucionalidad se
constituye en el marco legal,
administrativo y
presupuestario en el que se
ampara la gestion de la

cooperacion.

Edificacion de
institucionalidad
cooperacién Sur-
Sur

Evolucion de la
cooperacién Sur-
Sur en Colombia
y Ecuador 2008-
2015

Politica de oferta
de cooperacién
Sur-Sur

Estrategia de
cooperacién Sur-
Sur

Agenda de oferta
de cooperacion
Sur-Sur

Fondo de
cooperacion Sur-
Sur

Contexto regional

Elaboracién con informacion de la investigacion.

Una vez operacionalizados los factores, conforme la tabla que precede, y caracterizados por
categorias para el analisis se elabord la tabla 1.2. Esta guia recoge y sintetiza los hallazgos
segun las categorias de analisis identificadas en cada factor. Esos hallazgos se convierten en
los patrones que permiten analizar las similitudes y diferencias de cada factor en los capitulos
empiricos. De esta forma, las categorias o dimensiones de analisis identificadas por cada
factor resultan de utilidad para encontrar los vinculos entre los factores estudiados y las

politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador.

36



Tabla 1.2. Guia de andlisis de los factores que configuraron las politicas de Colombia y

Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur, 2008-2015

Subfactores/
i Elementos ) . . o
categorias de . Colombia | Ecuador | Diferencias | Similitudes
i caracteristicos
analisis

Contexto nacional / regional

Elaboracién con informacion de la investigacion.

Se estandarizoé la aplicacion de esta plantilla con el fin de examinar homogéneamente cada
factor pero con sus particularidades. Vale sefialar que la politica exterior y la comunicacién
internacional se consideraron como impulsores en el analisis de los factores, principalmente
de: posicionamiento internacional y del liderazgo politico por incidir directamente en cada
uno de ellos. De igual forma conviene aclarar que el nivel de anlisis corresponde al Estado y
su contexto en lo subregional/regional, y se tom6 como referencial el nivel extrarregional.
Como unidades de analisis se consideraron: entrevistas semiestructuradas a profundidad,

documentacion/informacion, literatura especializada y discursos oficiales.

1.4. Técnicas y fuentes

El proceso de recopilacién de informacidn sirvio para dos propositos. El primero para
organizar y clasificar informacion para auscultar qué factores configuraron las politicas. El
segundo fue el andlisis de la informacion. De esta forma se facilitaria responder la pregunta
central que tiene dos fases y al ajuste de las preguntas subsidiarias. Con la tabla 1.3 se
muestra un esquema general del tratamiento de la informacidn previa y para el posterior

analisis acorde a la pregunta de investigacion.
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Tabla 1.3. Organizacién y codificacion de fuentes y material

uno configuré dichas politicas?

¢ Qué factores incidieron en las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015 y como cada

Primera fase: ;qué factores ...

.Comunicaciones
Asesorias

Cadigo Revision preliminar | Patrones que relacionan la politica | Indicadores Depuracion patrones Insumos encontrados
para aproximar de oferta de cooperacion Sur-Sur |busqueda repetitivos
objeto de estudio factores
Colombia y Ecuador
.Observacion .Patrones repetitivos .Incidencia .Creacion categorias .Factores
.Documentos .Patrones no repetitivos .Importancia .Descartar ..Subfactores
.Material académico .Frecuencia .Clasificar ...Elementos caracteristicos

Segunda fase: ;como cada uno configuro ...

mensajes, coyuntura, alcance,
destinatarios; nacional.../
internacional.. ., postura, contexto

Cddigo Fuente Lo observado cuando se Material para Factores influenciados Contexto regional
relaciona/menciona cooperacion | analisis influenciado
Sur-Sur
Colombia:
Discursos presidenciales
DPU-C1 .Presidente Uribe Vision, lenguaje utilizado, contenido Discurso ... Factor | Contexto regional/mundial
DPS-C2 .Presidente Santos y retorica, intencionalidad y Subfactor

Informes/documentos nacionales

c-Cc1 .Constitucion

PN-C1, 2,3 .Planes nacionales

PCI-C1 .Lineamientos politica
cooperacién

PCSS-C2 internacional/Sur-Sur

¢Como la cooperacion Sur-Sur
importa y de qué manera
contribuye?
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DE-C1 .Decretos

IN-C1, 2, 3 Informes, folletos, .Relacién cooperacion Sur-Sur
DON-C1,2, 3 |documentos oficiales |.Capacidades nacionales

Informes/documentos internacionales

11-C1, 2,3 Informes Oferta cooperacién Sur-Sur
DOI-C1,2,3
Produccion académica
ARRII-C1 Articulos RRII .Conceptos
ACSS-C1 Atrticulos Argumentos
cooperacién Sur-Sur | .Factores/subfactores
APEPP-C1 Atrticulos PE y .Politica publica
politica publica
ART-C1 Articulos

relacionados

Entrevistas y consultas

.Gestores/técnicos Politica cooperacion Sur-Sur
JAcadémicos Influencia factores
.Expertos

Ecuador: *

DPC-E1 Presidente Correa

Notas:

* Para Ecuador se siguieron los mismos parametros. La codificacion incluye “E” por “C”.

Elaboracién con informacién de la investigacion.
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La recoleccion, clasificacion, generacién y analisis de informacion antes de la redaccion de la
tesis ayudan que “logicas subyacentes a la informacion se expliciten [...] que no queden por
fuera de la lectura del investigador posibilitando la evaluacion [...] de vacios, inconsistencias,
saturaciones, incoherencias y [...] generacion de estrategias para completar y validar
informacion” (M. Galeano 2001, 1-2). Este paso permitio dar un orden para facilitar el
procesamiento de una gran cantidad de informacion, primero clasificandola y asignandole una
jerarquizacion con codigos para su uso. La clasificacion general previa se la hizo por pais, por
factores repetitivos, por subfactores o categorias y por tipos de fuentes, siempre con el afan de
dar contestacion a las preguntas de investigacion. Este primer filtro sirvi6 para ingresar datos
en el software Atlas.ti y un registro en Excel. Ademas se convirtié en insumo para el andlisis

de la informacion.

Para el andlisis de contenido se recab0 datos sobre los dos casos a través de los discursos de
los presidentes de la Republica. Se revisaron los informes que emitieron los organismos
nacionales de cooperacion y la Secretaria General Iberoamericana. Ademas se examinaron los
articulos cientificos relacionados con los factores que configuraron la politica de cada uno de
los dos paises como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur. Ello posibilité tener una vision
maés amplia del contenido histérico y empleo de la cooperacion Sur-Sur. La legislacion
nacional, los planes de desarrollo y los lineamientos de politicas de cooperacién constituyeron

otras fuentes de informacion.

También se realizaron entrevistas semiestructuradas a profundidad. Mediante un acercamiento
directo y virtual se entrevistd a gestores y técnicos responsables de la cooperacién Sur-Sur en
ambos paises en el periodo de andlisis. También se consultd a reconocidos académicos-
investigadores y expertos en el tema de la cooperacién Sur-Sur, politica pablica y asuntos
internacionales (ver tabla de entrevistados en anexo). Durante la recoleccion y analisis de
datos cualitativos se puede confirmar la muestra o modificarla porque no es un proceso lineal
(Hernandez, Fernandez y Baptista 2014, 394, 396). Los entrevistados fueron seleccionados en
tres fases de acuerdo con estos criterios: a) servidores/analistas técnicos y directivos de las
instituciones a cargo de la cooperacion Sur-Sur en el periodo de estudio, b) expertos
académicos en temas de politicas publicas, cooperacion internacional y Relaciones
Internacionales y c) expertos investigadores/consultores internacionales en cooperacion Sur-
Sur. La informacion del primer grupo de entrevistados sirvio para conocer, caracterizar y
analizar los factores que configuraron las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur en cada

pais. Esa informacion debio explicarse y argumentarse con conocimientos mas amplios, por
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ello se acudié a un segundo grupo de entrevistados como una manera de control de la
informacion. El andlisis interno de cada pais demand6 una mirada de contexto regional y su
influencia en los factores analizados y en esta tercera fase se requirio el enfoque analitico de
expertos en temas de cooperacion Sur-Sur. También es necesario indicar que inicialmente
hubo una fase de entrevistas y comunicaciones personales para orientar el proyecto y las
preguntas de investigacion. A cada entrevista se le asigné un codigo para facilitar su uso
dentro del andlisis; sin embargo, cuando se quiso enfatizar sobre lo dicho en el testimonio se
utiliz6 junto al nombre (en los casos permitidos). Este cimulo de informacion con diferentes
fuentes y métodos de recoleccion obtenida mediante la revision documental oficial y
académica y las entrevistas hizo posible realizar una triangulacion de datos (Hernandez,
Fernandez y Baptista 2014).

Las fuentes utilizadas fueron primarias y secundarias. Se acudié a instituciones como la
Agencia de Cooperacion de la Presidencia de la Republica en Colombia y Cancilleria en
Ecuador para recabar informacion. Los repositorios de informacion de organismos publicos y
bibliotecas fueron el complemento en la obtencion de informacion. Como apoyo para el
analisis de contenido se utilizo el software Atlas.ti para identificar elementos repetitivos o
patrones, y el programa Excel que permiti6 organizar el flujo de fuentes de informacion en

cada uno de los dos paises.

1.5. Rigor de la investigacion

De acuerdo con Hernandez et al. (2014) una investigacion cualitativa debe tener
confiabilidad, validez y objetividad, lo que se conoce como rigor y que se debe observar
durante el proceso y resultados de la investigacion conforme a las preguntas de investigacion.
Recomienda poner atencion en varios aspectos, empezando desde la seleccion y el tratamiento
de la informacién, luego recurriendo a la fundamentacién con una amplia revisién tedrica para
contar con un marco referencial para el estudio, también contando con suficiente informacion
congruente para el analisis y haciendo revisiones y ajustes como control y, finalizando con la
transferencia de resultados para contribuir con mayor conocimiento en el tema y dar pautas
para futuras investigaciones (Hernandez, Fernandez y Baptista 2014). En tanto en esta
investigacion presto atencidn a todos esos aspectos. Se cred un protocolo con preguntas
semiestructuradas para las entrevistas en tres fases como control. Las entrevistas, la

bibliografia, los discursos presidenciales y los documentos oficiales fueron sistematizados,
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clasificados y codificados por pais, por factor y por categorias para obtener patrones de
diversidad (Ragin 1994) y con base a ello profundizar con un debate amplio. Con la ayuda del
software se realizaron dos tipos de codificacion para determinar y caracterizar los factores que
configuraron las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de los casos y luego para analizar
los factores. La primera codificacidn fue abierta y la segunda codificacion selectiva y axial
que permitieron encontrar patrones de factores y subfactores, describirlos, caracterizarlos y
conceptualizarlos y, finalmente descubrir sus vinculos. La bitacora de andlisis fue una
herramienta Util para la validez y la confiabilidad del proceso. También, la informacion
recopilada sirvi6 para verificar, ajustar los datos y evitar sesgos (Hernandez, Fernandez y
Baptista 2014).

El marco referencial, desde una mirada ontoldgica y epistemologica positivista, a partir de
hechos empiricos, reales y observables que fundamentan el conocimiento (Mason 2002),
permitié la seleccion de las perspectivas teoricas para efectuar el analisis. Desde una posicion
teorica liberal con el neoliberalismo institucional y el nuevo liberalismo de Moravcsik se
recurrio a otros enfoques tedricos como el constructivismo y el analisis de politica exterior
con el fin de tener un mejor entendimiento y explicacion del tema. En los capitulos empiricos
se utiliz6 herramientas del método comparado para establecer diferencias y semejanzas en las
categorias asignadas en cada factor (Ragin 1994; Tilly 1991). De Igual forma, las
conclusiones que, ademas de ayudar a contestar las preguntas de investigacion, sirvieron para
enfatizar en la importancia de estudiar temas y casos desde el Sur y entregar un aporte

académico con pautas para futuras investigaciones.
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Capitulo 2. Marco tedrico

Este capitulo propone un marco tedrico para analizar los factores que configuraron las
politicas de Colombia y Ecuador como oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015. Se
discuten las bases tedricas y conceptuales que permiten definir la cooperacién Sur-Sur y sus
objetivos y, mas especificamente, aquellas perspectivas que explican los factores que inciden

en la politica de un Estado como socio-oferente de cooperacién Sur-Sur.

Se considera central sefialar dos aspectos. En primer lugar, en esta investigacion se entiende a
la cooperacion Sur-Sur desde una concepcion politica porque combina intereses nacionales
con solidaridad y técnica-cientifica por ser un instrumento para el desarrollo. En segundo
lugar, para este estudio se entiende como politica de cooperacion Sur-Sur el programa de
accion gue lleva adelante un Estado en materia de cooperacion Sur-Sur, cuyas directrices
establecen razonamientos coordinados para atender una situacion y tomar decisiones
oportunas, adecuadas y alineadas con el desarrollo del pais. Este cimulo integral de criterios,
revestido de valores, cultura y conocimientos, es una guia oficial de cdbmo proceder en la toma

de decisiones.

Este razonamiento permite entender que el conjunto coordinado de ideas y acciones que
converge en una politica impulsada por el Estado sirve para resolver un problema y proveer
directrices en las decisiones que mejoran una situacién. El proceso de la politica publica esta
influido por ideologias,® paradigmas, sociedad civil, sociedad politica, capacidades
institucionales, técnicas y financieras, cultura publica, toma de decisiones, configuracion del
Estado y las relaciones de poder doméstico e internacional (Franco y Lanzaro 2006). De ahi
que la politica puede encontrarse explicita o implicita en las bases juridicas e institucionales
del Estado. Sin embargo, al “ser oficial esta se eleva a una politica publica” (Entrevista
EEAL6, octubre 2020). Para Dye (2008) la politica ptblica es lo que “los Gobiernos deciden
hacer o no hacer”, es decir las acciones que emprenden para atender un problema social. Mas
alla de esa accién o inaccién gubernamental para resolver problemas publicos, las politicas
también reflejan valores de una sociedad que son priorizados en la toma de decisiones (Kraft

y Furlong 2006). Para Yves Mény y Jean-Claude Thoening citado en (Muller 2002) el disefio

% Se entiende de forma amplia y general por “ideologia politica al conjunto de postulados, valores € ideas que
definen como debe ser el mundo que nos rodea” (Economipedia 2022).
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de la politica publica adquiere la forma de un programa de accion gubernamental en un sector

de la sociedad o un espacio geografico determinado.

Teniendo en cuenta lo sefialado, el capitulo presente se organiza de la siguiente manera.
Primero se revisa la trascendencia de la cooperacion internacional como predAmbulo para la
definicién de la cooperacion para el desarrollo. En este sentido, se expone la evolucion
histdrica que tuvo la cooperacidn internacional al desarrollo con el nacimiento de la ayuda
internacional para el desarrollo y la cooperacidn Sur-Sur, sobre la cual se profundiza el
entendimiento: el uso de su terminologia, sus modalidades, actores e institucionalidad hacen
parte de este andamiaje tedrico con el que se propone estudiar los factores que incidieron en la
politica como oferente de cooperacion Sur-Sur. También se hace una breve referencia a los
casos de estudio de esta tesis, dando cuenta de las caracteristicas que tiene la cooperacion Sur-

Sur en América Latina y, particularmente, para Colombia y Ecuador como socios-oferentes.

En segundo lugar, se examina el aporte de cada una de las principales teorias de las
Relaciones Internacionales a la presente investigacion a los efectos de justificar la seleccion
de la perspectiva que se considera la mas adecuada para analizar los casos de estudio
propuestos. En este sentido, se indica que la tesis se articula en torno a los postulados del
neoliberalismo institucional y la nueva teoria liberal de Moravcsik para comprender la
cooperacion internacional. También se trabajara desde el analisis de politica exterior para
examinar los factores que inciden en la generacion de una politica particular de cooperacion

Sur-Sur en cada pais.

Finalmente, se conceptualizan tedricamente los factores que configuraron y explican las
politicas de los Estados como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur. Como factores se
considera el posicionamiento internacional, el liderazgo politico, el modelo de desarrollo y la

institucionalidad para la cooperacion Sur-Sur incididos por un contexto regional determinado.

2.1. Mirada retrospectiva de la cooperacién: antesala de una cooperacion mas asequible

y cercana con el Sur

Por la importancia que reviste el tema de la cooperacion y particularmente, la cooperacion
Sur-Sur, motivo de nuestro analisis, en esta seccion se revisara brevemente la evolucion del
fendmeno y los aportes de los principales tedricos de la cooperacion. Primero se entenderd la
cooperacion internacional como antesala de la cooperacion internacional para el desarrollo.

Segundo se examinara la cooperacidn Sur-Sur. Como tercer tema se tratara sobre el uso de la
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terminologia, instrumentos, modalidades, actores e institucionalidad de la cooperacion Sur-
Sur. Finalmente, se revisaran los estudios sobre la cooperacion Sur-Sur en America Latina y,

concretamente, en Ecuador y Colombia.

2.1.1. Cooperacion internacional y cooperacion internacional para el desarrollo

En esta subseccion se revisa la literatura en torno a la evolucién de la cooperacion
internacional que articula a los Estados y actores del sistema internacional. Se empieza con el
tratamiento de la cooperacion internacional, seguido de la cooperacién internacional para el
desarrollo, con mencion a la ayuda oficial al desarrollo (de ahora en adelante AOD) y,

finalmente, la cooperacion Sur-Sur.

Después de la Segunda Guerra Mundial (1939-1945), en medio de la devastacion de la guerra
y la propuesta de reconstruccion con el Plan Marshall en 1947, la firma de la Carta de
Naciones Unidas en 1945 dio lugar a la necesidad de interrelacionarse y cooperar entre
Estados. Es asi que la Conferencia de Bretton Woods en 1944 y el Sistema de Naciones
Unidas en 1945 fueron el preambulo del marco constitutivo de la cooperacion internacional

para el desarrollo y la paz.

La cooperacion internacional fue una respuesta a la necesidad de un mundo pacifico. Es asi
como se la concibid y la han caracterizado muchos académicos, especialmente los
racionalistas. Keohane (1984, 26) sostuvo que ésta no solo dependia de los intereses sino que
surgié de una discordia y sin ella no habria cooperacion sino solo armonia. Partiendo de esta
reflexion se entiende los motivos que los Estados encontraron en la cooperacion para
relacionarse y buscar nuevas vias para entenderse. La cooperacion es inseparable de las
relaciones entre Estados, instituciones y actores aunque las formas sean diversas aun entre

Estados egoistas (Keohane 1984a, 23-25). Un mundo sin cooperacion es dificil de imaginar.

Para Axelrod y Keohane la cooperacion equivale a una situacién en la que estan presentes
conflictos e intereses y en la que los actores acomodan sus actuaciones de acuerdo a
preferencias de otros sean actuales o anteriores (Axelrod y Keohane 1985, 228, 232, 234)
mediante un proceso de coordinacion de politicas (Milner 1992, 467). Ello conlleva al
entendimiento de que la cooperacion surge de las expectativas de los actores (Axelrod 1984).
Es decir que existe una conexidn entre cooperacion e intereses comunes e individuales. De

acuerdo con Bjorn Hettne (1995, 154), la cooperacion como un fendmeno de las Relaciones
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Internacionales es moderna, activa, se mueve y su permanencia involucra un proceso

dindmico sujeto a cambios.

En un principio la actividad cooperante identifico tres dimensiones para que las partes
cooperasen: (i) intereses mutuos, (ii) promocion de la cooperacion futura y (iii) composicion
de los actores (Axelrod y Keohane 1985, 228, 232, 234). Para Axelrod (1984; 1997) la
cooperacion se da en un entorno de colaboracion en donde las promesas, recompensas,
amenazas Yy castigos influyen para cooperar, mas que persuadir o emplear la fuerza. Esto da
lugar a que los Estados actlen racionalmente y cooperen para obtener ganancias absolutas y
asi aumenten los beneficios (Milner 1992; Daddow 2017).

Sin embargo, Axelrod y Keohane concebian la cooperacion entre paises iguales o
desarrollados, de ahi que el dilema del prisionero no hacia diferencia entre un actor y otro,
sino que trataba de justificar las intenciones y decisiones que estos actores tomaban de
acuerdo a las circunstancias. Tampoco se considera los aspectos domésticos o internos que
hacen parte de la practica de la cooperacion. Milner (1992, 467) sefial6 que la literatura habia
descuidado el estudio de la politica interna, aspecto poco abordado hasta ese tiempo, en el

analisis de la cooperacion internacional, lo que limitaba la comprension del fendbmeno.

Los tipos de cooperacion internacional son varios y dependen de capacidades, voluntades,
recursos, intereses y otros aspectos politicos, econémicos, culturales y técnicos. Sus
propdsitos iniciales fueron tanto humanitarios como utilitarios (Lumsdaine 1993; Mckinlay y
Little 1997). Luego surgid la idea de apoyar el desarrollo. Este alcance, de acuerdo a las
perspectivas de las Relaciones Internacionales, se explica desde la vision realista segun 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 definicion de la cooperacion internacional para el desarrollo, como una forma particular de
la cooperacidn internacional, ha estado en constantes transformaciones (Unceta y Yoldi
2000), en las que han intervenido actores, eventos, politicas, valores y el propio sistema
internacional. Para Gomez y Sanahuja es el conjunto de actuaciones de actores publicos y
privados de paises de diferente nivel de renta para impulsar el progreso econémico y social de
los paises del Sur. Su proposito es contribuir a un contexto internacional mas equilibrado,
estable, pacifico y seguro (1999). Con ella se crea y fortalece capacidades para el desarrollo

de los Estados. Es por eso que se relaciona con las capacidades humanas, individuales y
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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 menciond anteriormente, desde mediados del siglo XX hubo presencia de un sistema
de cooperacion internacional para el desarrollo fuerte donde imperaban los intereses politicos
y econdémicos, principalmente de paises con mayor peso y desarrollo econémico. Mas que
razones practicas-técnicas, lo que imperaban ciertos intereses geopoliticos, pues la
cooperacion internacional se desarrollaba en un contexto de post Segunda Guerra Mundial y
recién comenzaba a organizarse la contemporanea institucionalidad internacional (Unceta y
Yoldi 2000; Ayllon 2007; Tassara 2012). Por tanto, los objetivos de la transferencia de
capitales y recursos fueron geoestratégicos, politicos y econdmicos y se alinearon con
principios ideoldgicos en el marco de la bipolaridad Este-Oeste (Duarte y Gonzélez 2014;
Ayllon 2007; Prado-Lallande 2020).

En este sentido, se impulso la creacion de la Organizacion de Cooperacion para el Desarrollo
Econdmico (OCDE) en 1961 y en su seno el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) para
coordinar la ayuda que ofrecian los paises desarrollados. Este apoyo comprendia créditos y
donaciones en condiciones financieras favorables para paises en desarrollo. La AOD fue
definida por la OCDE como “el conjunto de flujos oficiales de financiacion para promover el
desarrollo y el bienestar de los paises de ingresos bajos y medios” (OCDE 2019). Mediante la
AOD la cooperacidn internacional para el desarrollo se apuntalé como una asistencia al
desarrollo a traves de programas y proyectos, como un apoyo vertical que implicaba la
transferencia de recursos y asesoria. Asi las relaciones Norte-Surl® se fueron consolidando en

el lenguaje de la AOD, especialmente entre las décadas de los sesenta y ochenta.

Por otra parte, hay que sefialar que una de las principales criticas desde la academia es que, si
bien la cooperacion internacional se deberia dar en situaciones simétricas, apelando a lo
caracteristico de su nombre “cooperacion”, en general la cooperacion internacional para el
desarrollo y en particular la AOD ponen en ventaja al donante, quien fija las reglas,

impidiendo un didlogo equilibrado y restando importancia a las necesidades del receptor

10 |_a denominacion Norte-Sur se designo principalmente por las diferencias econémicas entre los paises del
Primer Mundo y del Tercer Mundo o, como también se los conoce, desarrollados y subdesarrollados
respectivamente. A los paises del Norte se los veia como los poseedores de riquezas y quienes controlaban la
economia mundial, mientras que a los del Sur como paises con menor nivel de bienestar y desarrollo (R. Bertoni
2011).
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(Ripoll y Ghotme 2015; Ayllon 2007). De este modo, las dindmicas historicas y el avance
tedrico econdmico-desarrollista impulsaron la creacion de politicas para un sistema
internacional de cooperacion para el desarrollo junto con la diferenciacion entre paises

desarrollados y subdesarrollados (Sanahuja 2001; Duarte y Gonzalez 2014).

Ante la AOD nacid la cooperacién Sur-Sur como una cooperacion alterna impulsada desde
los paises que mostraban menor desarrollo. En un principio era marginal y estaba casi ausente
del sistema de cooperacion internacional para el desarrollo que se habia comenzado a
institucionalizar en los afios sesenta (Tassara 2012). Entonces, las politicas de la cooperacién
al desarrollo mediante la AOD y la cooperacion Sur-Sur fueron parte del legado histérico de
la posguerra, pues antes de la Segunda Guerra Mundial no existian politicas claras para la
cooperacion. Prado-Lallande (2020, 66) muestra que desde entonces la cooperacion
internacional para el desarrollo y la cooperacion Sur-Sur “tanto los gobiernos de los paises
desarrollados como [...] en desarrollo [...] recurren a la cooperacién con el comdn

denominador de ofrecerla a otros Estados como un componente de la politica exterior”.

En este punto se debe sefialar que la coordinacion de politicas es un elemento presente en la
definicion de Keohane y retomada por Milner. En su analisis, Milner (1992) sefiala que existe
un vacio en el tratamiento de la dimensién interna y doméstica. Esto se explica porque cuando
un Estado coopera intervienen varias politicas publicas. Este proceso de coordinacion de
politicas facilita la accion para la consecucion de los objetivos de un Estado con sus
asociados. La advertencia de Milner sobre la importancia de las politicas internas en la
comprensién de la cooperacién internacional marco un punto neuralgico que obligo a los

tedricos a prestar mas atencién a dichas politicas en el estudio de la cooperacion internacional.

Dada la importancia de considerar variables no solo externas sino internas para explicar la
cooperacion internacional para el desarrollo, Lancaster (2007) entrafia en la evolucion de los
propositos de la cooperacion y sefiala que los eventos, tendencias internacionales y las
presiones son insuficientes para explicar los motivos de los Estados cooperantes porque la
politica doméstica también influye. En esta intervienen las instituciones politicas que son
clave en la toma de decisiones, los intereses por sobre los propoésitos y la organizacion de los
gobiernos para la gestion de la cooperacion. Esto explica la l16gica de que la cooperacion
internacional es un instrumento de politica exterior de los Estados y en diversas ocasiones

conlleva a generar desarrollo (Mckinlay y Little 1997).
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Las caracteristicas de la AOD y cooperacidn Sur-Sur se diferencian en su naturaleza y
practica (Morasso 2015). Hasta aqui se ha hecho referencia a las caracteristicas de la
cooperacion internacional para el desarrollo publica, bilateral o multilateral, tomando en
consideracién que se gestiona entre Estados y diversos actores. Su pluralidad abarca temas
con alcance global, regional, nacional y local (Prado-Lallande 2013, 2018; Duarte y Gonzélez
2014; Aylldn 2007). Como la cooperacion Sur-Sur a la que nos referimos es politica-técnica y
apoya el desarrollo, utiliza la mayoria de los elementos de la AOD. Sin embargo, la diferencia
se marca al gestionar y aplicar sus acciones apropiandose de una particularidad de
corresponsabilidad y sociedad entre las partes.

2.1.2. Cooperacion Sur-Sur

Tal como se indicd previamente, al mismo tiempo que se manifestaba la AOD, en los afios
sesenta se comenzd a gestionar una nueva forma de cooperacién como una iniciativa de paises
con menor desarrollo y ex colonias que buscaban unirse para formar una fuerza sélida y con
objetivos comunes. Se trababa de la cooperacion Sur-Sur. En efecto, esos afios fueron
considerados de impulso para la cooperacion para el desarrollo (Tassara 2012; Malacalza
2020, 3), pero no todos los paises se beneficiaban de los intercambios. Particularmente la
cooperacion vertical Norte-Sur fue centrandose en paises considerados geoestratégicos

politicamente.

Durante la Conferencia de Bandung (Indonesia) en 1955 promovida por China, India, Egipto,
Indonesia y otros paises, participaron 29 jefes de Estado (23 Estados asiaticos y seis
africanos), quienes acordaron una agenda comun con diez principios. Fue un hito en la
cooperacion Sur-Sur como “movimiento politico global” (Gray y Gills 2016, 558). Su
objetivo central fue apartarse de algin posicionamiento geoestratégico politico y fortalecer
sus capacidades autonomas, buscando de esa manera ejercer un rol acorde a sus necesidades.
El Movimiento de los Paises No Alineados!! tuvo su origen en este precedente (Lechini y

Morasso 2015). Esta agrupacion se cre6 con la finalidad de tomar una posicion neutra entre

11 E| Movimiento de Paises No Alineados, al 2019, se componia de 120 paises miembros (53 de Africa, 36 de
Asia, 26 de América Latina y el Caribe, 3 del Pacifico y Oceania, y 2 de Europa). Entre los 17 paises
observadores se encontraban Brasil, Argentina, México y China. Constituye, aproximadamente, el 60% del total
de paises miembros de la ONU y el 55% de la poblacién mundial (Mnoal 2019).
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las dos tendencias ideoldgicas de ese momento, promovidas por Estados Unidos y la Unidn

Soviética. Ambos eventos marcaron el inicio de una cooperacion caracteristica del Sur.

Varios fueron los motivos que cristalizaron esta union. Uno de los acontecimientos
determinantes fue el proceso de descolonizacion en Africa y Asia. Otro evento fue el aumento
de los precios de materias primas, petréleo y la participacion de los paises independientes en
el plano internacional procurando un Nuevo Orden Econémico Internacional, sumado a la
globalizacion en un entorno neoliberal (Lechini y Morasso 2015). Esto fue el preludio y la

plataforma para un nuevo enfoque en cooperacién para naciones en desarrollo.

La cooperacion Sur-Sur con un tono mas asociativo y equitativo para los paises del Sur, a la
par de la cooperacion Norte-Sur, era una opcién para las naciones que no tenian la posibilidad
de cooperar e interactuar en un sistema internacional desigual. Esta cooperacion parte de
supuestos basicos comunes entre los Estados. Convergen intereses para alcanzar objetivos de
desarrollo y en union incidir en los temas globales (Lechini 2014). Ello concuerda con la
conviccion que tuvieron inicialmente los paises recientemente independizados sobre el poder
que podian ejercer al contar con una mayoria en el sistema internacional (Delgado y Saenz
2010). Al aunar esfuerzos, los paises involucrados en este tipo de cooperacion fortalecieron
sus capacidades de negociacién con el Norte, presentando y resolviendo problemas comunes,
con mayores margenes de autonomia y posibilidades de influir en el panorama internacional.
Brun destaca la declaracion de PABA que manifiesta la “autosuficiencia colectiva (collective
self-reliance) [...] participacion en asuntos internacionales” a propoésito del vinculo politico
entre cooperacion internacional para el desarrollo y politica exterior, por lo que no se puede
dejar de reconocer “el papel de palanca politica de cooperacion Sur-Sur” (2021, 17-18). Si
bien se la denominaba mayoritariamente como Cooperacion Técnica entre Paises en
Desarrollo (de ahora en adelante CTPD), Dominguez et al. (2019, 9) afiaden que lo

econdmico y politico en cooperacion Sur-Sur “aparecen inextricablemente unidos”.

Aunque el escenario politico y econdémico posterior fue cambiando y con ello los principios
con los que se fundo el Movimiento de los Paises No Alineados, algunos de ellos se
mantuvieron con el modelo neoliberal. Entre ellos esta el fortalecimiento de la cooperacion
Sur-Sur, la lucha contra la pobreza para alcanzar mejores condiciones y el respeto hacia el
derecho internacional (Celag 2016). Uno de los logros fue la creacién del Grupo de los 77,
constituido por paises en vias de desarrollo, para tomar posiciones comunes por una politica

comercial mas favorable a sus necesidades en la Conferencia de la Organizacidn de Naciones
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Unidas sobre Comercio y Desarrollo | en Ginebra en 1964, la cual reconocid la relevancia de

la cooperacién Sur-Sur.

En esta linea, en 1974 el Programa para el Desarrollo de Naciones Unidas (PNUD) cred la
Unidad Especial para la Cooperacion Técnica entre los Paises en Desarrollo, que luego pasé a
ser Oficina de Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur, con lo que se establecio a la
cooperacion Sur-Sur como modalidad para ese organismo (Santander 2016). Seguidamente,
en 1978, se adopt6 el PABA en donde se establecieron los lineamientos para la cooperacion
Sur-Sur. Tom¢ tanta importancia que para el secretario general de Naciones Unidas Ban Ki-
moon “La cooperacion Sur-Sur ofrece soluciones reales y concretas a problemas de desarrollo
comunes” (Cepal 2013, s/n), aclamacion que se atribuye al reconocimiento de su practica.
Ademas, las Naciones Unidas apuestan a que este tipo de cooperacion pueda suplir las
necesidades que tienen los paises para diversos temas, que muchas veces no son de interés de
los donantes tradicionales y porque los recursos para cooperacion son insuficientes
(Malacalza 2020).

El término cooperacion Sur-Sur comenzo a utilizarse mas extendidamente a partir de 1987,
tras la creacion de la Comision del Sur, como una necesidad de una colaboracién mas amplia,
mas alla de la cooperacion técnica (Malacalza 2019) y adquirié popularidad en la region
latinoamericana con su manifestacion en los paises emergentes y luego con las alianzas
progresistas como “una expresion de solidaridad entre paises en desarrollo” segtn la Segib

(20144, 9, 20).

Lo que distingue a la cooperacion Sur-Sur de otro tipo de cooperacidn son sus principios
(Surasky 2013 a). Por sus raices es considerada como una cooperacién entre socios para los
paises no desarrollados o de renta media? (Ayllon 2012) y una renovada forma de hacer
cooperacion mas adaptativa a los intereses nacionales y capacidades de los beneficiarios. Sin
embargo, el principio de solidaridad en la practica puede quedar en el discurso porque en las
acciones muchas veces se desdice al responder a intereses nacionales. Los varios intentos de

integracidn latinoamericana, la participacién de China como socio geoestratégico, la

12 E] Banco Mundial cada afio clasifica los paises segtin el Ingreso Nacional Bruto per capita (capacidad de un
pais para brindar bienestar a la poblacién). Divide el valor de los ingresos totales por el nimero de habitantes.
Esta estimacion, entre otras, influye en las condiciones para recibir financiamiento. La clasificacion se hace en
cuatro grupos y en délares: bajo (de 0 a 1005 INB), mediano bajo (1006 a 3955), mediano alto (3956 a 12235) y
alto (12235 y mas), 30 mayo 2019. Disponible: https://blogs.worldbank.org/es/fopendata/nuevas-clasificaciones-
de-los-pases-segun-su-nivel-de-ingreso-2017-18
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composicion del multipolarismo y la transcendental presencia del postneoliberalismo en
disputa con el neoliberalismo, entre otros, han infundido una especie de desgaste en la
cooperacion Sur-Sur, lo que significa una crisis en su esencia en el siglo XX (Lo Brutto y
Gonzalez 2017).

Por tanto, la posicion en esta investigacion es que tras esa retorica de “solidaridad” se
condensa una mezcla de buenos propoésitos con “intereses”. La solidaridad sale a la luz sobre
todo cuando se hace diferenciacion entre la cooperacion Sur-Sur y la tradicional (Benzi y Lo
Brutto 2016), aungue esta etiqueta muchas veces fue utilizada en la cooperacion tradicional,
sobre todo en la de tipo humanitaria y en la cooperacion internacional para el desarrollo. En la
region, algunas acciones de cooperacion Sur-Sur, sobre todo paises grandes como Brasil,

México y Argentina, demostraron que la solidaridad esta envestida de intereses.

Existen varias posiciones respecto a la definicion de la cooperacion Sur-Sur. Cada autor,
agencia u organismo ha desarrollado su propia definicion.t® No obstante, todas parten de los
principios fundacionales antes mencionados. Lechini (2009: 67-68) sostiene que tanto la
definicion del Sur y la cooperacion Sur-Sur carecen de una Unica interpretacion y estan en
constante dilucidacion. Kern y Weisstaub invitan a interpretarla desde su funcionalidad
porque es aqui donde se diferencia de la cooperacidén Norte-Sur. “La cooperacion Sur-Sur
tiende a fortalecer al Estado como organizador del desarrollo” (2011, 89). Para Surasky (2013
a) es “un proceso politicamente motivado de intercambio reciproco y equitativo de
capacidades [...] para promover el desarrollo” (2014, 9), que se diferencia de la AOD por
presentarse como una cooperacién donde no predomina el condicionamiento politico. La
cooperacion Sur-Sur ha sido un concepto clave durante la historia con una vision de beneficio
mutuo y solidaridad “transmite la esperanza de que el desarrollo puede ser logrado por los
mismos pobres mediante la ayuda mutua [...]” y refleja sus intereses frente al Norte global

dominante” (Gray y Gills 2016). Igualmente, Brun (2021) enfatiza su base politica.

Adicionalmente, la cooperacién Sur-Sur tiene multiples propositos que incluyen, ademas del

desarrollo de capacidades, mejorar la imagen internacional del oferente, difundir su cultura,

3Naciones Unidas define la cooperacion Sur-Sur como “colaboracion entre los paises del Sur en los 4mbitos
politico, econdmico, social, cultural, medioambiental y técnico. [...] paises en desarrollo [...] comparten
conocimientos, habilidades, experiencias y recursos para lograr sus objetivos de desarrollo” (Unossc 2019, 1). El
Evento de Alto Nivel de Cooperacion Sur-Sur y Desarrollo de Capacidades reconocio a esta cooperacion como
un instrumento en la participacion de asociaciones eficaces e inclusivas, que aportan a la creacion de capacidades
y el desarrollo. El articulo 1 del informe recoge la importancia de su potencial para el desarrollo y el
complemento con la cooperacion Norte-Sur (Informe de Bogota 2010).
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viabilizar los intercambios comerciales, apoyar ideologias y conseguir votos en organismos

internacionales (Prado-Lallande 2018).

En esta linea, en tesis se entiende a la cooperacion Sur-Sur desde una concepcion politico-
técnica que conjuga intereses nacionales y solidaridad, en tanto se conforma como una
practica horizontal donde los actores del Sur intercambian experiencias, conocimientos y
recursos materiales promoviendo la adaptacion, la innovacién y la apropiacion con el
propdsito de contribuir al desarrollo de las capacidades. Esta enunciacion, basada en una
revision exhaustiva del estado del arte, es Gtil porque resalta la importancia de los factores que

son objeto de estudio de esta investigacion.

En efecto, la cooperacidn Sur-Sur tiene un componente politico (Prado-Lallande 2018; Brun
2021) pero también técnico (Lechini 2014; Malacalza 2020, 3; Tassara 2013; Ayllon 2013).
Estos se manifiestan a través de proyectos y acciones en los que se incluyen estudios,
asesorias, intercambios y capacitaciones. Al hablar de componentes técnicos, se refiere a la
materializacion y ejecucion de la cooperacion en ciencia, tecnologia, salud, educacién,
conocimiento, intercambios, entre otros. Mientras tanto, el componente politico se muestra
como una construccion de préacticas alternativas para un dialogo politico llevando a relaciones
bilaterales y de integracion regional e interregional. Se encuentra en las negociaciones de
agendas locales, globales y el didlogo para la coordinacion de politicas con el fin de crear
espacios conjuntos para incidir y conseguir algo. A la cooperacion Sur-Sur hay que entenderla

desde ambos componentes, el politico y el técnico (Entrevista EETC04, mayo 2021).

Los organismos internacionales proponen la cooperacién Sur-Sur, sobre todo, como una
cooperacion técnica (Cepal 2013; Segib 2014; Informe de Bogota 2010; Sela 2014; Unossc
2019). Una parte de la academia, no obstante, plantea que es una cooperacion politica-técnica
porque los paises en conjunto forman coaliciones para tener mejores ventajas de negociacion,
defender sus intereses y contar con mayor autonomia para resolver sus problemas e intereses
(Lechini 2009; Lechini y Morasso 2015; Brun 2021). Un reflejo de ello son las iniciativas
regionales como Unasur y Celac, que se establecieron en la region, como una “modalidad de
gobernanza intergubernamental” en espacios politicos favorables para la cooperacion
(Riggirozzi y Tussie 2018, 6-7). Ello se explica porque la cooperacion Sur-Sur es un espacio
vinculante y multidimensional que abarca desde lo técnico hasta acciones econdmicas,
comerciales, sociales y politicas (Brun 2021, 9). Su eje es el desarrollo del Estado para

mejorar las condiciones de vida de su poblacion (Kern y Weisstaub 2011).
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En América Latina la cooperacion Sur-Sur, producto de un acercamiento y nexos politicos, a

menudo se desarrolla mediante relaciones bilaterales técnicas-cientificas. Se intercambian

capacidades técnicas y administrativas y se desarrollan actividades conjuntas para el

fortalecimiento de varios &mbitos, ciencia-tecnologia, econémico-comercial, social, cultural y

otros (Ayllon 2016). Para este estudio interesa centrarse en la cooperacion Sur-Sur bilateral

técnica-cientifica con base politica para aportar al entendimiento de las relaciones que se

dieron en Latinoamérica.

A continuacion se analizaran los términos, actores, instrumentos e instituciones que rigen la

cooperacion Sur-Sur en cuanto se vinculan con los factores identificados en esta tesis como

aquellos que configuran las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur adoptadas por un

Estado.

2.2. Discusiones conceptuales: terminologias, modalidades, instrumentos, actores e

institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur

La cooperacion Sur-Sur brinda una combinacién de posibilidades en su empleo como se

aprecia con la tabla 2.1. No solo existe amplitud en las definiciones, sino también
modalidades y dimensiones en su uso (Malacalza 2016, 2020; Ayll6n 2016, Ayllén 2015; Lo

Brutto y Gonzalez 2014). En esta subseccion examinaremos las terminologias utilizadas en la

cooperacion Sur-Sur. También se revisaran brevemente las modalidades, instrumentos,

actores e institucionalidad internacional que intervienen en dicha cooperacion.

Tabla 2.1. Aspectos referentes para este estudio

Terminologia

Modalidades/instrumentos

Actores

Institucionalidad

Internacional

.Socio-oferente

.Cooperacion técnica-
cientifica
.Bilateral/regional/multilateral
.No reembolsable
.Fortalecimientos de
capacidades (intercambios
experiencias, becas,

movilizacion expertos)

.Gobierno nacional
.Organismos
regionales/multilaterales
.Objetivo: (i) cooperar
técnicamente, (ii)
establecer alianzas
estratégicas; (iii) incidir

en decisiones

.Organismo articulador
Segib

.Referentes: PNUD,
Cepal, SELA
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internacionales, (iv)

afinidad cultural, histérica

Elaboracién con informacion de la investigacion.

En virtud de que el estudio de la cooperacion Sur-Sur abarca muchas dimensiones, esta tabla
ofrece un acercamiento de los alcances que se tomaron en cuenta para nuestra investigacion y

que se amplian a continuacion.

2.2.1. Terminologia

El recorrido historico de la cooperacion Sur-Sur y mas aun los primeros afios del siglo XXI,
dan cuentas del “creciente isomorfismo conceptual que ha difuminado el espiritu solidario”
(Lo Brutto y Gonzalez 2017, 79). Adaptandola, renovandola o asignandole valor agregado es
como se la caracteriza en esta época (Brun 2021). Sirve como instrumento de
posicionamiento, imagen o liderazgo y en algunos casos reproduce dindmicas de la
cooperacion tradicional restando importancia a los principales ideales de una cooperacion

alternativa.

Dado que la cooperacion Sur-Sur busca establecer relaciones con base en las necesidades de
ambos oferentes y receptores, la terminologia que se utiliza es la de “socio-oferente” y “socio-
receptor” para el que entrega algo y el que lo recibe respectivamente. Si hubiera intercambio
mutuo, los dos paises o las partes serian socios-receptores y a la vez socios-oferentes. En este
estudio se enfocara solo en el papel de Colombia y Ecuador como oferentes, es decir como
actores que proveen, comparten, traspasan, entregan y transfieren algun recurso material o
inmaterial. El nombre que se le asigna viene de la sociedad que se establece con este tipo de
cooperacion, en la que no solo se comparte recursos materiales e intangibles, sino también se
crea una comunidad con la otra parte que se encuentra en condiciones similares. Esta
comunidad permite a ambas partes establecer cooperacion técnica, pero también acuerdos

politicos para actuar en el plano internacional de forma que beneficie a las partes.

Para Prado-Lallande (2018) los términos “donante” y “receptor” no deberian existir, porque

no estan acordes a la naturaleza de este tipo de cooperacion. Sin embargo, en la practica los
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paises utilizan estos términos que son propios de la cooperacion Norte-Sur. Ojeda (2016, 124)
sefiala varios terminos que guardan relacion con el grado de desarrollo de los paises como,
por ejemplo, “paises socios”, “donantes/oferentes o cooperantes”, “nuevos donantes” o
“donantes emergentes”, entre otros. Mientras muchas veces se usa el término “donante” para
referirse al “socio-oferente”, en esta tesis Se escoge no usarlo porque no concuerda con el
espiritu de la cooperacion Sur-Sur segun el cual uno no solo dona sino que va mas alla con un

intercambio de doble via, en donde convergen valores y también intereses.

Kern y Weisstaub indican que los términos utilizados no se dan en funcion de una realidad
distinta de lo que significa la cooperacidn Sur-Sur, sino que se vienen adoptando etiquetas
tradicionales que restringen el rol dual que representa. En este sentido, proponen utilizar
“cooperante”, “socio” o “componente” (2011, 86). Esta terminologia representa un avance
frente a los términos mas tradicionales de “donante” y “receptor”, ya que se basa en la idea de
“socio-oferente” (término que se utilizara en esta tesis) y “socio-receptor” por ser términos
mas precisos para describir la relacién horizontal entre Estados que cooperan bajo la

modalidad de la cooperacion Sur-Sur.

2.2.2. Modalidades e instrumentos

Las modalidades méas extendidas en su uso por los socios oferentes son la cooperacion
financiera (reembolsable o no reembolsable) y la cooperacién técnica. Ademas, la
cooperacion puede ser bilateral, multilateral, descentralizada, empresarial y/o triangular. Los
proyectos y los programas se constituyen en los instrumentos para canalizar y ejecutar la

cooperacion (Aecid 2019).

La modalidad depende, en gran medida, de la politica exterior de los paises y sus intereses
nacionales. Las agendas pueden variar.** Asi, los paises cooperantes emergentes como Brasil
y México pueden realizar intercambios, no solo de experiencias y capacidades institucionales
y técnicas, sino también de recursos financieros. Se suman a esta practica paises como

Argentina, Chile y Colombia. En cambio, paises de menor desarrollo relativo ven en la

14 Se distinguen dos tipos de agendas: agenda publica (o politica) y agenda formal. La agenda publica, que recae
en la autoridad, atiende temas de alta motivacion e interés publico (Cobb, Ross y Ross 1976). Mientras tanto,
Roth (2007) sefiala agenda formal e informal (u oculta), pero advierte que hay que diferenciar entre una agenda
institucional y una coyuntural.
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cooperacion Sur-Sur, sobre todo, una forma de ayudarse mutuamente en un nivel técnico para
la generacion de capacidades (Lechini y Morasso 2015). En tanto, las modalidades de
cooperacion Sur-Sur pueden ir desde la provision de subvenciones y misiones técnicas como
lo hace China, la asistencia técnica como la practican China, Brasil e India (Malacalza 2019)
0 a los intercambios de experiencias, como lo hacen Colombia o Ecuador. China propuso un
foro de cooperacidn internacional con Celac para lo que oferté un fondo por USD5.000
millones (Lo Brutto y Crivelli 2019).

Malacalza distingue entre fondos reembolsables y no reembolsables. Estos fondos sirven, por
un lado, para el intercambio comercial o inversiones mediante los créditos y, por otro lado,
para el fortalecimiento de las capacidades, a través de una cooperacion técnica, becas y
movilizacion de expertos. Ambas formas de financiamiento son utilizadas por la cooperacién
Sur-Sur, aunque las primeras son propias de la cooperacion vertical, mientras que las
segundas son mas caracteristicas de la cooperacion Sur-Sur (Malacalza 2019). En otro orden,
como instrumentos se destacan los programas, proyectos y acciones que pueden dirigirse para
la formacion, capacitacion, ayuda técnica, infraestructura, institucionalidad, asesorias,
intercambios, investigacion y desarrollos tecnolégicos, transferencia de experiencias,
conocimientos y buenas précticas, entre otras. Son instrumentos que buscan generar

capacidades en los paises socio-receptores y en sus habitantes.

2.2.3. Articulacién del Estado nacional con terceros actores

Los principales actores (mas visibles) en la cooperacidn Sur-Sur son los Estados, aunque no
son los Unicos (Prado-Lallande 2020; Velasquez 2018; Ayllon 2020; Malacalza 2020). Al ser
el Estado el respaldo protector y garante de los derechos, es en quien recaen las
manifestaciones de los grupos del entorno doméstico y que afectan en la toma de decisiones o
en la construccion de preferencias. Por tanto, se vuelve relevante tomar en cuenta y dar cabida

a otros importantes actores que intervienen en la dindmica doméstica (Miguez 2020).

Una de las implicancias de que la cooperacidn Sur-Sur sea parte de las politicas exteriores,
segun Prado Lallande (2020b), es que los principales protagonistas son actores
(inter)gubernamentales, es decir, Gobiernos nacionales, organismos multilaterales o
regionales y mecanismos de colaboracion publicos. Esto no quiere decir que no exista
participacion y articulacion con actores del nivel subnacional o no gubernamentales, pero si

que dichas interacciones son marginales (Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016). La cooperacion
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Sur-Sur nacié a mediados del siglo XX con caracter politico e intergubernamental y
actualmente continuda siendo asi en gran medida, lo cual permite comprender mejor la estrecha

relacion que hay entre politica exterior y cooperacion Sur-Sur y el rol protagénico del Estado.

No obstante, acorde a la teoria liberal de Moravcsik y al neoliberalismo institucional, es
importante reconocer otros tipos de actores que intervienen y examinar sus roles y las areas en
las que actuan. Hoy en dia, los actores juegan un papel importante en las agendas de politica
exterior, en la creacion de las politicas publicas y, en general, son significativos para alcanzar

los intereses nacionales que subyacen las politicas de cooperacion.

Entonces, los objetivos de los Gobiernos nacionales, como representantes mas visibles de la
cooperacion Sur-Sur, pueden enfocarse en el desarrollo para cooperar técnicamente o en
establecer alianzas estratégicas para incidir en las decisiones internacionales. Sin embargo,
como la cooperacidn esta en constante movimiento, aparecen otros intereses y necesidades y
al mismo tiempo diversos actores, como por ejemplo las organizaciones de la sociedad civil
(Ayllén 2020). Es esencial entender el campo plural mas alla de los Estados porque hay que
insertar actores que participan en las relaciones econdmicas, politicas y sociales dando paso a
las asociaciones publico-privadas que tienen un creciente peso de participacion en la
cooperacién (Echart 2016, 230). Es por ello que, el neoliberalismo institucional y el nuevo
liberalismo reconocen la importancia de una participacion plural en la dinamica de la

cooperacion (Ojeda y Mufioz 2019).

Se asume que algunos problemas, sobre todo sociales, no pueden ser atendidos solo desde el
Estado; requieren la participacion de actores sociales (Sousa 2016). La participacion de las
organizaciones de la sociedad civil frecuentemente se encuentra alejada de las necesidades de
configurar una politica de cooperacion Sur-Sur (Ayllén 2020). Este distanciamiento se
observa en la region, sobre todo en aquellos paises en los que la cooperacion Sur-Sur es
incipiente y no tiene consolidada su institucionalidad. Entre los actores més activos que
intervienen en las actividades de cooperacion Sur-Sur, de forma oficial o no, son las
universidades, las ONG, las camaras empresariales, los organismos internacionales y los

Gobiernos subnacionales y locales (Echart 2016; Giacalone 2014).

En cuanto a los objetivos, en diversas oportunidades se usa la cooperacion Sur-Sur para
conseguir un acercamiento politico y diplomatico para influenciar y de esta manera asegurar
apoyo en votaciones en organismos internacionales como Naciones Unidas. Otros objetivos

pueden ser la internacionalizacién de las empresas nacionales, beneficios mediante los
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acuerdos de intercambio comercial y hasta proyectos de infraestructura que, como sefiala
Sanahuja (2011), pueden financiarse con créditos de bancos de desarrollo dentro de la
cooperacion Sur-Sur. Sin embargo, estos motivos no son los unicos. También estan la
afinidad cultural e histérica y las estrategias diplomaticas. Por Gltimo, estan las comunidades
epistémicas que representan roles directos e indirectos en la coordinacion de las politicas
publicas (Malacalza 2019).

2.2.4. Institucionalidad internacional de la cooperacion Sur-Sur

La plataforma y arquitectura institucional de la cooperacion Sur-Sur ha ido aumentando con
la puesta en escena de su importancia en el Sur y también para el Norte. Asi las acciones de
cooperacion Sur-Sur recaen tanto sobre una institucionalidad internacional como sobre una

institucionalidad nacional (Malacalza 2020, 3).

A nivel internacional, varios organismos como el PNUD, la Cepal, el Sistema Econémico
Latinoamericano (de ahora en adelante SELA) y la Secretaria General Iberoamericana (de
ahora en adelante Segib) cuentan con dependencia especificas para la ejecucion de la
cooperacion Sur-Sur (T. Ojeda 2016). Este multinivel de gobernanza da cuentas de lo
inclusivo y una relacion horizontal. Mientras tanto, en el &mbito nacional, de acuerdo a su
marco institucional para la cooperacidn Sur-Sur, han sido los mismos Gobiernos
principalmente que, a través de su politica exterior y de cooperacion, han gestionado la
cooperacion Sur-Sur. Se da en concordancia con sus planes nacionales de desarrollo, intereses
de gobiernos subnacionales y grupos sociales o del sector privado. En este sentido, la
cooperacion atiende dos motivaciones normativas e instrumentales. La primera se refiere a la
solidaridad y aproximaciones que puede haber entre los paises pares. La otra recae en

instrumentos para ejecutar la politica exterior (Hirst 2011).

Por la importancia de la practica de la cooperacion Sur-Sur en paises de habla hispana y
portuguesa en la region se cred la Segib como un organismo internacional y un referente
iberoamericano. La Secretaria inicid sus labores precisamente para consolidar mecanismos y
aglutinar las experiencias de cada pais en materia de cooperacion internacional. Hasta el siglo
pasado no hubo una institucion que se encargara de recopilar esas experiencias y dar cuenta

de los resultados de la cooperacidn Sur-Sur en Iberoamérica.

Para Rocio Vergara, ex subsecretaria del ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador y ex

servidora de Seteci, los espacios internacionales, antes sefialados, se activaron y fueron
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importantes para la cooperacion Sur-Sur. El Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento
de la Cooperacion Internacional de Segib “logré articular a los responsables de los 22 paises a
cargo de la cooperacion Sur-Sur” [...] “Desde ese organismo se impulsaron politicas
internacionales y se posiciond un discurso”. Se empezo a “pensar y repensar la cooperacion

Sur-Sur para nuestros paises” (Entrevista EETEO8, agosto 2019).

La disponibilidad de recursos econdmicos para la cooperacion Sur-Sur dependia de cada
socio. Asi algunos paises, entre ellos Brasil, Argentina, Chile y Colombia tenian presupuestos
especificos para el desarrollo de actividades y proyectos de cooperacion Sur-Sur. Otros
paises, en cambio, carecian de una asignacién sostenida, como Ecuador, por lo que su campo

de accién como socio-oferente fue mas limitado (Cancilleria de Ecuador 2018).

2.3. Corrientes tedricas que aportan al estudio de la cooperacion Sur-Sur

Las teorias positivistas y postpositivistas de las Relaciones Internacionales permiten analizar
fendmenos internacionales, como la cooperacion Sur-Sur, desde su logica y Optica
argumentativa (Salomén 2001). Sus contribuciones y limitaciones se dan de acuerdo a la
pregunta de investigacion, la demarcacion conceptual, nivel y unidad de analisis y lo que se
entiende por cooperacion (véase Malacalza 2019; Ojeda 2016; Ochoa y Prado 2017). Cada
una de estas teorias, bien sea desde el analisis cuantitativo o cualitativo, hace un aporte

valioso a la comprension de la cooperacion Sur-Sur.

Para el objetivo de esta investigacion se observa que la cooperacion Sur-Sur se puede estudiar
desde al menos cinco perspectivas tedricas: realismo, neorrealismo, liberalismo,
neoliberalismo® y constructivismo, y también desde el analisis de politica exterior (J. A.
Sanahuja 2011). Ninguna, por si sola, permite una explicacion completa de los factores que
explican la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de un Estado. Las teorias méas cercanas y
de mayor aporte se relacionan con el liberalismo, especificamente con el neoliberalismo
institucional y la nueva teoria liberal de Moravcsik, que son las mas Utiles al destacar la
actuacion del Estado y otros actores para maximizar sus beneficios y sus preferencias de

acuerdo a intereses nacionales.

15 Neoliberalismo enfatiza las libertades individuales y empresariales en un marco institucional que favorece
derechos de propiedad privada, mercado agiles y libre comercio. El rol del Estado es garantizar el desarrollo de
estas practicas (Harvey 2005).
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2.3.1. La cooperacion internacional: una mirada desde el liberalismo y el aporte del

constructivismo

El liberalismo contempla la posibilidad de cooperar entre Estados para el progreso en general
(Jervis 1999). Los supuestos basicos que subyacen el liberalismo son tres: la primacia de los
actores sociales, la representacion y preferencias de los Estados, y la interdependencia y el
sistema internacional (Doyle 1986). Sus tres niveles de andlisis (individuo/grupo, Estado y
sistema internacional) se corresponden con los supuestos mencionados y sirven para analizar

la cooperacidn 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 promuevan la cooperacion. Los grupos humanos, la
identidad y el interés de los actores estan moldeados por ideas que comparten. Es decir que
las relaciones entre actores se manifiestan mediante la cooperacion o conflicto porque las
estructuras sociales estan caracterizadas por el conocimiento, los recursos materiales y las
préacticas compartidas (Wendt 1995). Este se centra en variables sistémicas e ideacionales ya
que explica la interaccion entre agencia y estructura. Para el constructivismo, el Estado no es
estatico, sino que cambia en funcion de su identidad, intereses e ideas. Se concentra en esas
ideas y normas que influyen en las percepciones y comportamientos de los actores, restando
importancia a las estructuras politicas-administrativas representadas por Estados o Gobiernos
(Ochoa y Prado 2017). Le interesa poco conocer las consecuencias de las acciones de los
agentes, pues se enfoca en entender como estos agentes adoptan las acciones mas propicias
acorde a su identidad e ideas. La percepcion que tienen los actores gubernamentales y no
gubernamentales de si mismos y de como los perciben los demas es su principal foco de
analisis y para nuestro estudio sirve, particularmente, para analizar el discurso y el liderazgo
en materia de cooperacion. No obstante, tiene poca utilidad para explicar las preferencias de

los Estados en concordancia con sus intereses y capacidades nacionales.

En esta tesis, por tanto, se adopta una perspectiva tedrica liberal y se argumenta que la politica
nacional repercute en la politica exterior, conforme explica Fearon (1998). De igual forma, en
sus dos niveles de analisis de politica exterior, Putnam considera que los condicionamientos
internos repercuten en la politica exterior y reciprocamente (1993). El estudio de Rosenau
(1971) también demuestra la interrelacién entre los procesos politicos internos y externos

aunque funcionan de manera independiente. Asi considera la politica exterior como politica
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publica interméstica al confluir asuntos internacionales y domésticos (Lechini 2006; Lechini
2014; Morasso 2014; Long 2017). En consecuencia, en la presente tesis se utiliza como
principal base tedrica la teoria liberal de Moravcsik y el neoliberalismo institucional que se
complementa con algunos aportes del constructivismo para el analisis del discurso y del
liderazgo politico en los Estados estudiados, y también se recurre al analisis de politica
exterior para acercarse al objeto de estudio. En el siguiente apartado se detallan los aportes de
la teoria liberal de Moravcsik y del neoliberalismo institucional para explicar los factores que

inciden en la configuracién de las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur.

2.3.2. La cooperacion internacional desde la teoria liberal de Moravcsik y el

neoliberalismo institucional

Esta subseccion destaca la importancia de analizar la cooperacion Sur-Sur desde el
mainstream con un enfoque liberal. Con este fin, se discuten las variantes de esta teoria
general, como son la teoria liberal de Moravcsik y el neoliberalismo institucional que son las
dos perspectivas tedricas principales elegidas para abordar el tema de investigacion. Estas
teorias permiten explicar los factores que configuraron las politicas de Ecuador y Colombia
como oferentes de cooperacion Sur-Sur de una forma integral. Para Prado “las teorias
liberales son las que se dedican a analizar con mayor atencién el vinculo entre la cooperacién

internacional y los factores de los cuales dependen sus acciones y efectos” (2014, 55).

Moravcsik hace una revision a la teoria liberal para explicar la construccién de intereses,
argumentando que la relacion Estado-sociedad es esencial en el accionar externo (Moravcsik
1997). Se parte de que la accidn estatal es resultado de sus preferencias en la que intervienen
Estado y sociedad, articulandose con valores, intereses y representaciones politicas (Vitelli
2014) y por la interdependencia que existe entre las preferencias estatales y las de otros
Estados que cooperan y que propician la generacién de politicas. Moravcsik propone tres
variantes de la teoria liberal. Primero, el liberalismo ideacional destaca la compatibilidad de
las preferencias sociales en conjunto con los valores y las identidades sociales y colectivas en
la provision de bienes publicos. Segundo, el liberalismo comercial enfatiza los incentivos por
las ganancias y pérdidas en los intercambios econdmicos. Tercero, el liberalismo republicano
destaca el impacto del comportamiento del Estado en las formas de representacion nacional.
Esta teoria ofrece una articulacién entre identidad y politica exterior y permite combinarse

con otras teorias para entender la cooperacion (Merke 2008).
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Conforme Moravcsik (1997) las relaciones Estado-sociedad asociadas al contexto doméstico e
internacional en las cuales estdn inmersas, impactan en su comportamiento y en la politica
mundial (Moravcsik 2009, 2010). Por tanto, las variaciones de las preferencias de los Estados
se dan a partir de sus caracteristicas distintivas, sus instituciones o su sociedad civil. Para el
nuevo liberalismo “la cooperacion proveida por los gobiernos busca también atender
preferencias domésticas, [...] ejemplo apoyar a los Estados afines, a efecto de producir
beneficios compartidos, aunque diferenciados” (Prado-Lallande 2020, 65). Esta variante del
liberalismo reconoce que las condiciones internas y externas de un Estado cumplen un rol
importante, por lo que intervienen varias politicas publicas. Precisamente, desde la posicion
liberal de Moravcsik (1993) el estudio de lo domeéstico separado de lo internacional es
insuficiente para entender y analizar los fendmenos politicos internacionales porque se
encuentra una interaccion entre ambas politicas. Igual sentido le otorga Putnam (1993) al
proponer en su teoria que las condiciones domésticas se conjugan con las negociaciones
internacionales. Esta teoria al enmarcarse en las nuevas epistemologias (Padrén 2007)
transciende del internalismo, que supone que el conocimiento es natural, hacia el externalismo

que busca ampliarse de la légica de la ciencia para explorar fuera el conocimiento.

Segun Goldstein y Keohane (1993), el andlisis de las preferencias de ideas contribuye al
entendimiento de las causas y del comportamiento de los agentes y sirve para comprender la
politica exterior. De igual forma, la teoria liberal de Moravcsik permite explicar la politica
exterior de Estados con capacidades distintas, por ejemplo, de Estados pequefios que actian
con potencias en el ambito externo. La manera en que cada uno responde se debe a las
variables domésticas que influencian el comportamiento del Estado (Lasagna 1995; Malacalza
2019; Miguez 2020; Prado 2020b). Desde esta perspectiva la coordinacion politica define la
cooperacion, pues es un proceso mediante el cual las politicas impulsadas por los Gobiernos
facilitan la consecucion de objetivos. A la teoria liberal de Moravcsik le importan las ideas,
los intereses y las instituciones que inciden en el comportamiento del Estado porque moldean

sus preferencias. Es una teoria multicausal (Moravcsik 1997, 2008).

La teoria de Moravcsik sostiene que las ideas sociales, los intereses colectivos y las
instituciones configuran las preferencias e intereses del Estado y moldean las decisiones en el
plano internacional donde se puede cooperar (Prado-Lallande 2020a). Segin Moravcsik, las
tres variantes de la teoria liberal comparten supuestos basados en la naturaleza de los niveles
participantes en la politica internacional. La politica interestatal esta influida por los actores

sociales nacionales y transnacionales que inciden sobre el Estado y configuran las
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preferencias. Esta perspectiva de la teoria es una “investigacion liberal progresista” (A.
Moravcsik 2003, 159-160). Para explicar la relacion estado-sociedad en el contexto global
utiliza tres premisas que son centrales de la teoria liberal referidos a la naturaleza de: actores
sociales, Estado y sistema internacional (A. Moravcsik 2003). La primera premisa “naturaleza
de los actores” se explica desde la relacion entre el Estado y los grupos privados e individuos
en el ambito doméstico. Desde una vision 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 constituyen las preferencias y la
representacion que asume el Estado mediante su politica exterior, y es aqui donde
enfocaremos nuestra investigacion. La tercera premisa “naturaleza del sistema internacional”
se refiere a la configuracion de las preferencias sociales estatales y participacién o

cooperacion en el sistema internacional (Prado-Lallande 2020a, 248-249).

Sumado a la amplitud teérica que proporciona el liberalismo, el neoliberalismo institucional
agrega elementos de andlisis Utiles a la teoria liberal de Moravcsik que permiten
complementarla para obtener un estudio méas profundo de los factores que explican la
cooperacion Sur-Sur. Ademas del Estado como actor racional interesado en maximizar
ganancias y en cooperar, considera el papel de las instituciones y regimenes internacionales,
integracidn, nuevos actores, interdependencia, interaccion, reciprocidad, comunicacién e
informacion (Cf. Stein 2008; Jervis 1999; Axelrod 1984; Malacalza 2019; Keohane 1984;
Nye 2004; Young 1993; Daddow 2017; Jackson y Sorensen 2003, Krasner 1983, 1985). De
esta forma, trata de entender el progreso mediante la cooperacién con estimulos en las
transacciones y la relacién de interdependencia en un entorno de paz (Jackson y Sorensen
2003) y la necesidad de los Estados de actuar en un ambiente de interdependencia compleja
(Keohane 1984; Nye 2004; Malacalza 2019).

Desde la perspectiva neoliberal, Keohane (1998) reconoce la importancia de la cooperacion,
misma que se da en un proceso coordinado de politicas. Sin embargo, no considera el
elemento doméstico como central. No obstante, el neoliberalismo institucional permite
entender por qué las acciones estatales dependen de los acuerdos institucionales. Esta teoria
toma en cuenta el interés mutuo de los Estados y la variacion que sufren las instituciones para
actuar con acuerdos institucionales. De ahi que la importancia de las instituciones —con sus
politicas y reglas formales e informales- recae en la capacidad de los Estados para

comunicarse y cooperar (Keohane 1993).
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Segun Jervis (1999), el argumento central del neoliberalismo institucional es que, al no ser los
Estados similares, las preferencias se conjugan internamente, al igual que la fuerza que tiene
el rol de las instituciones en la cooperacion. Los neoliberales institucionales priorizan temas
de economia politica internacional y el medio ambiente y les preocupa la eficiencia. Ademas,
esta corriente resta importancia a la distribucién del poder y se centra en las ganancias
comunes y los beneficios mutuos (Jervis 1999). Pero el neoliberalismo no solamente atafie a
lo econdmico, sino que contempla una “vision del hombre y la sociedad enraizada en
profundas tradiciones filoséficas liberales y conservadoras” interrelacionando al hombre,

libertad, justicia, gobierno, democracia y el mercado (Vergara 2000, 102).

Para el neoliberalismo institucional las instituciones son importantes para la cooperacién
internacional porque proveen estandares que generan expectativas en cuanto a la actuacion y
el comportamiento de sus integrantes mediante el consentimiento formal de los mismos. Las
instituciones facilitan los procesos de la cooperacion, reduciendo costos, promoviendo
aprendizajes, creando reglas y posibilitando los flujos de informacion (Keohane 1998). Los
neoliberales institucionales sefialan que las instituciones aumentan la cooperacion y que su
beneficio se reviste de objetivos sociales como la democracia, derechos de propiedad y
liberacién de mercados. Esta perspectiva se preocupa por la institucionalidad de las agencias
de cooperacion, mecanismos, instrumentos y organismos internacionales porque estas
estructuras inciden en la capacidad para conseguir sus propdsitos mediante la cooperacion
(Ochoa y Prado 2017).

Otro aspecto a considerar en este analisis es la sutil presencia del poder blando en la practica
de la cooperacion Sur-Sur (Lechini y Morasso 2020, 5). Tanto la teoria liberal de Moravcsik
como el neoliberalismo institucional reconocen el poder blando que se da en las acciones.
Desde estas perspectivas, se considera el poder no como 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 (Gémez 2016,
227). Asi la cooperacion Sur-Sur ayuda a satisfacer los intereses tanto de los paises socios-
oferentes como de los socios-receptores. Los paises socios-oferentes tienen interés en usarla
para ejercer poder blando sobre otros Estados en términos de influencia. Joseph Nye (2004)
concibe este tipo de poder como “poder blando”, es decir la capacidad de un Estado para
incidir sobre otros Estados y actores a través de acciones culturales, ideoldgicas y medios

diplomaticos. Esta clase de poder se asocia con la habilidad para influir en negociaciones,
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acuerdos, atraer inversion, talento humano en el campo internacional, sin la necesidad de

acudir a la coercion. Por tanto, es menos costoso para la politica exterior.

Tanto la teoria liberal de Moravcsik como el neoliberalismo institucional ofrecen importantes
insumos para examinar los factores por los que los Estados deciden cooperar con otros para el
progreso y unas relaciones internacionales mas equitativas en un contexto de cambios y
problemas globales (Salomén 2001). Permite explicar el fendmeno de la cooperacion a partir
de &mbitos internacionales, domésticos y de las preferencias de los Estados. Los intereses y
preferencias relativas al interior del Estado se relacionan con los factores identificados en este
estudio (cf. Pauselli 2013; Ayllén 2007; Duarte y Gonzélez 2014; Prado 2018; Salomén 2001;
Malacalza 2019). Por tanto, los dos enfoques principales escogidos permitiran analizar los
factores que incidieron en la configuracion de las politicas de oferta de cooperacién Sur-Sur
de Colombia y Ecuador entre 2008 y 2015, considerando los constantes cambios en la region,

en el sistema y en las formas de cooperar.

2.3.3. La politica exterior con su analisis y la politica de cooperacion internacional

En esta subseccion se analiza la politica exterior de los Estados desde la vision liberal, en
particular como se sitla en las fronteras entre lo internacional y lo nacional. También se

explica la politica de cooperacion de los Estados en funcidn de su politica exterior.

Se define la politica exterior como aquellas acciones de un pais en el &mbito externo. De
acuerdo a Tomassini la elaboracion de una politica exterior es un proceso que “genera
elementos de juicio necesarios para que la autoridad correspondiente defina el curso de accion
mas apropiado para enfrentar una situacion suficientemente general o recurrente como para
requerir una pauta de conducta, y no s6lo una decision aislada”. El proceso comprende tres
etapas: (1) la definicion del interés nacional®® y la agenda, (2) la operacionalizacion de esos
intereses y (3) las decisiones. El analisis es el reflejo de la planificacion de la politica, por lo
que se vinculan el andlisis de politica exterior, la planificacion y la implementacion (1988,
507-508).

Las teorias de politica exterior que nacieron como teorias intermedias para explicar el

comportamiento del Estado en la década 1950 se posicionaron en el ambito de las Relaciones

16 El interés nacional esta sujeto a la interpretacion que da el Estado, pero en términos generales se refiere a
supervivencia, soberania, integridad territorial, autonomia en decisiones politicas (M. Ojeda 1984, 79).
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Internacionales y la politica comparada. Miguez (2020) hace un profundo analisis historico de
los diferentes modelos que nos asisten a la hora de analizar la politica exterior. Sefiala que
gracias a los trabajos de Valerie Hudson y Christopher Vore (1995) se han identificado tres
lineas de investigacion. La primera se trata de la politica exterior comparada, en la que James
Rosenau (1966) propuso diferenciar las caracteristicas de cada Estado, organizandolas en
variables internas, externas e intervinientes, vinculadas con la politica exterior. La segunda es
el andlisis de toma de decisiones y la importancia de los actores estudiados por Bruck y Sapin
(1963). Y por ultimo los trabajos de Harold y Margaret Sprout (1956) pusieron de manifiesto
los condicionantes que influyen en los tomadores de decisiones ubicandolos en un entorno
politico, econémico, geografico e ideoldgico. A éstos se sumaron los modelos de
interpretacion de Kenneth Waltz (1979) enfatizando lo sistémico, de Graham Allison (1971)
con el proceso burocratico que interviene en la toma de decisiones y de Robert Putnam (1988)
que incluye los grupos domésticos en un doble nivel interno y externo para el analisis. Estos
representantes de las corrientes ortodoxas del analisis de politica exterior instituyeron las
bases teoricas para dar luz a otros estudios que no se enmarquen solo en paises del centro. De
igual forma, sus aportes tuvieron como denominador comdn la importancia de inmiscuir en el
analisis asuntos, actores e intereses tanto internos como externos. 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 examind lo
sistémico y asuntos externos como los atributos y comportamiento de los paises tomando en
cuenta la teoria de la dependencia, y Marcelo Lasagna (1996) enfocandose en determinantes

internas que trascienden de lo doméstico a lo internacional (Miguez 2020).

En efecto, la politica exterior ha sido estudiada principalmente desde paises industrializados,
particularmente en Estados Unidos (Allison y Halperi 1981; Hazleton 1987; Tomassini 1988;
Miguez 2020). Por ello, resulta dificil extrapolar los modelos de analisis de politica exterior a
paises del Sur global. Aungue el modelo de Snyder trat6 de crear herramientas para examinar
la politica exterior de todos los tipos de Estados, las caracteristicas de los paises desarrollados
son diferentes a las de los paises en via de desarrollo clave para la toma de decisiones como
son: culturas, capacidades, geografias, problemas, intereses. Esto es particularmente el caso
para paises latinoamericanos, como Colombia y Ecuador, que no comparten las caracteristicas

de los Estados contemplados en los modelos de analisis propuestos por pensadores foraneos
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(Tomassini 1988). Por eso, una posibilidad es utilizar teorias de alcance medio'’ para
entender la politica exterior de paises pequefios 0 que no tienen la relevancia de los paises con
mayores capacidades materiales e influencia. Estas teorias como las perspectivas de analisis
de variables internas y la politica comparada junto con los estudios de caso pueden aplicarse
para analizar el comportamiento de Estados del Sur global.!® Esas teorias son menos
ambiciosas que la de Snyder en cuanto a explicacién de la politica exterior, pero conllevan a

una mejor comprension de las variables que interesan (van Klaveren 1984).

Para Maurice East (1973, 557) citado en Méndez (2012, 22) la politica exterior de los paises
pequerios se caracteriza por: 1) bajos niveles de participacion en asuntos internacionales; 2)
alta participacion en organismos intergubernamentales; 3) altos niveles de apoyo a las normas
internacionales; 4) respeto del uso de la fuerza; 5) un reducido ambito geogréafico para
actividades de politica exterior; 6) posiciones morales y normativas respecto a cuestiones
internacionales. Mientras tanto, para Hey (2003) un pais pequefio presenta una politica
exterior cuyas caracteristicas son: 1) poca participacion en asuntos internacionales; 2)
participacion limitada en asuntos de interés para los paises grandes; 3) el uso de medios
diplomaticos y econdémicos para incidir en politica exterior; 4) cooperacion y busqueda de
evitar los conflictos; 5) dependencia de los paises grandes en cuanto a proteccién y recursos;
6) altos costos de mantener su politica exterior en temas de aseguramiento fisico y politico.
Tanto East (1973) como Hey (2003) reconocen que existen patrones caracteristicos propios de
estos paises pequefios. Uno de ellos es la exportacion de productos primarios como el
agricola. Otro es su baja participacion en asuntos globales y por ende en espacios para tomar
decisiones internacionales. También son dependientes de paises desarrollados en temas de
seguridad, econémicos y otros. Por tanto, un Estado puede tener recursos naturales, pero si no
tiene capacidades para aprovechar industrialmente esos recursos, es considerado débil o
pequerfio. En este sentido, para Keohane un Estado o grupo de Estados pequerios tienen poca
probabilidad de causar algun impacto en la sociedad internacional (Keohane 1969). Este
pensamiento es compartido por Hey (2003), quien sostiene que esta denominacion depende de

coémo lo perciben sus ciudadanos, sus Estados vecinos y la sociedad en general.

17 Malacalza (2014) sefiala la importancia de las teorias de alcance medio para el analisis desde el Sur por su
aporte (til y capacidad explicativa.

18 |_as perspectivas de analisis de factores internos, segin Alberto van Klaveren (1984), se clasifican en cuatro
categorias: 1) orientacion del régimen; 2) proceso de toma de decisiones y politica interna; 3) politica burocratica
y 4) liderazgo.
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Por lo dicho anteriormente, ¢son Colombia y Ecuador Estados pequefios? Ya en el plano
regional, el estudio de Raul Salgado sefiala la coexistencia de naciones en Sudamérica con
estas caracteristicas. No obstante de presentar estructuras diferentes, puntualiza que los
Estados pequefios convergen en una identidad sudamericana compartida y colectiva. Esos
rasgos se manifestaron en la promocién y participacion en organizaciones regionales en el
siglo XXI. Ecuador fue un ejemplo de ello, ademas de lo limitado por sus capacidades de
recursos. El analisis tipificé a estos Estados en actores de acuerdo a la influencia que
ejercieron en el contexto de integracion, bien sea involucrando a la region, limitandola o

adaptandose a ella (Salgado 2017).

En tanto, el aporte de Miguez (2020) ofrece un enfoque para el andlisis de politica exterior
centrandose en una teoria de la relacion Estado-sociedad. Estudia cuatro condicionantes
domeésticos de la politica exterior en paises periféricos: (1) actores econémicos que conjugan
las relaciones de poder; (2) régimen y dirigencia politica; (3) modelo econémico de
desarrollo; (4) formacion intelectual y profesional de los hacedores de politica publica.
Concluye que un mejor discernimiento en esta materia posibilitaria mejores estrategias para la
politica internacional. A este modelo se suma otro aporte desde el nivel global poco analizado
en la toma de decisiones de Estados periféricos, pasando la frontera del Estado. Este modelo
se basa en una estrategia metodoldgica interdisciplinaria para profundizar en el analisis
latinoamericano y su insercion global (Deciancio y Miguez 2020). Las variables analizadas en
la politica exterior se asimilan a las estudiadas por varios actores y por esta investigacion para
la cooperacidn internacional y, particularmente, Sur-Sur. Por lo tanto, hay gran estrechez en el
manejo de las variables domeésticas y sistémicas, tanto para politica exterior cuanto para

politica de cooperacién (Rosenau 1996).

Al ser el Estado el actor central en la edificacion de la politica exterior que conjuga sus
propios intereses y de la sociedad, y citando a Miguez (2020, 13) que sostiene que “toda
politica estatal es una toma de posicion del Estado frente a una cuestion socialmente
problematizada” nos adentramos a entender los elementos intervinientes. Al convertirse en un
tema amplio y socialmente de interés para un sector o varios grupos se incluye en la agenda
de problemas sociales del Estado. Esto llevado al plano de la politica exterior significa un
proceso abarcador porque conecta elementos y actores internos e internacionales (Miguez
2020).

En el plano internacional los Estados se comportan de diferentes maneras. Acorde a los

estudios de Snyder (1954) citados en Hazleton (1987), la politica exterior consiste en
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decisiones y acciones en las que los intereses nacionales de los Estados y los medios internos
y externos son clave en la toma de decisiones. Para comprender la politica exterior hay que
indagar en la toma de decisiones y roles como, por ejemplo, percepciones y motivaciones de
actores, rasgos de personalidad, entre otros, convirtiéndose para los analistas de politica

exterior algo compleja su explicacién por la diversidad de variables en juego.

Asimismo, en el analisis de politica exterior de Estados periféricos intervienen variables que
influencian a quien toma la decision y a la propia politica publica en la que se transforma
(Miguez 2020, 3). En tanto, la politica interna afecta la toma de decisiones en la politica
exterior y las preferencias, intereses, tendencias politicas y rasgos del lider también
influencian en la toma de decision (Velasquez 2004). De igual manera, los eventos que
suceden en el plano internacional impactan en las politicas exteriores de los Estados y

viceversa, especialmente si son paises con grandes capacidades.

Cuando se hace andlisis de politica exterior, se estudia principalmente el comportamiento del
Estado en el ambito externo por considerarse como actor principal del sistema y se la
relaciona con el analisis de politica internacional y cuestiones domesticas (Hudson 2007,
Tomassini 1988; Miguez 2020; Deciancio y Miguez 2020). También se analizan otros actores
como los organismos internacionales, instituciones gubernamentales, no gubernamentales y
actores de la sociedad civil traspasando la visidn monolitica del Estado como actor racional
anico (Miguez 2020, 2019). Es producto de un proceso politico que vincula a actores
gubernamentales, distribucion del poder, la sociedad civil y el programa de gobierno
(Morasso, 2015, 2016). En el proceso se utilizan los tres niveles de analisis poniendo mayor
énfasis en el que se desea estudiar. Estos niveles, aunque pueden ser complementarios, son

independientes y pueden ser analizados en conjunto o por separado.

Ahondando maés, cuando se habla de politica exterior como una politica pablica, hacemos
referencia a la actuacion interna del Estado y el Gobierno (Milani y Pinheiro 2013). Sin
embargo, su aplicacion es en el &mbito externo, lo cual la diferencia de las otras politicas
publicas. La politica exterior esta alejada del control y participacién democratica como si lo
estan las otras politicas publicas. Esta generalmente queda con un amplio rango de
discrecionalidad de la autoridad de turno y de los burdcratas, y se da en un ambiente de
secretismo (Lasagna 1995). Por lo tanto, la politica exterior tiene la capacidad de convertir las
necesidades internas en oportunidades externas, conciliando intereses nacionales con intereses

internacionales como politica de Estado.
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La vision liberal de la politica exterior, desde la racionalidad humana, considera que la
armonia social es posible como resultado de los intereses individuales y los valores morales.
El Estado tiene que brindar las condiciones necesarias para la libre competencia en el
mercado y dedicarse a gestionar aquellas funciones irrenunciables como las relaciones
exteriores, la administracion de justicia y las Fuerzas Armadas (Maira 1987). Aunque este
enfoque tedrico toma en cuenta los actores publicos y privados, en politica exterior prioriza el
rol del Estado. Sin embargo, se defiende la idea de que los individuos pueden ser educados y
las instituciones mejoradas y organizadas para de esta forma tener una politica exterior

responsable (Hazleton 1987).

La politica externa como una politica publica interméstica refleja los intereses y objetivos de
un Gobierno en sus relaciones con los actores del sistema internacional. Es decir, es un
instrumento estatal para el desarrollo de relaciones intergubernamentales y la promocion de
intereses nacionales en el exterior (Lechini y Morasso 2015). La orientacion en la politica
exterior justifica las condiciones de un pais en el sistema internacional, en las relaciones entre
los Estados y en lo interno. Lasagna (1995) considera el cambio de régimen politico como
generador de variaciones en la politica exterior. En el plano externo, el sistema internacional
afecta la politica exterior de los Estados al aplicar restricciones o proveer oportunidades. Es
asi que las condiciones domésticas unidas a la orientacién del régimen, la estabilidad politica
y las percepciones de la insercién internacional de un Estado revisten importancia y

condicionan la politica exterior (Lechini 2006).

Las politicas y la toma de decisiones de cooperacion no son auténomas de otras politicas
publicas. La interaccion entre la politica de cooperacion y la politica exterior depende de su
coordinacion y la institucionalidad (Prado 2014). La cooperacion Sur-Sur interrelaciona a
varias politicas (intermésticas), entre ellas la politica exterior, comercio, desarrollo, turismo,
proteccidn recursos naturales, ambiente y otras (APC-C 2014). La politica exterior y la
politica de cooperacién internacional reflejan la hoja de ruta en cooperacion internacional de
un pais (Milani y Duarte 2015). Para justificar las decisiones asumidas en la cooperacion
internacional es necesario estudiar el contexto histérico de las relaciones con cada pais
(Ramanzini, Passini y Almeida 2015). Se consideran las crisis internas, los regimenes
politicos y el sistema internacional. Es asi que la posicién del pais en el mundo y en el sistema

internacional explican, en parte, los objetivos de su politica exterior.

Por tanto, la coordinacién de politicas implica que las politicas de cada Estado son ajustadas

para reducir sus consecuencias negativas por los otros Estados. El concepto asume que el
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comportamiento de cada actor es dirigido hacia algunas metas. También implica que la
cooperacion provee ganancias o recompensas a los actores (Milner 1992). Es asi que la
posicion de un Estado del Sur en el mundo y en el sistema internacional explica, en parte, los
objetivos de su politica exterior y, en consecuencia, de este estudio, su politica como oferente

de cooperacion Sur-Sur.

Hoy en dia la politica exterior de muchos Estados del Sur cuenta con una politica de
cooperacion que guia las decisiones del Estado para establecer nexos con otros Estados
contribuyendo al logro de sus objetivos (Salgado 2017; Giaccaglia 2014). En la elaboracion
de esta politica participan actores domésticos como el Gobierno con sus niveles, 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.

Miguez (2020) sefiala que en la frontera de la politica internacional hay que distinguir entre
los condicionantes internos y externos. El analisis interno se refiere a lo que sucede en el
interior del Estado y lo externo atafie a la relacion con sus similares y actores fuera de su
geografia. Para una decision politica los condicionantes internos pesan en la balanza, de ahi
que en la politica exterior hay una estrecha conexién entre ambas categorias (Miguez 2020;
Lechini y Morasso 2015; Prado 2014).

Por su parte, la politica de cooperacion internacional busca fortalecer el desarrollo de un pais
acorde con una estructura institucional, actores y capacidades internas enfocadas a impulsar
las relaciones internacionales. Se articula con los objetivos y las areas programaticas del
Estado para la implementacion de una politica de cooperacion internacional. Aunque la
politica de cooperacién obedece a los intereses del Estado, por lo general dura el periodo de
un gobierno, a pesar de que se la planifica y crea para un mediano y largo plazo. Toda politica
de cooperacion esté articulada con criterios orientadores como la geopolitica, intereses
estratégicos de desarrollo, vinculacion de actores internos, fortalecimiento de las agencias de
cooperacion, objetivos estratégicos basados en las necesidades y las capacidades de desarrollo
sostenible como desafios (Milani y Duarte 2015; Prado 2014).

Ahora bien, la insercion internacional para posicionar la idea del Sur a traves de una politica
exterior es un elemento importante para la definicion de las preferencias nacionales de un
Estado como Ecuador o Colombia. Su discurso y las formas de comprender su realidad
interna, sus necesidades y su vision del mundo desde el Sur son elementos que influyen en su

politica exterior. Estos Estados buscan mejorar su imagen para tener el apoyo de otros paises
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para la consecucion de objetivos nacionales. El dialogo, el consenso y la colaboracion
fortalecen relaciones de solidaridad e interdependencia entre los paises. Dicha interaccion
incentiva una cooperacion 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 Almeida 2015).

En definitiva, la politica exterior en el Sur global, cada vez mas, pone énfasis en la
cooperacion para promover y fortalecer el desarrollo del Estado y sus relaciones
internacionales en procura de una activa participacion en el &mbito internacional. La politica
de cooperacion Sur-Sur de cada Estado responde a las interacciones entre actores,

instituciones, politicas publicas e intereses nacionales.

2.4. Factores que intervienen en la configuracion de las politicas de cooperacién Sur-Sur

En este estudio entendemaos los factores que intervienen en la configuracion de la politica de
oferta de cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador como los principales aspectos que
incidieron en la politica publica de oferta de cooperacion Sur-Sur de cada pais entre 2008 y
2015. Los factores conceptualmente se refieren a las “variables que determinan las
caracteristicas de un sistema internacional y que, a la vez, condicionan el comportamiento de
los actores en el sistema internacional” (Velasquez 2018, 162). Los factores politicos
internacionales tienen dimensiones o atributos internos que condicionan las relaciones entre
los actores internacionales y configuran las estructuras internacionales. Se caracterizan por ser
interdependientes, continuos y que evolucionan (Docsity s.f.). Como condicionantes tienen un
basamento politico y una faceta practica-técnica (Malacalza 2015 y 2019; Miguez 2020;
Robles 1996).

Keohane sefiala que la cooperacion tiene un alto grado politico, en donde se dan cambios de
conductas promovidas por varios aspectos. El factor politico esta relacionado con la
influencia (Lechini 2006; Lechini y Morasso 2020) o poder blando (Nye 2004), por lo que
interviene en la politica de cooperacion Sur-Sur conjuntamente con los factores practicos-

técnicos, considerados como impulsores del desarrollo.

Al reflexionar sobre la politica de un Estado como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur,
Costa-Leite et al. (2015) enfatizan: (i) propulsores internos y externos en el liderazgo
presidencial, (ii) movilizacién interna, (iii) cambios en la economia politica global y (iv)

priorizacién de la cooperacion Sur-Sur. Por su parte, Malacalza (2015) analiza como fuentes
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internas la vision del mundo, el modelo de desarrollo y las dimensiones politicas, econémicas
y técnicas de la cooperacion Sur-Sur. José Gonzélez (citado en Ayllon 2007) sefiala que,
aunque muchos estudios se centran en elementos geopoliticos para explicar la politica de los
Estados como socios-oferentes de cooperacion, hay que prestar atencion a los aspectos
relacionados con problemas politicos, técnicos, sociales, ideoldgicos y la imagen externa.
Estos factores que se encuentran en los discursos y acciones de los Estados dan sentido y
orientacion a la politica de los Estados como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur y
ayudan a diferenciar lo actuado por uno y otro pais. Por ello, hay que preocuparse por
seleccionar los mas importantes, comprender porque estan presentes y en qué forma se
encuentran (Clarke 2013).

Ahora bien, la politica de un Estado como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur se encuentra
condicionada por factores que vinculan lo doméstico y lo internacional. Autores como Ayllén
(2011), Tassara (2013), Lechini (2014), Prado-Lallande (2018), Morasso (2016) y Malacalza
(2014, 2020) explican que entre los factores puede estar el interés de construir practicas
alternativas para un dialogo politico que conlleve a relaciones bilaterales y de integracion
regional e interregional. Conviene sefialar que el fortalecimiento de las capacidades permite

las negociaciones de agendas locales, globales y la coordinacion de politica.

En el &ambito doméstico los factores sugieren la presencia de actores gubernamentales y no
gubernamentales que mediante la interaccidn de intereses, normas, instrumentos e
institucionalidad se conectan e influencian en politica publica. Asi también se refiere a la
institucionalidad, la agenda y el presupuesto asignado (Malacalza 2015) que en coordinacion
con fuerzas politicas domésticas (Lancaster 2007) abarcan a las ideas, politicas

institucionales, intereses, estructura y modelo de desarrollo.

En el &mbito externo, los factores intervienen en la politica como socio-oferente por el interés
de los Estados de tener mayor proyeccidn e insercion internacional (Lechini 2006; Caetano
et.al 2019). Los factores internacionales incluyen: (i) las caracteristicas del sistema
internacional, (ii) la institucionalidad de la cooperacion internacional y (iii) las necesidades y
demandas de acciones de terceros paises (Malacalza 2015). A nivel interno y externo, los
Estados buscan impulsar su desarrollo, fortalecer sus capacidades, mejorar su imagen, ejercer

liderazgo y posicionarse.

En la revision de trabajos de autores que han vinculado aspectos relacionados con los factores

politicos que se analizaran en esta investigacion se encontrd a Malacalza (2015, 2019, 2020) y
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Brun (2018, 2021) con una mirada politica de la cooperacion enfatizan los factores
domésticos; Lancaster (2007) y Miguez (2020) que estudian la politica exterior desde el
ambito domeéstico; Lechini (2009, 2014), Lechini y Morasso (2015) con su analisis técnico-
politico; Bergamaschi (2017) desde la percepcién y liderazgo; Ruiz (2018) con factores de
identidad e institucionalidad; Tickner (2015) que se enfoca en conocimientos y experiencias;
Costa-Leite (2015) con un marco central para interpretar la cooperacion Sur-Sur desde las
Relaciones Internacionales, teoria social y politica exterior; y a Garcia (2015) que trata la

insercion internacional.

La cantidad de factores mencionados en la literatura que explican las politicas de socio-
oferentes de cooperacion Sur-Sur estimula el estudio pormenorizado de cada uno. En
particular, esta tesis se enfoca en cuatro factores que tienen un impacto significativo en las
politicas de socio-oferentes de paises como Colombia y Ecuador, los cuales ademas pueden
explicar las diferencias/similitudes entre ambos casos, junto con un quinto factor transversal:
el contexto regional. Las entrevistas realizadas en esta investigacion, tanto de Colombia como
de Ecuador y la literatura revisada, coinciden en que el contexto regional influyd en los cuatro
factores y que no se los puede analizar sin, primero, entender el entorno geopolitico,
econdmico, social y coyuntural en el que se desenvolvid la region y los paises con sus
dindmicas politicas internacionales, en particular, tomando en cuenta la heterogeneidad de sus
realidades (Entrevistas Colombia y Ecuador 2019, 2020, 2021 y 2022) y (Ojeda y Mufioz
2019). Caetano et al. (2019) sefiala como uno de los factores de cambio en América Latina a

la insercién internacional.

De este modo, para esta investigacion se identificaron los siguientes factores que configuraron
la politica de los Estados como socios-oferentes de cooperacidn Sur-Sur: a) posicionamiento
internacional, b) liderazgo politico, ¢) modelo de desarrollo, y d) institucionalidad de la

cooperacion Sur-Sur. Como factor transversal se consideré el contexto regional.

Si bien tienen un basamento politico, los factores analizados presentan una faceta “practica-
técnica” (Malacalza 2015; Miguez 2020; Robles 1996), una vez que las decisiones y
voluntades se materializan en la gestion de iniciativas concretas en la cooperacion Sur-Sur. Su
entramado en la ejecucion refiere a acciones como el intercambio de experiencias,
conocimientos, cultura y recursos materiales para mejorar las capacidades colectivas y del
pais. Dichos factores se encuentran en areas consideradas clave para el desarrollo e involucran
capacidades materiales y no materiales para generar competencias. Por ello, cuando hablamos

de los factores intervinientes en una politica de cooperacion, aunque su origen tiene acento
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politico, en su dimensién abarca aspectos técnicos, sean organizacionales, juridicos o de otro
tipo. Ante ello, para este estudio se analizan y explican como factores politicos. Esto se debe a
que cada uno tiene como sustento principal un componente politico. Asi por ejemplo, el
modelo de desarrollo y la institucionalidad se amparan en la Constitucién Politica de un
Estado y otros mandatos juridicos. De igual forma el posicionamiento y el liderazgo se
impulsan desde una vision politica y estratégica de Estado y de politica externa. Se sustentan
en el respeto al derecho y el respaldo de la carta magna de la nacidn que significa un pacto
politico, donde el contexto regional también incide (Entrevista EE16, octubre 2020). De esta
forma se considera que los factores seleccionados estan ampliamente incididos desde lo

politico.

El factor contexto regional, que en el andlisis estara presente transversalmente en cada uno de
los cuatro factores, se entiende como el conjunto de elementos externos o circunstancias
geogréficas, econdmicas, politicas, comerciales, culturales, entre otras, que condicionan y
determinan una region (Ojeda y Mufioz 2019). Esos elementos de la esfera regional tienen
conexiones con otros elementos domésticos y crean influencias sobre ellos. Son eventos
politicos internacionales en los que se conjugan las dimensiones domeéstica e internacional
que dan sentido al momento de cambio vivido en la region (Caetano, Lépez y Lujan 2019). El
contexto es imprescindible para comprender que el posicionamiento, el liderazgo politico, el
modelo de desarrollo y la institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur no son receptores
pasivos de las influencias externas ni de las internas, incluso pueden contribuir a modificar
algunos elementos del contexto regional (Rodriguez s.f.). Cuando se analiza la cooperacion
internacional desde el vinculo que se genera entre las relaciones socio-politicas
internacionales, los retos que enfrenta Latinoamérica para disminuir la pobreza y la

desigualdad y las politicas publicas, se lo hace desde un contexto (cf. Tasara 2013).

En el siguiente gréafico 2.1. se demuestra la presencia del factor contexto regional en la

dindmica de la cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008-2015.
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Gréfico 2.1. El contexto regional y la cooperacion Sur-Sur en Colombia y Ecuador
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Elaboracion con informacion de la investigacion.

Para entender la dinamica de la cooperacion Sur-Sur en la region conviene tener en cuenta el
amplio debate sobre un sinnimero de condicionantes que estuvieron latentes en los primeros
quince afios de este siglo XXI en Latinoamérica. Por un lado, esta la florescencia de los paises
emergentes, graduacion de los paises de renta media, el compromiso con los ODM/ODS, las
nuevas coaliciones y la integracion en Latinoameérica, los altos precios por materias primas y
el acercamiento econémico y comercial de China a la region, por otro lado, acontecimientos
globales como la crisis de los paises desarrollados y por Gltimo, los acontecimientos
particulares de cada pais de la region, como el didlogo por la paz en Colombia, y en Ecuador
el cambio estructural politico, econdmico y social con el nuevo Gobierno (Entrevista EE18,
febrero 2022). Justamente ese escenario internacional politico, econémico, comercial, social y
cultural en la region se constituye en el nucleo de lo que se conoce como el contexto regional
que ciertamente tuvo incidencia en la cooperacidn Sur-Sur, méas aun, influyo en el accionar de
los factores que configuraron las politicas de Colombia y Ecuador, concretamente de la oferta

de cooperacion Sur-Sur (Lo Brutto 2018).

A continuacion, se revisaran los cuatro factores con sus categorias para el anélisis de este
estudio, tratando de conceptualizarlos y discutir su importancia en la configuracion de la

politica de un Estado como socio-oferente de cooperacion.
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2.4.1. Posicionamiento internacional: discusion conceptual

La cooperacion Sur-Sur es una herramienta politica (Brun 2021) empleada por los Estados
para posicionarse. Se entiende que la estrategia de la insercion internacional es el eje de un
conjunto de lineamientos de politica exterior de un Estado para vincularse en el sistema
internacional (Lorenzini 2011, 41-51). Existe un entrelace de las Relaciones Internacionales y
la politica doméstica, sostenido por Putnam (1988, 1993) y anteriormente estudiado por
(Rosenau 1996), que se refleja en la politica 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 Estados del Sur global.

Entre los objetivos que busca alcanzar un pais, por o menos en la region andina, en cuanto a
su posicionamiento internacional estan: proyectar una imagen de pais democréatico y
respetuoso con los derechos humanos y la naturaleza; mejorar sus patrones de comercio
exterior y transnacionalizar empresas; tener presencia en foros internacionales; atraer
inversion; convertirse en un socio confiable para cooperar; mejorar su desarrollo; conseguir
retribucion favorable de otros paises e intervenir como pieza clave en la integracion y
consolidar la coalicion (Lechini 2009, 2014; Morasso 2015; Lo Brutto y Gonzalez 2014;
Ayllén 2015; Nivia y Prieto 2015). Asi se busca la alineacion de las necesidades e intereses
comunes, politicos y técnicos, mediante las relaciones para obtener una mejor posicién en las
negociaciones, ganar espacios comerciales y economicos o fortalecer las areas en las cuales el
pais tiene capacidades o experiencias (Molinari, De-Angelis y Bembi 2016). En ese
posicionamiento internacional de un Estado es clave el reconocimiento que otras naciones
manifiesten. Junto a este argumento se vera la orientacion de cooperacion Sur-Sur en la
busqueda de un reconocimiento externo. Por tanto, un Estado puede optar por ser socio-
oferente de cooperacion Sur-Sur para adquirir este reconocimiento tanto de parte de sus socios

como de otros paises.

En la proyeccidn internacional inciden variables domésticas que influyen en variables
internacionales (Giaccaglia y Morasso 2020). Para que se produzca el posicionamiento de una
nacion deben existir dos elementos esenciales. Uno es la presencia del pais rodeado de
fortalezas y capacidades, lo que le dara una reputacion. Lo otro consiste en que debe surgir en
una sociedad internacional que lo reconozca y le brinde realce. La fuerte presencia se elevara

en una postura internacional. Por tanto, para entender como se da el posicionamiento en el
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concierto internacional es necesario analizar al Estado y su contexto. El Estado es la “llave
que orienta la estrategia de insercidn internacional a través de sus politicas [...] con el sistema
mundial (Miguez y Morgenfeld 2020, 23).

Latinoamérica ha sido testigo de los cambios en su entorno por el poder politico, comercial,
econdémico y geoestratégico en las Gltimas cuatro décadas del siglo pasado. Del bipolarismo
por luchas ideoldgicas y politicas (Prado-Lallande 2020) se paso al indiscutible poder
hegemanico, hasta encontrarnos en un reciente orden mundial en el que China conquista
espacios comerciales, econémicos y culturales (Tussie 2019; Lo Bruto y Gonzélez 2015;
Montobbio 2017; Lo Bruto y Grivelli 2019).

Con la reconfiguracién de poder politico en la region, en consonancia de voces neoliberales y
progresistas y como antecedente en el periodo de estudio, se mencionan dos eventos
coyunturales: (1) la crisis financiera de 2008 que afectd a paises desarrollados y (2) el auge de
los commodities en Sudamérica. Ambos conllevaron a una vigorizacion de la cooperacion
Sur-Sur como agente de cambio y desarrollo (Huitrén 2016). Paralelamente, el regionalismo
ha sido un espacio de concertacidn politica y cooperacion que puso en marcha estrategias
como alternativas para el desarrollo y la integracion regional (T. Ojeda 2017, 132). En el la
cooperacién Sur-Sur tuvo un papel preponderante promocionando la coalicion que “encontro
en este tipo de cooperacion un medio de posicionamiento eficaz y afin a sus intereses” (L0
Brutto y Gonzalez 2015, 1). En el camino se presencio a China que modifico la esencia de la
cooperacion hacia el Sur en su afan de conquistar interesantes espacios econémicos y
comerciales (Lo Brutto 2015, 2019).

Conforme a Brun (2018), en el posicionamiento interviene una serie de elementos como la
integracién y la participacion de actores estatales y no estatales que se entrecruzan con lo
ideoldgico desentonando asi con los principios de solidaridad, horizontalidad e igualdad de la
cooperacién Sur-Sur. Erroneamente, se llega a creer que la cooperacién Sur-Sur “es una
herramienta al servicio de diferentes ideologias™ (Brun 2021, 17, 19). Ello expresa que los

intereses pueden encontrarse por encima de los principios.

Esos acontecimientos, aunque no fueron determinantes, si impulsaron cambios en el
desarrollo de los paises en la region. También encausaron para que actlen abiertamente con la
cooperacién Sur-Sur desde sus capacidades e intereses y consigan visibilidad con diferentes
propdsitos. Asi por ejemplo, Colombia participé tanto en bloques de libre comercio,

integracidn regional aduanera y en procesos de integracion para la cooperacion politica-
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técnica y el desarrollo. No se desapegé de sus esfuerzos de ampliacion de relaciones en la
region. En la otra arista, Ecuador profundizo su conviccion de apostar por una integracion
estratégica, posthegemonica y postneoliberal ° Queria afianzar su postura en los crecientes
bloques que aupaban a una union mas amplia e integradora, con mayores retos regionales, y a
consolidar su representacion en una voz y postura regional para temas politicos, econdmicos,
sociales, cientificos, tecnoldgicos, ambientales, culturales, comerciales y securitarios. De esta
manera, para explicar el posicionamiento internacional de los paises se debe estudiar como
elementos centrales las estrategias politicas, ideologias y la politica exterior en el contexto de

una cooperacién Sur-Sur politica-técnica.

Por otro lado, la comunicacion internacional se constituye en un medio elemental para
transmitir la politica de un Estado como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur y fomentar su
buena imagen a nivel internacional, logrando asi granjearse un posicionamiento entre socios
en el sistema (Escobar 2016; Echeverri 2012). Ese posicionamiento no solo es consecuencia
de componentes internos. También es producto de la construccion paulatina de una imagen en
el plano internacional mediante los discursos, acciones y la reputacion de los representantes
del Estado y tomadores de decisiones en politica exterior (Villanueva 2012). Es decir, las
acciones y los discursos de los lideres inciden en gran medida en esa imagen conforme a
coémo ven el mundo y no solamente de cdmo es en realidad (Boulding 1959). En particular,
los lideres pueden usar su politica de socio-oferente de cooperacion Sur-Sur para ejercer
poder en uno de sus matices (Lechini y Morasso 2020), el poder blando con el fin de alcanzar
una mejor imagen internacional, visibilidad y reputacion, asi como construir alianzas y
coaliciones que le ayuden a tener un mejor posicionamiento a nivel internacional. Para
Lechini (2009) en la politica de un Estado se manifiestan las alianzas entre Gobiernos y sus

intereses.

2.4.2. Liderazgo politico: discusién conceptual

Aqui se debate conceptualmente el liderazgo politico-publico del Estado. La necesidad de este

detenimiento analitico-tedrico sirve para entender el liderazgo como forma de participacion

19 En este siglo XXI en América Latina y Caribe han surgido nuevas iniciativas de integracion, en su
composicion heterogéneas. Algunas denominaciones asignadas son regionalismo postliberal con un enfoque
hacia lo politico y en menor medida a la liberalizacién econémica-comercial, y regionalismo posthegemdnico en
la bisqueda de una mayor autonomia e independencia de la hegemonia del Norte (Ayuso 2015). Es un
regionalismo estratégico (Lo Brutto 2018).
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politica en la regidn. Se caracteriza el perfil del lider presidencial, su ideologia, y la
representacion gubernamental con la comunicacion mediante el discurso y su vision del
mundo. Igualmente, se presta atencion al presidencialismo como forma de régimen que
influencia en la politica exterior de Colombia y Ecuador. Para este estudio de politica de
cooperacion Sur-Sur de Estados en desarrollo se destaca que las habilidades y capacidades
que presente un lider son clave para el ejercicio del poder, asi como la proyeccion de
liderazgo que alcance este tipo de Estado. Como sefiala Gomez (2015, 532), el liderazgo es
central en la articulacion entre los actores y los mecanismos institucionales para que la
cooperacion sea efectiva sin estar expuestas a complejas superposiciones entre instituciones,

problema caracteristico en nuestras regiones.

El liderazgo es la capacidad para influir, inspirar, motivar y lograr la consecucion de
objetivos. En este estudio, desde la condicidn estatal y alineado con la cooperacion Sur-Sur,
se considera que el liderazgo politico es la capacidad de gestionar inteligentemente el poder
blando para influenciar, dirigir, movilizar y orientar a la sociedad en la consecucién de sus
metas. En el liderazgo politico interviene, por una parte, el liderazgo ejercido por el presidente
que se observa mediante su perfil y, por otra parte, el liderazgo gubernamental que se observa
a través del discurso a nombre del Estado y la vision del mundo que tiene el pais. En
conjunto, estas dos dimensiones son las que definen el liderazgo politico del Estado. A
continuacion se revisaran varios modos de comprender el liderazgo politico y los rasgos que

lo definen en relacion con esta tesis.

La teoria del liderazgo permite comprender los comportamientos y estilos de los lideres,
tomadores de decisidn y hacedores de politica exterior. El estudio sobre liderazgo politico de
Williner y Riffo, publicado por Cepal, aclara que se debe enfatizar en un liderazgo publico.
Este se refiere a todos los liderazgos en la esfera publica, incluidos aquellos que sin ser
estatales se instituyen a partir de politicas publicas. Al observarlo como “publico”, se entiende
que el liderazgo “es de todos y para todos” (Williner y Riffo 2015, 5). En el liderazgo
participan las instituciones del Estado, el Gobierno y la sociedad. Un liderazgo de pais se

alinea con el interés publico y no de intereses particulares.

Otras de las clasificaciones son los liderazgos transaccionales y los transformadores,
desarrollada por Burns (1978) y luego ampliada por Bass (1985). La primera forma de
liderazgo se refiere a una transaccién entre los seguidores y el lider. Muchas veces utiliza
recursos de poder duro y tiende a utilizar entornos mas estables. El segundo liderazgo radica

en transformar visionariamente problemas en oportunidades y, por ello, segin Bass (1985) los
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contextos inciertos y cambiantes son mas propicios. El liderazgo transformacional aporta en

la construccion de visiones, coaliciones y pactos (Williner y Riffo 2015). El liderazgo publico

actla en sinergia con el desarrollo. La falta de desarrollo casi siempre esta asociada con
incertidumbre (Williner y Riffo 2015).

El liderazgo se convierte en un desafio politico en pro de tender puentes entre sociedad y
Estado para generar politicas publicas que beneficien a todos. La confluencia del liderazgo
politico y las capacidades técnicas hacen posible concertar espacios idéneos para la
cooperacién. Pues cuando se habla de habilidades y competencias para el liderazgo se le
atribuye la proyeccion de visiones y objetivos de mediano plazo, estrategias para lograrlos,
una arquitectura organizacional y equipos que brinden sustento. Por ello, el liderazgo de

Estado hay que entenderlo como un liderazgo politico, transformacional y publico.

Como sefiala De Pree (1993, 182), “El liderazgo es mucho mas un arte, una creencia, un
estado del corazon, que una serie de cosas por hacer. Las sefiales visibles de un liderazgo

ingenioso se demuestran [...] en su practica”. Si se habla del liderazgo del pais, este debe

apuntar a un equilibrio entre Estado y sociedad. Se basa en reconocer sus caracteristicas, sus

propios problemas y necesidades. En un Estado democratico el liderazgo como bien publico

se manifiesta en el poder central principalmente. Desde este nivel se generan capacidades de

gobierno, publicas y no estatales (a partir del didlogo, cooperacion, principios y
conocimientos), mismas que pueden pasar desapercibidas o ser fuertes, de tal manera de
generar un liderazgo publico amparado en el Estado y que sea reconocido por sus
representados y fuera (Williner y Riffo 2015). Debe convertirse en un liderazgo

transformacional que se identifique con el cambio necesario para el pais (Bass 1985; Gomez,

2015; PNUD 2009).

Para Nye Jr. un buen liderazgo es capaz de convertirse en un juego de suma positiva pensando

en el ejercicio del poder para beneficiar no solo al grupo coideario, sino a todos los nacionales

e ir més alla de sus propias fronteras. En temas de relaciones internacionales se puede
empoderar a la poblacién para conseguir metas como pais. Por tanto, cultivar el liderazgo

implica dejar de pensar en ejercitar “poder sobre” (dominacién) y buscar el “poder con”

(empoderamiento) (Nye-Jr. 2020). Es decir, el liderazgo persigue el bien colectivo y se centra

en ganar-ganar. El lider politico reconoce la importancia del poder, pero lo usa con prudencia

y sensatez. Sabe que para influir tiene que comprender las preocupaciones e intereses de los
demas (Del Prado s.f.).
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No obstante, en el &ambito politico del Estado el liderazgo se apropia 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 un principio lo estratégico estaba anclado a lo militar, por lo que se entiende que
este liderazgo surge entre el conflicto, la cooperacién y la democracia esperanzadora. La
lucha por los derechos impulsada por Nelson Mandela ejemplifica el liderazgo estratégico
(Read y Shapiro 2014, 59-60). Mas ahora, el liderazgo estratégico se asocia con habilidades
inteligentes para ejercer el poder blando que bien se puede aplicar a Latinoamérica donde se
encontraron entornos complejos por la composicion y los intereses de cada pais. Si bien, en
los primeros afios de este siglo XXI los paises de la region transitaron por varios bloques de
integracion, dichos blogues fueron de caracter intergubernamental sin sesion de soberania, en
donde primaban las agendas e intereses nacionales (J. Sanahuja 2016) se observo el ejercicio
de liderazgo estratégico y cooperativo por la orientacion sinérgica con vision prospectiva de
los lideres que promovian el trabajo en equipo y la comunicacién (Sanchez 2008). Ello
significa que en esa Vvision estratégica se dinamizé el pragmatismo politico, técnico y

prospectivo con la cooperacién internacional.

De la revision tedrica se procedié a armar un arquetipo de liderazgo que se adapta a esta
investigacién para analizar los casos de Colombia y Ecuador. En la tabla 2.2 se resumen los

rasgos del liderazgo politico que se usaran para identificarlo en los casos de estudio.

Tabla 2.2. Tipologia del liderazgo politico

Estilo Rasgo dominante del liderazgo

) Participan instituciones del Estado, Gobierno y la sociedad
Publico: “de todos y para todos” ) ] ]
nacional e internacional

Transaccion entre sociedad y lider. En entornos estables (sin

crisis)
Transaccional y transformador

Transforma los problemas y se da en entornos inciertos y

cambiantes

Empoderado “poder (blando) ] ]
Busca el bien colectivo: se centra en ganar-ganar
con” — “nosotros”

. Politico, pragmaético, cooperativo, ideoldgico y orientacion
Estratégico L
sinérgica
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Fuente: Elaborado con base en estudio de Cepal por Williner y Riffo (2015); Burns (1978); Bass
(1985); Nye-Jr. (2020); De Pree (1993); Boulding (1959); Rojas (2019); The Conversation (2021);
Sénchez (2008).

El liderazgo tiene importancia para los regimenes, la sociedad e instituciones internacionales
(L. Gomez 2015). Hay que prestar atencion a las interacciones entre lideres que se involucran
en la creacién de instituciones (Young 2009). En Latinoamérica parecia que entre finales del
siglo XXy principios de XXI iba a surgir un liderazgo central en representacion de la region.
Sin embargo, no lo hubo. Los paises con mayores capacidades y grandes intereses como
Brasil y México fueron los que demostraron mayor dinamismo regional. La heterogeneidad
de Estados e intereses en la region aceler6 manifestaciones individuales y alianzas entre
paises para construir una capacidad de accion politica (F. Rojas 2019) por lo que no hubo un
unico modelo de liderazgo sino una especie de “eje de integracion regional” (Garreton 2006,
102). Lo mismo sucedid con la cooperacién en la region. Ruiz (2018) sostiene que pese a que
todos los paises entienden los principios de la cooperacidn Sur-Sur, cada uno los ajusté a sus

necesidades y por tanto se hace dificil identificar un Gnico liderazgo en su ejecucion.

Este mismo dimensionamiento también amplia el alcance del liderazgo individual
concibiéndolo como un proceso en el que se toma en cuenta el perfil del lider y el de los
seguidores y el contexto cultural, social e institucional (Adamuz 2014; Masciulli et al. 2009;
Lyne de Ver 2009 mencionados en Williner y Riffo 2015, 27). La reflexion politica conduce a
hablar no solo de la relacion entre liderazgo y desarrollo, sino también del vinculo entre
liderazgo y poder. Interesa entender el rol del liderazgo de pais como un “proceso o dinamicas
interactivas” como resultado de recursos adaptativos. Mientras tanto, un lider o lideresa se

refiere al individuo que influencia esta dinamica (Williner y Riffo 2015, 27).

El liderazgo genera una reputacion (Axelrod 1984). Ese prestigio permite a los lideres de los
Estados granjearse la aceptacion o rechazo de sus dirigidos y colegas. De igual forma, la
apropiacion de esa aceptacion y el reconocimiento crea la imagen deseada, con la que los
lideres pueden alcanzar, ademas del prestigio, una buena credibilidad (Boulding 1959, 120).
El lider tiene “la capacidad para ayudar a la gente a formular y alcanzar sus metas” por ello se
centra en los aspectos morales de la decision politica del lider mediante la toma de decisiones
en la politica exterior. La fuerza que puede ejercer en los grupos se manifiesta al convertir el
“yo” y “ustedes” en “nosotros”. Desde el centro se trata de crear unidad y no division (Nye-Jr.
2020, 1). Entonces es necesario conocer estilo, tipo de pensamiento para la toma de

decisiones, percepcion, relaciones, empatia, comunicacion, empleo del lenguaje, formacion,
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entre otros, que ayudan a concebir el perfil ideoldgico de los lideres (Rojas 2019; The
Conversation 2021).

El discurso es el mayor recurso disuasivo de los lideres. Es una herramienta que acompaiia al
lider y que le permite moldear su retorica. Revela consciente e inconscientemente una
ideologia, motivaciones, sentimientos y pensamientos. En su estructura y contenido se pueden
distinguir caracteristicas tanto de quien lo diserta como del publico que lo recibe. Se
reconocen las intenciones, la intensidad, el grado de familiaridad con que se comunica, el
estilo de comunicacion, intelecto y conocimiento de quien lo pronuncia, el tipo de lenguaje,
los propositos que conlleva su mensaje, la auto representacion, el tono empleado, el 1éxico, asi
como el publico al que va dirigido y el resultado o actuacion que se espera como respuesta. La
representacion de un pais siempre queda respaldada en los discursos, informes y otros
documentos oficiales (Daboin et al. 2010; Del Prado s.f.; De Pree 1993). Por tanto, el discurso
es central en la persuasion, por la fuerza de su contenido y la imagen que se crea de quieny a
nombre de quien lo presenta. Todo discurso politico oficial tiene un trasfondo intencional y

representa la posicion del pais.

Para el liderazgo la comunicacion se vuelve imprescindible para influir (Nye Jr. 2020; De
Pree 1993). El liderazgo depende, en buena medida, de una comunicacién abierta y la
capacidad de comunicarse mediante un dialogo permanente con sus representados y un
afanado discurso con estilo propio que de mayor visibilidad al lider (Daboin et al. 2010; Del
Prado s.f.). Acorde a la reflexion de Max Weber (1968, 1976) la buena imagen del pais y el
carisma de su lider politico son percibidos por la opinion publica.

Por otra parte, la vision del mundo es importante en el liderazgo. Se refiere a la perspectiva
que tiene un Estado, Gobierno, lider o un actor internacional de cara al contexto externo.
Tomassini sefiala que esa mirada se puede dar desde la estructura, actores o jerarquia en el
sistema internacional hasta la evolucion o tendencias del sistema. Es asi que cada pais puede
tener su propia acepcion desde el angulo que le interese observar, sean fines domésticos o de
proyeccion externa (Tomassini 1988). A su vez se puede interpretar como un “imaginario de
politica exterior”, es decir un “entramado de significados y de relaciones sociales a partir del
cual los voceros del Estado construyen representaciones del mundo [...] emerge de posiciones
intersubjetivas especificas e interpretaciones existentes acerca de la politica mundial” (Bernal
y Tickner 2017, 5). Entonces, la visién del mundo se refiere a los paradigmas que tiene el

Estado como referencias para la accion exterior (Jervis 1977). A ello, agrega De Pree que la
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vision es la base del liderazgo dando lugar a que se cuente con una estrategia significativa y

esperanzadora y, por tanto, acogida por los seguidores del lider (De Pree 1993).

Como la cooperacion internacional es parte de la politica exterior de un Estado, el lider se
puede apalancar en esta para lograr sus propésitos a nivel internacional. El discurso y las
acciones del lider de un Estado son moldeados por su vision del mundo y su propio modelo de
desarrollo (Malacalza 2015). Por ello, esa vision que los lideres de los Estados puedan tener
del entorno mundial es clave en el factor liderazgo politico-publico. Para Weber (1968, 1976),
la vision del mundo encierra un conjunto de valores, pero el peso de cada uno de ellos y su
influencia es variable. Las visiones del mundo son distintas de un pais a otro porque hay
multiplicidad de ideas y valores. Sirven como catalizadores para fortalecer o debilitar ideales

de las visiones del mundo (Kalberg 2011).

Ademas, para Velasquez (2004), la ideologia de los Estados, representados por sus lideres y
Gobiernos de turno, es importante en las relaciones internacionales porque moldea su vision
del mundo. Asi puede haber Gobiernos capitalistas, socialistas o de otro tipo cuyas ideologias
se reflejan en la politica exterior del Estado y por ende en su politica de socio-oferente de
cooperacion Sur-Sur (Velasquez y Ledn 2016). Otra cuestion alin mas importante es la
relacién entre la reputacion que se desprende del liderazgo y su rol en el posicionamiento
internacional de los Estados. Todos los paises de alguna forma buscan mejorar sus relaciones
internacionales, desde diferentes visiones, en las que se consideran sus intereses. En este
proceso, la vision del mundo que un pais asuma depende de sus propdésitos de poder que se
canalizan a través de sus relaciones internacionales (Tomassini 1988; Bernal y Tickner 2017;
Weber 1968, 1976).

Finalmente, en sintonia con el andlisis del liderazgo politico el tema del presidencialismo se
refleja en la politica exterior. El presidencialismo se caracteriza por la toma de decisiones
desde el ejecutivo con el uso de una diplomacia presidencial, sobrepasando trabas
burocraticas y anteponiendo los intereses del presidente. EI mayor poder que asume el
mandatario se puede dar de acuerdo a la constitucion y normativas o el reparto del poder entre
las funciones del Estado (Nifio, Nifio y Paez 2016; Franco y Lanzaro 2006). Por ello, toma
importancia el proceso politico del régimen presidencialista en la region y, en particular,
interesa observar el vinculo entre presidencialismo y liderazgo ejercido por cada pais (De
Araujo y Rivas 2020). Ademas, el presidencialismo y ciertos liderazgos aportan en el
entendimiento de las iniciativas regionales, la institucionalizacién y los mecanismos en la

toma de decisiones, asi como de su permanencia y resiliencia fuera de lo ideologico (J.
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Sanahuja 2016). El liderazgo también significa apropiarse de un temay llevarlo al plano
internacional para liderarlo, como es el caso de la cooperacion Sur-Sur en espacios

internacionales.

2.4.3. Modelo de desarrollo: discusién conceptual

El desarrollo es una tematica central para los paises latinoamericanos, en tanto su lugar
periférico en el sistema internacional cobra la atencion en las estructuras de los Estados en
busqueda del ansiado cambio. En esta seccion se debatird conceptualmente el modelo de
desarrollo desde el Sur para examinar posteriormente los programas o estrategias de

desarrollo y el vinculo con la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur.

La idea de desarrollo para Latinoamérica ha sido y es muy significativa. Trasciende las
fronteras de lo econdmico a la politica exterior y ain a la estrategia de posicionamiento
internacional que explica el comportamiento externo del Estado. En tanto, el modelo de
desarrollo articula la politica y la economia con el Estado, el mercado y la sociedad, asi como
con lo publico y privado. Lo que se busca es transformar la estructura productiva, social y la
insercion internacional del pais. Al modelo le concierne un modo de produccion, la
distribucion de la riqueza y como se inserta en el sistema internacional. La definicion que
hace Ferrer, acogida por Actis et al. (2016), establece al modelo de desarrollo como una

construccion social en la que participan actores con sus roles.

El concepto de desarrollo ha ido variando a través del tiempo y en cada periodo historico sus
contenidos fueron diversos en funcion de la teoria predominante (Hidalgo 2011; Gonzélez
2013). Abarca procesos de transformacion social, engloba historia y transmite significados de
promesa de mejoras (Gray y Gills 2016). De este modo, encontramos que para el liberalismo
econdémico Adam Smith reflexiono sobre la riqueza, el mercado y el rol del Estado. Su
explicacién radic6 en que la riqueza era creada por la labor humana sobre el producto
nacional bruto. Mientras que la mano invisible del mercado inducia al consumo y produccién
para generar riqueza y con ello el bien comdn. En cambio, el Estado no interferiria en el
mercado, y solo estaria a cargo de la defensa externa, seguridad interna y la justicia. Para
Payne y Phillips (2010) mencionado por Palacios (2017) esta definicion es la base del
neoliberalismo que aparece por los afios 70 del siglo XX que propende a la liberacion del

mercado en un mundo globalizante.
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Para el neoliberalismo? la “planificacion e intervencion gubernamental [...] interfieren en la
libertad econdmica (Vergara 2000, 107). Los debates en torno al desarrollo de un Estado,
Ccuya esencia sea capitalista o socialista y sus diferentes formas de manifestacion, han dado la
pauta para estudiar las mejores vias para encontrar equilibrio econémico y social, en estas
Gltimas décadas. Como sefialan Actis et al. (2016) las estrategias de desarrollo dependen del
grado de intervencion publica y la importancia al proceso de transformacion productiva.
Como respuesta por encontrar soluciones a la desigualdad se habla de un “neo capitalismo” o
un “capitalismo social”. En tanto el neoliberalismo y el progresismo son el resultado de
entornos cambiantes por la globalizacién, ciencia y tecnologia, cambio climatico, pobreza,
desigualdad, entre otros, y por qué no decirlo de las necesidades por encontrar una
explicacion al subdesarrollo en Latinoamérica (Casanova y Zuaznabar 2017). El paradigma
ortodoxo monetarista “neoliberal” y el paradigma heterodoxo “estructuralista-desarrollista,
neo-estructuralista y neodesarrollista” estuvieron presentes en la region en el periodo de
estudio de esta investigacion (Actis et al. 2016, 18-19). Ante ello, la mayoria de los paises de
la region han optado por un desarrollo con la l6gica del capitalismo, la globalizacién o la

intervencion estatista sin menoscabar la impronta nacional.

Cada pais implicita o explicitamente se basa en un modelo de desarrollo que promueve sus
objetivos en la materia. Con base al mismo, plantea sus lineamientos de politica nacional de
desarrollo. La politica exterior va acorde a ese modelo para ayudar al Estado a alcanzar sus
objetivos mediante acciones en el ambito internacional. Para Pereyra (2017), el nivel de
intervencion publica depende del modelo de desarrollo. Asi, por ejemplo, desde la visién
neoliberal, la intervencion del Estado es la de brindar estabilidad macroeconémica para
fortalecer la actuacion del mercado, mientras que, para la vision desarrollista, el Estado asume
su rol protagonico en la direccidn de la economia, la sociedad y la redistribucion del ingreso
(Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016, 18). El modelo de desarrollo implica
complementariedades y sinergias con politica exterior, insercion internacional (Busso 2016),
liderazgo e institucionalidad y que finalmente inciden en la politica de un Estado como socio-

oferente de cooperacion Sur-Sur, motivo de este analisis.

El contexto en el que se desenvuelve un gobierno tiene impacto en su modelo de desarrollo

(Velasquez y Leon 2016). De esta manera, los resultados pueden ser diferentes aun entre dos

20 El neoliberalismo tiene como concepcién central la libertad, el mercado, la democracia y minimo rol del
Estado (Vergara 2000, 107).
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Estados que tienen un mismo modelo de desarrollo. EI contraste se debe a las acciones
domésticas e internacionales distintas de cada uno. Como sostiene De Araujo y Rivas (2020)
el contexto internacional, la gestion econdmica, los cambios politicos-administrativos e
intereses nacionales influyen en los estilos del Gobierno, condicionantes que tiempo atrds no
fueron importantes para el estudio del poder en América Latina. Esta reflexion conecta con el
analisis de los dos casos de estudio que presentan diferencias al concebir el modelo de
desarrollo de acuerdo a sus intereses. Aunque la esencia que los promueve sea el bienestar de

la poblacién y el desarrollo, los enfoques son distintos.

Dicho esto, el peso que se asigne al mercado y al bienestar social es central para entender la
composicion del modelo de desarrollo. Sea un desarrollo ortodoxo en el que la intervencion
del Estado es minima o especifica, o el desarrollo heterodoxo en el que el Estado asume un rol
clave en la conduccion del desarrollo, hay que poner atencién a la dimensién social. El
impulso de politicas sociales, el crecimiento interno y la redistribucién de los ingresos son
clave en el modelo heterodoxo y supone gue el despliegue de politicas sociales es parte del
plan de desarrollo. La integracién y el desarrollo sostenible son esenciales en la construccion
de planes. Sin embargo, algunas economias que son ortodoxas aplican y aprovechan la
dimension social para mejorar las condiciones internas. Les interesa contar con indicadores
sociales porque pueden cumplir con objetivos, metas y retribuir en atraer inversion, captar
cooperacion internacional, mejorar imagen internacional, escalar posiciones regionales, entre

otras oportunidades (Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016).

En la configuracion del modelo de desarrollo también intervienen las formas de entender y
mirar el mundo y lo que se desea a nivel local. Para Jervis (1976), el modelo de desarrollo se
fundamenta en las percepciones de los actores del Estado y el mercado sobre la articulacion
de la politica y economia. Dicho modelo se manifiesta a través de los discursos, ideas sociales
y visiones de las élites (Malacalza 2015). Miguez (2020) advierte que no es lo mismo un
modelo econdmico que una estrategia de desarrollo. EI modelo econémico no necesariamente
implica una estrategia para el desarrollo. Incluso en su definicion se toman en cuenta otras
condiciones estructurales historicas y de sus politicas adoptadas. Sin embargo, al ser parte del
desarrollo, se tornan como un antecedente valioso y aplicable. Los intereses nacionales se
constituyen en la brajula orientadora para el desarrollo del pais. Se consideran aspectos como
integridad territorial, independencia politica, instituciones, sistema internacional, actores

diversos, capacidades econdmicas y politicas, entre otros (Ripoll y Ghotme 2015).
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En la idea del modelo de desarrollo intervienen las circunstancias historicas, sus condiciones
y la sociedad con sus ideologias e intereses para responder a una situacion deseada. Para
Malacalza el modelo de desarrollo refleja las visiones del Estado (2014). Por ello debemos
partir por entender ¢qué es el desarrollo para un pais? ya que representa la base para sus
programas de gobierno en la planificacidn de acuerdo a sus convicciones y necesidades. El
desarrollo se relaciona con el crecimiento econdémico y el bienestar y se lo entiende como un
proceso gque conduce a mejores condiciones de vida de su poblacién. Segun Kuznets (1971)
mencionado por (Bertoni 2011) existen directrices de desarrollo con la provision de la
diversificacion de bienes, inversion en ciencia y tecnologia para conseguir productividad,

institucionalidad y conocimiento.

Como antecedente recordaremos que desde las ultimas dos décadas del siglo XX en América
Latina ha proliferado el modelo econémico que acogid las recetas neoliberales y vino a
posarse en nuestras economias como una via para enfrentar el subdesarrollo. No obstante, en
el pasado reciente varios paises en la region transitaron por un nuevo modelo de desarrollo
econdmico y social “progresista y sostenible la relacion entre crecimiento econdmico,
progreso social y democracia” (Draibe y Riesco 2006, 7-10) sin apartarse en su totalidad de
las bases capitalistas ya arraigadas y reconociendo la interdependencia en un mundo

globalizado.

Sin embargo, dada una serie de coyunturas politicas geoestratégicas, mas alla de las
intenciones liberales, se buscaban otras formas de intervenir desde el Estado. Para planear el
desarrollo se “requiere repensar el rol del Estado en el siglo XXI” (F. Rojas 2011, 12). Desde
los paises del Sur, el aparato publico debe tener la capacidad de planificar, disefiar e
implementar politicas en educacion, salud, ciencia, tecnologia e innovacion, seguridad,
infraestructura, administracion publica, crecimiento econdémico y sostenible, empleo, medio
ambiente. Se requiere construir un vinculo entre lo publico y privado para lograr un desarrollo

integral y sostenible.

En consecuencia, el modelo de desarrollo con sus planes y las politicas publicas son la base
esencial para la estructura del Estado y la gestion del Gobierno. El Estado asume las
herramientas de gestion gubernamental, administrativa, financiera, juridica, talento humano e
institucional para impulsar un desarrollo acorde a sus capacidades y para crear crecimiento y
progreso. Ademas de proyectar, le permite evaluar su gestion y revisar si cumplio con las
metas propuestas. EI modelo que se asuma le da el grado de importancia a su planificacion en

su estructura central. De alli que en unos periodos la planificacion central se puede volver lo
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medular y en otros restarle importancia dejando que el mercado y su entorno participe con
mayor autonomia. En tanto la planificacion vertida en los planes nacionales de desarrollo
equivale a la brajula que los ampara en la gestion publica. Alinea los planes del Gobierno

nacional y de los Gobiernos subnacionales y locales (Ripoll y Ghotme 2015).

Para cumplir con los ODM/ODS, en el marco de la gobernabilidad, los planes de desarrollo
estaban Ilamados a fortalecer programas y proyectos institucionales pablicos para avanzar en
las metas internas que también sirvieron para subir en indicadores de gestion. De igual
manera estos planes debieron inspirar el fortalecimiento del sector privado en pro de la
implementacion de un modelo de desarrollo para una sinergia a favor del pais. Es por ello que
una herramienta eficaz que se utiliz6 para llevar adelante los proyectos territoriales y

sectoriales fue la cooperacion Sur-Sur (Marcuzzi 2013; Sanahuja 2016).

En la conexion entre los planes de desarrollo y la cooperacion Sur-Sur se destaca la
concepcion neo estructuralista moderna por concebir al desarrollo desde una Optica amplia
que inmiscuye la productividad, inclusion social, seguridad, sostenibilidad ambiental, Agenda
2030 y maés. Pero, se debid tomar en consideracion la articulacion de politicas publicas para
que la cooperacion Sur-Sur trascendiera a cambios de Gobiernos, crisis economicas y
contextos neoliberales o progresistas, dejando de lado la coyuntura y centrandose en una

visidn estratégica (Malacalza 2020).

2.4.4. Institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur: discusion conceptual

La institucionalidad de la cooperacion es la arquitectura que vincula las politicas, practicas,
sistemas y normas que guian la politica de la cooperacion de un Estado. Se refiere a lo
publico. Krasner al referirse a la capacidad institucional sefiala que las instituciones estatales
deben proponer y hacer cumplir las reglas. Su eficacia depende de la legitimidad que
garantice un Estado de derecho para el bien colectivo (Krasner 2010). Este proceso de
gobernabilidad que otorga empoderamiento a las instituciones proporciona el accionar de los
actores y el mejoramiento de sus capacidades. Sobre esta cuestion, Viola (2014) menciona
que es necesario observar los procesos politicos nacionales e internacionales que enmarcan la
institucionalizacion de la cooperacion Sur-Sur para comprender la orientacion de la politica

de cooperacion Sur-Sur.

Se entiende por politica publica la necesidad desde el Estado de establecer lineamientos y

objetivos claros sobre un tema que incumbe e involucra a la poblacion (Entrevista EEALS6,
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octubre 2020). Es decir que mediante la accidn del Estado se orienta y permite la articulacion
entre el Estado y la sociedad. Para ello, el Estado debe contar con cuatro condiciones basicas
de orden politico, econdmico, legal y técnico. Cada uno de estos cuatro elementos cumple un
rol decisivo en el disefio, implementacion y seguimiento de la politica publica, sobre todo en
la efectividad, continuidad y sostenimiento de la politica para que se apropie de un espacio y
como tal sea apoyada desde el Estado. La condicion politica se refiere a la decision del Estado
de apoyar y convertir este tema latente en una politica publica porque sus condiciones y
requerimientos asi lo desean y se adecUa al contexto. La condicion econdémica se relaciona
con el presupuesto para llevar adelante el proceso de implementacién politica publica. La
condicion juridica apoya normativamente dotando un marco legal que sustente su aplicacion y
asi elevar su importancia, si es necesario mediante ley. Por altimo, la condicidn técnica se
refiere a los estudios, factibilidad, viabilidad, administracion y metodologia del proceso,
desde el disefio hasta su seguimiento y evaluacion, posibilitando hacer ajustes.

El comportamiento de la institucionalidad de cooperacion en un pais depende en gran medida
del grado de interés que se asigne a la cooperacion internacional. De ahi la importancia de la
“capacidad institucional, tanto para formular una politica publica, como para implementarla”
(Rojas 2019, 2). Una politica publica observa la representacion social y politica de los
problemas (Roth 2007). La problematizacion es una construccion de luchas de los actores
liberada de sus problemas. Empieza con un malestar en la vida de los individuos o grupos
sociales y su recurrencia se deriva en un problema social. Se hace pablico y muchas veces
transcurre al &mbito de la academia u opinién publica en la que los medios de comunicacion
se vuelven protagonicos. De ahi es que el conocimiento se une a la toma de decisiones para
configurar la politica publica (Laswell 1994). La posible solucion viene de las autoridades
cuando se enfocan en el interés de los afectados. Cuando este problema es reconocido e
intervenido politica y publicamente se crean instrumentos juridicos u otros insumos. Ese
tratamiento publico es lo que se reconoce como “institucionalizacion” cuando se legitima con
un accionar al problema y a sus actores (Roth 2007). “Una politica surge cuando un problema
es percibido por varias personas y se convierte en un problema social” (Entrevista EEALS6,
octubre 2020). En ese momento se puede pensar en elevar a una intervencion politica y
publica. Conforme Lahera (2006) corresponde entonces decir que la politica publica brinda

soluciones especificas para tratar asuntos publicos.

En toda politica pablica hay un proceso de toma de decisiones. Los Gobiernos, basados en

una comprension y profundizacion del tema, toman decisiones para resolver problemas. Por
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tanto, el conocimiento esta atado a la toma de decisiones y es ahi donde se configura la
politica pablica (Laswell 1994; Franco y Lanzaro 2006). Es asi que existe una estrecha
relacion entre la toma de decisiones y la politica. Toda politica suele ser dirigida a una
poblacion meta. Las decisiones dependen del nimero de personas afectadas, de los recursos
gue se comprometen, el tiempo, la prioridad del tema y los valores que se encuentran
inmersos en las decisiones, que mediante las acciones conllevan a la politica publica (Simon
1975).

No necesariamente los mas graves problemas son los que finalmente inciden, pero son los que
inician el proceso, por lo que los problemas y las soluciones entran en una competencia. Es
decir, un problema que no aparece aislado y presenta muchos nexos puede ser importante en
un momento pero puede dejar de interesar después, incluso antes de darle solucion (Roth
2007). Esta inclusion del problema en la agenda publica genera controversias por las formas
de concebirlo, ya sea por ideologia, disposicion de autoridades de Gobierno o por los distintos
intereses de grupos colectivos, como por ejemplo en la cooperacién los donantes,
beneficiarios, operadores de cooperacion, agentes diplomaticos, entre otros. Esto nos indica
gue una agenda nunca es fija y puede estar sujeta a cambios. Convergen asuntos de orden

técnico, ideoldgico y politico.

Las agendas de cooperacion se basan en la institucionalidad. Contemplan los principales
elementos de las politicas respectivas de los Gobiernos como socios-oferentes de cooperacion
Sur-Sur. Estas agendas se constituyen en instrumentos de ejecucion de dichas politicas. Estan
guiadas por las acciones que se derivan de programas y proyectos nacionales e internacionales
en espacios sociales, econémicos, culturales, politicos y otros campos. Son las cartas de
presentacion nacional e internacional y proyectan una imagen coherente a su modelo de
desarrollo. Estos elementos luego se ven reflejados en la politica exterior del pais, en especial
en su politica de oferente de cooperacién. Acorde a la dimension politica “los procesos de
fortalecimiento institucional de los gestores de cooperacion Sur-Sur han sido parte de la
agenda” (Brun 2021, 9).

La politica de cooperacion y sus lineamientos se pueden encontrar implicita o explicita en los
diferentes instrumentos oficiales como una agenda, estrategia, politica y hoja de ruta. Muchas
veces una politica de cooperacion se encuentra vertida en las agendas. O a su vez estas
agendas aparecen a partir de los lineamientos de politica que existen. Cada pais ha adaptado
estos lineamientos de acuerdo a sus necesidades y nivel de importancia que se le asigne

actuando en el marco de los acuerdos internacionales de cooperacion. Ante esto, es sustancial
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recordar que la politica seguida por cada pais puede encontrarse como una politica publica u
oficial o solo estar instituida como actuaciones comunes o consuetudinarias en torno al tema
(Brun 2021; Roth 2007).

Cuando se habla de institucionalidad de cooperacidn hay que diferenciar entre la agenda
coyuntural e institucional. La agenda institucional “corresponderia a los temas que regresan
periddicamente, de manera previsible, en la agenda publica”, como lo es el disefio y
aprobacién del presupuesto general del Estado (Roth 2007, 37-38). La agenda coyuntural se
refiere a temas que surgen en circunstancias y momentos especificos que son nuevos para las
autoridades publicas, como por ejemplo el proceso de paz de Colombia que alter6 su agenda
politica (Roth 2007).

En el analisis de la institucionalidad se requiere revisar distintos aspectos del Estado. En
particular la Constitucion y las leyes que se derivan son parte constitutiva de la estructura
institucional. Los planes de desarrollo sostienen la edificacion y permiten consolidar las
politicas publicas, en este caso para la cooperacion. Viola propone estudiar la
institucionalidad enfocandose en las condiciones internas y externas, el disefio institucional, la
estructura, el marco conceptual y normativo, y la estrategia politica (Viola 2014, 7). Esta
propuesta es Util para analizar como la institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur en
Colombia y Ecuador incidié en las politicas de ambos paises como socios-oferentes en el
periodo de estudio. Ese tejido institucional se conecta con las politicas de la cooperacién Sur-

Sur y ayuda a entender el comportamiento del Estado.

Por Gltimo, es importante sefialar que existen varias instituciones internacionales que realizan
cooperacion Sur-Sur, constituyéndose en referentes institucionales impulsores de politicas
colectivas no vinculantes en las estrategias nacionales. Algunos de ellos son: Grupo de
Trabajo de Cooperacion Internacional de la Celac; Programa Iberoamericano para el
Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-Sur de la Segib; Comité de Cooperacion Sur-Sur de la
Cepal y la Oficina de Naciones Unidas para la Cooperacion Sur-Sur. Malacalza (2020) sefiala
gue estos organismos se desenvuelven en un entorno globalizado, que traspasa las ideologias
de izquierda o derecha, aunque cada uno se maneja individualmente sin llegar a generar una

Unica gobernanza global de la cooperacion Sur-Sur y sus marcos institucionales.
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2.5. Conclusiones

El marco tedrico presentado brinda el encuadre para contestar la pregunta central de
investigacion de esta tesis ¢Qué factores incidieron en las politicas de Colombia y Ecuador
como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008-2015 y como cada uno configurd
dichas politicas? En la primera seccion, en el contexto de las Relaciones Internacionales, se
examino conceptual e histéricamente la cooperacidn internacional como preambulo para
estudiar la cooperacion internacional para el desarrollo, con base en la cual se explico la AOD
y se distinguio la cooperacion Sur-Sur, enfatizando su origen, trascendencia y su préctica en
Latinoamérica. Luego se revisaron las terminologias, las modalidades, los instrumentos, los
actores y la institucionalidad de la cooperacidn Sur-Sur, justificdndose el uso del término
“socio-oferente”. Asimismo, se planted la definicidn de la cooperacion Sur-Sur que se usara

en esta tesis para conceptualizar el fendmeno.

En la segunda seccidn se revisaron las diferentes perspectivas tedricas que podrian contribuir
al estudio. Se argumentd que la teoria liberal de Moravcsik y el neoliberalismo institucional
brindan una perspectiva mas integral al analisis de los factores que explican las politicas de
los dos Estados como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur. El constructivismo sirvid
como teoria complementaria para examinar los perfiles de lideres y discursos en materia de
cooperacion. Luego se presentd el analisis de politica exterior y se discutio la influencia de
variables que intervienen en la misma. También se explicé como dicha politica exterior se

manifiesta a través de la politica de un Estado como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur.

En la tercera seccion se discutieron conceptualmente los factores que explican la politica de
Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacidn Sur-Sur: (1) el posicionamiento
internacional, (2) el liderazgo politico, (3) el modelo de desarrollo y (4) la institucionalidad de
la cooperacion Sur-Sur. También se conceptualizo lo que se entiende por factor “contexto
regional” y se explic6 como incide en la politica desarrollada por los Estados como socios-

oferentes de cooperacion Sur-Sur.

A continuacion se examinaran los factores que explican la politica de Ecuador y Colombia
como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre 2008 y 2015 a la luz del presente marco

teorico para responder las preguntas subsidiarias planteadas.
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Il PARTE Casos de estudio: Colombia y Ecuador. Factores que configuraron sus

politicas como oferentes de cooperacion Sur-Sur
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Capitulo 3. Posicionamiento internacional

En este capitulo se analiza el posicionamiento internacional de Colombia y Ecuador. Empieza
con un repaso de los acontecimientos que incidieron en el posicionamiento. Luego se revisan
aspectos esenciales en el entendimiento de la proyeccion internacional, como la imagen y la
reputacion del pais mediante la politica exterior, las relaciones de ambos paises en la region,
la presencia en espacios internacionales y el fortalecimiento de las capacidades del pais y la
oferta de cooperacidn Sur-Sur. Termina con una muestra a partir de los informes de Segib que
resume la transferencia de proyectos y acciones que realizaron ambos paises. Todo ello en el
marco de unas relaciones internacionales y cambios en el sistema en los que la politica
exterior y los asuntos domésticos justificaron la presencia internacional de Colombia y

Ecuador en el periodo de estudio.

3.1. Acontecimientos presentes en el posicionamiento

En el analisis del establecimiento de los encuentros y articulaciones de los socios cooperantes,
la insercion de Colombia y Ecuador en contextos internacionales va mas alla de vinculos
comerciales y econémicos como producto de la globalizacién. La cooperacion se ha dado en
temas politicos-estratégicos y técnicos como medio ambiente, biodiversidad, ciencia 'y
tecnologia, energia, informacion, entre otros (J. Sanahuja 2016). En el periodo de estudio,
ambos paises tuvieron aspiraciones internacionales de integracion y deseos de lograr espacios
en organismos internacionales. Para ello fue esencial ganar una buena reputacion, que en parte
pudo ser apoyada por las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur, surgida desde sus

propios modelos de desarrollo y liderazgos.

La gobernanza regional edificada a partir de la voluntad de Colombia y otros paises de la
regién para el fortalecimiento y la participacion en la Alianza del Pacifico (Caetano, Lopez y
Lujan 2019) y de Ecuador en la consolidacion de Unasur y Celac dan cuentas de las
“divergencias ideoldgicas y de intereses, entre otras preferencias politicas y diferencias
notables en el disefio de las estrategias de politica exterior y doméstica” (J. Sanahuja 2016,
32) que encajan en el periodo de estudio. La integracién y la insercion internacional fueron
“bases decisivas para sustentar el cambio social con una forma de crecimiento econdmico mas
autonoma, menos dependiente [...] mayor articulacion entre complementacion productiva,
comercio justo y desarrollo con equidad” (Caetano, Lopez y Lujan 2019, 78). Mientras la una

muestra de gobernanza regional se centrd en propositos econdmicos y comerciales, la otra se
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centrd en unidn y cooperacion politica. Como corolario de la gobernanza regional, la
izquierda que particularmente promovid Unasur y Celac comenzd a desvanecerse a partir de
2015. En tanto, el descenso del “populismo latinoamericano™?! cedi6 fuerza para el retorno
del neoliberalismo con la Alianza del Pacifico (J. Sanahuja 2016). En Manrique (2021) Grant
(2021) defiende la tesis que dice que América Latina es un laboratorio politico definiéndola

como “paraiso populista” 0 marea rosa en estos primeros afios del siglo XXI.

En este contexto se hace necesaria una revision de cara a la méas reciente realidad de
Colombia. Sus estrategias politicas e intereses econdmicos brindaron elementos suficientes
para la explicacion de como Colombia se fue posicionando internacionalmente. Parte esencial
de la examinacion lo constituye la politica exterior de Colombia en el periodo 2008-2015 y el
despliegue de estrategias. Paso seguido se explica la postura de Colombia en el ambito
internacional con énfasis en lo regional. Para ello, se hace una revision de sus expectativas

internacionales y alcances en diferentes facetas de su realidad.

Por otro lado, la discusion del posicionamiento regional de Ecuador permite involucrarse en
un analisis al amparo de las principales circunstancias que sucedieron en el periodo 2008-
2015. Se revisan las motivaciones e ideologia que enrumbaron al pais y la busqueda de
espacios para impulsar una nueva forma de desarrollo en la region. Desde luego, las acciones
de politica exterior son motivo de analisis para circunscribirse en las diversas actuaciones y
asi comprender la incidencia de la cooperacion Sur-Sur. Sin duda, la vision politica y el
acercamiento a un idealismo progresista que marco el periodo de estudio son elementos para
la examinacion. De igual forma se analiza la postura y los alcances de Ecuador en la
integracion subregional y regional promovidos utilizando como instrumento de insercion la

oferta de cooperacién Sur-Sur.

El posicionamiento internacional que configuro la politica de oferta de cooperacién Sur-Sur
de Colombia y Ecuador se explica con lo actuado desde diferentes plataformas para buscar
tener incidencia en temas diversos. Un pais mirando hacia el Norte y el otro pais mirando
hacia la region. A continuacion se examina el posicionamiento internacional de Colombia y
Ecuador, respectivamente, con tres subfactores: politica exterior, postura en el concierto
internacional, y capacidades de pais y oferta de cooperacion Sur-Sur. En éstos se estudian las

siguientes categorias: la proyeccion internacional del pais, las relaciones como socios-

2L El populismo es “el arte de la contradiccion”. El rasgo caracteristico del lider populista es la interlocucién con
el pueblo (Manrique 2021).
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oferentes, la participacion en la integracion regional y en foros internacionales, los

acercamientos con potencias economicas, y el fortalecimiento de capacidades.

3.2. Posicionamiento internacional de Colombia

Para este andlisis se debe sefialar que el contexto regional e internacional influyo en el
posicionamiento de Colombia, segun las entrevistas y el material revisado, y por ello es

esencial en la explicacion.

Desde mediados de la primera década y segunda del siglo XXI en Latinoamérica hubo
evidentes cambios en el escenario internacional. El multilateralismo oscilaba entre una
reemergencia politica-ideoldgica en la region y la presencia de un actor fundamental como
China. Asi las fuerzas de poder emergieron en dos frentes con asuntos politicos, ideoldgicos o
comerciales (Lo Brutto y Crivelli 2019). En tanto, los paises de la subregion se encontraban
entre una variedad de posibilidades de actuar o alinearse sea politica, comercial o
econdmicamente hablando. El “posicionamiento fue mas alla en lo politico” (Entrevista
EER19, febrero 2022). En este contexto, Colombia decidié por moverse en varios niveles,
tanto hacia el Norte, al Sur, y en este en forma bilateral, regional o multilateral, en campos
comerciales, econdémicos y politicos, a la vez (Borda 2014, 33). En su mandato, el presidente
Santos tendid a una “posicion mas pragmatica y multilateral. Este redireccionamiento
obedecio tanto a imperativos de politica doméstica como a cambios en el escenario
internacional” (Rojas 2019, 11). Dos cuestiones muy claras le conducian: (1) mostrar al
mundo una Colombia de paz,? y (2) proyectarse y posicionarse internacionalmente. Ambas

conllevaban diversas intenciones. Para ello llevo adelante varias estrategias.

En general, Colombia manifestaba sus intereses comerciales apegados al libre mercado, a
firmar acuerdos y sostenerse en la Alianza del Pacifico.?® Se mantuvo en otros bloques como
la CAN. También se adhiri6 a los nuevos acuerdos politicos de accion colectiva que se
crearon en la region como Unasur y Celac, en los que participd activamente. Su presencia
apuntaba a cultivar su imagen en tierra fértil. Su postura decidida y contundente le sirvi6 para

ir ganando posiciones a niveles regional e internacional, trabajando en un cambio de imagen

22 Sobre el proceso de paz se puede consultar en detalle “Estudios de paz y conflictos. Teoria y practica” (Mouly
2022).

23 La Alianza del Pacifico, como mecanismo de integracion crea mercados atractivos entre paises miembros:
Chile, Colombia, México y Per( para obtener competitividad internacional (Alianza del Pacifico 2015).

99



de “pais en conflicto” a pais en pleno desarrollo (Rueda y Osorio 2019; Borda 2014). Es que
la carga historica de conflicto armado interno en Colombia la habia estancado en sus
propositos de potenciarse (Borda 2014). Al menos en los Gltimos cincuenta afios fue conocida
por su problema con las guerrillas y lucha contra el narcotrafico. En esta medida buscé
renovar su politica exterior y de cooperacion internacional e impulsar un nuevo rostro a la
region y al mundo. EI Gobierno tratd la cooperacion Sur-Sur como un asunto politico y

estratégico, al mas alto nivel (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a).

Recordemos que Colombia mantuvo cooperacién técnica en la regién, con mayor arranque
desde finales del siglo anterior. Bergamaschi et al. sostienen que el Caribe fue de interés
politico, principalmente, por temas econdémico y comercial y concebido como area de
influencia prioritaria desde los ochenta. Pero el interés mayor por el Caribe y Centroamérica
fue a causa del impase limitrofe con Nicaragua y Venezuela y la falta de definicion en la
frontera maritima con estos dos paises. Colombia, en ese entonces, propuso dos agendas
basadas en la cooperacion Sur-Sur, la una politica y la otra técnica como estrategia para el
desarrollo. Luego, las acciones empezaron sostenidamente en los noventa con Argentina,
Brasil, Chile, México y Venezuela mediante la Comision de Vecindad y nexos binacionales.
Pero también hubo cooperacion con El Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua. Estas
relaciones adquirieron tanta importancia que se consigné un Fondo de Cooperacion para

Centroamérica y el Caribe (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a).

Varios son los asuntos internacionales de Colombia en la Gltima década de este siglo. La
insercion internacional se convirtié en el mayor desafio para impulsar un abanico de acciones.
En ese sentido para “alcanzar un mejor posicionamiento internacional, el Gobierno se plante6
diversificar la agenda internacional y ampliar la esfera de accion externa con el fin de poder
jugar en varios tableros” (Rojas 2019, 11). Sus prioridades y enfoques reflejaban un rostro
refrescante de los cambios que se gestaban. Surgieron prioridades y se crearon los
instrumentos politicos y diplométicos para la toma de decisiones (Ardila 2011). Varios

elementos aparecieron en la afanada transicion hacia un posicionamiento internacional.

En tanto la Agencia de Cooperacion y la Cancilleria trabajaron en la gestion de la cooperacion
Sur-Sur orientandola hacia las prioridades del desarrollo y la internacionalizacion de
Colombia. Sus politicas y estrategias bilaterales, regionales y multilaterales fueron
encaminadas para visibilizar y posicionar al pais como un oferente de cooperacion, entre otras
(B. Hernandez 2019, 75). Uno de los objetivos fue contribuir al posicionamiento en los

escenarios y negociaciones internacionales de forma coherente con la estrategia nacional de
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cooperacion y politica exterior (Presidencia de la Republica de Colombia 2011).
Estratégicamente, mediante el poder blando, Colombia le “apost6 a ocupar escenarios

importantes en organismos multilaterales” (Entrevista EETC04, mayo 2021).

3.2.1. Politica exterior de Colombia 2008-2015

La politica exterior de Colombia ha sido activa y ha desplegado su diplomacia en la region y
fuera de esta para incursionar en ambitos politicos, comerciales, econdmicos o culturales. La

cooperacién Sur-Sur se constituyd en una estrategia en su agenda.

Durante décadas del siglo XX la politica exterior de Colombia fue poco dindmica en el plano
internacional. Conforme a los académicos, con la doctrina del presidente Fidel Suarez réspice
polum “mirar hacia el polo” tom6 dimension la idea de que Colombia dirigiera su mirada
hacia Estados Unidos. Pero mas tarde el presidente Alfonso Lopez (1974-1978) quiso invertir
esa postura con su lema réspice similia “mirar hacia los semejantes”. El ex presidente Lopez
logré que Colombia tuviese una politica exterior mas autbnoma, para de esa manera
diversificar sus relaciones y mercados. Se aline6 con lo que pasaba en Latinoamérica, se
integro en la region y participd en organismos multilaterales. Aquello significaba abrirse a las
relaciones con sus vecinos Yy fortalecer la solidaridad Sur-Sur (Duarte s.f. 3; Nivia 2013;
2015). Recién a inicios de la década de los ochenta, el gobierno de Belisario Betancur
impuls6 un margen de autonomia, aunque enseguida se vio opacada por el conflicto armado
interno de Colombia y manifestaciones de cambios en el hemisferio. Es asi como para
Estados Unidos, Colombia pasé a tener interés en su politica exterior y a preocuparse por sus
asuntos internos (Rojas 2000, 60-61). Estados Unidos era el principal proveedor en
cooperacion para el desarrollo destinada principalmente para seguridad (entrevista EETCO03,
marzo 2021).

De ahi en adelante, la politica exterior colombiana, en general, se ha mantenido en la misma
linea. No obstante, ha estado expuesta a ciertos cambios visionarios del Gobierno de turno e
influida por asuntos internos. La agenda, incidida por los intereses de Estados Unidos, estuvo
caracterizada por la lucha contra el narcotrafico y por mantener cierto control en la region. La
politica exterior colombiana “ha servido para la paz y la guerra” y dependiendo del Gobierno
se le da la importancia en su manejo desde el ministerio de Relaciones Exteriores o desde la
presidencia (entrevista EETCO04, mayo 2021).
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A inicios de este siglo XXI la politica exterior no sigui6 técnicamente al mismo ritmo del
avance del pais y de los intereses del Estado representados en el Gobierno. Problemas
politicos al interior, por el reparto de cuotas de favores, incidieron en su gestion (Ramirez
2011). Por eso, la institucionalidad de la politica exterior no reflejaba el alto profesionalismo
y desmarcamiento politico hacia lo técnico, sino que ha presentado vacios. Lo usual ha sido
que el gobierno de turno tome la posta en algunas facetas para llevar adelante una politica

exterior que le permita caminar en sus intenciones internacionales.

Los Gobiernos de Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos han influido en el giro de la politica
exterior colombiana (Duarte y Pedraza 2018); (entrevista EETCO04, mayo 2021). Mientras que
Uribe dio impulso a factores domésticos de dialogo y seguridad, Santos tomo en
consideracidn no solo asuntos internos y la agenda securitaria, sino que inicio una expansion
de su politica exterior. Su discurso inicial resalta que “llego la hora a Colombia” porque “hoy
[...] se encuentra a las puertas de un nuevo amanecer” (J. Santos 2010). La politica exterior se
diversifico geografica y politicamente; se empezaron a abrir mas embajadas y se vio una
“politica exterior mas aperturista” en busqueda de “socios tradicionales para la ayuda
internacional pero también de la region mediante la cooperacion Sur-Sur” (entrevista
EETCO3, marzo 2021). Este Gobierno mostr6 una apertura en las relaciones internacionales,
enfatizando y diversificando su mirada al Norte y a otros continentes, y busco recomponer y
consolidar las relaciones con paises en Latinoamérica y el Caribe (Nivia 2013; Malacalza
2020).

Uno de los objetivos de politica exterior fue “generar y aprovechar escenarios para el
posicionamiento de Colombia en las dinamicas y tematicas mundiales” (Ministerio
Relaciones Exteriores de Colombia 2014). La agenda estuvo marcada por el deseo de firmar
mas tratados de libre comercio, acercarse hacia organismos internacionales y promover sus
relaciones vecinales (D. Rojas 2019). Los lineamientos sugieren una vision aperturista al
mundo (Ramirez 2011).

El Gobierno de Santos goz6 de reconocimiento. Empez6 su gobierno con una popularidad de
90% y en asuntos internacionales 86%, lo que aprovecho para mejorar y, en algunos casos,
repensar su politica exterior (Ramirez 2011). Ello facilité su accionar interna y externamente.
La apertura le llevo a “posicionarse mas fuertemente en América Latina y el Caribe” pero

también “busco socios en Asia, Africa y Oriente Medio” (entrevista EETC03, marzo 2021).
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Colombia como potencia regional secundaria (Rueda y Osorio 2019; Ardila 2012) tiene como
particularidad que en el disefio de su politica exterior asume su inferioridad con relacion a
Estados Unidos, pero también su superioridad en relacion con otros paises en su entorno. Esto
la ha colocado en una posicién especial y se convirtio en una fortaleza de cara a asumir retos.
Por ello, pertenecer a la OCDE fue uno de los mayores retos de su politica exterior para lo

cual trabajo por mas de tres afios (Flemes 2012).

Para Santos, Colombia estaba bien posicionada con la cooperacion bilateral por sus esfuerzos
en derechos humanaos, relativa superacion del conflicto armado, desarrollo social y politicas
de inclusion social. Argumentaba el potencial del pais en acercar recursos de la cooperacion
por 900 millones de doélares. Este indicador sirvié como referencia de la capacidad para
avanzar en la captacion de recursos porque hubo grandes oportunidades para la cooperacion,
como la responsabilidad social. No menosprecid las fuentes ni las &reas de cooperacion (J.
Santos 2012). Sin embargo, las cifras de mejoria en indicadores sociales, si se compara en el
contexto de la regién, no fueron del todo alentadoras. Aunque trabajé en varios frentes ain se

observaban franjas sociales que necesitaban de atencion (Ramirez 2011).

En tanto, la cooperacion internacional fue una de las mejores aliadas de la politica exterior.
Con Santos el Gobierno articul6 la cooperacion tradicional con una opcion més apropiada al
momento, como lo era la cooperacion Sur-Sur técnica y triangular. Durante el Gobierno de su
predecesor, Alvaro Uribe hubo minima expresion de cooperacion Sur-Sur. Precisamente no
surgi6 debido a los pocos dialogos que Uribe mantuvo con sus pares en la region y la exigua
estrategia de politica exterior en el tema (Duarte y Pedraza 2018). Con Santos, Colombia
profundizo en la préactica y se apropid de las bondades politicas y técnicas de esta cooperacion
e irrumpio en un papel mas activo como oferente (Valdivieso 2016). Un propdésito en la
agenda del presidente Santos fue “obtener el apoyo internacional para el proceso de paz, tanto
en términos politicos como financieros” (Rojas 2019, 11). Para Colombia “la cooperacion
internacional no se entiende solo como una fuente de apoyo, sino como un apoyo politico —en
particular de Estados Unidos” en los diferentes Gobiernos (Bergamaschi, Garcia y Santacruz
2016). De hecho, el presidente Santos afirmoé que la cooperacion era fundamental para la
politica exterior al complementar proyectos econdmicos, sociales y ambientales. Ademas,
posicionaba a Colombia internacionalmente como un actor de peso que aporta al progreso de
otros (APC-C 2012). Segun Cancilleria, desde el 2013 Colombia tuvo una posicion dual
marcada en materia de cooperacion internacional no reembolsable. Por un lado, continu6

como “receptor de AOD para trabajar por el desarrollo y generar bases fuertes dentro del
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pais”. Por otro lado, cada vez mas buscé posicionarse como “socio de cooperacion Sur-Sur
para ofrecer capacidades y experiencias con recursos humanos mediante un portafolio de
buenas practicas ‘saber hacer Colombia’” que contenia alrededor de 80 ofertas en seguridad,

agricultura, formacion, patrimonio y mas (entrevista EETCO03, marzo 2021).

Asi para el gobierno de Santos la cooperacién Sur-Sur fue “instrumento prioritario para su
politica exterior y de integracion regional” y de su desarrollo (Bergamaschi, Garcia 'y
Santacruz 2017a, 348). Aunque el pais ya tenia experiencia en cooperacion de esta naturaleza,
en este periodo asumid nuevos retos. El desarrollo de la cooperacion Sur-Sur permitié al pais
establecer vinculos estratégicos con diferentes paises y en diversos temas, ademas de
convertirse en un puente con los paises emergentes. La Estrategia de Cooperacion
Internacional 2012-2014 del pais expreso que la cooperacion Sur-Sur es una necesidad para
Colombia por cuanto habia acumulado experiencias y lecciones para compartirlas, no solo
con la region, sino con otras de creciente interés en su politica exterior, como Asia y Africa
(APC-C 2012).

Uno de los temas que giro en la politica exterior de Colombia fue el conflicto armado interno.
Las acciones de politica exterior estuvieron encaminadas a tener el control y que no afecte en
sus relaciones en la region. Durante el gobierno de Uribe, Ecuador rompid sus relaciones
diplomaticas con Colombia, luego de un ataque de las Fuerzas Armadas colombianas en
territorio ecuatoriano, condenado por la Organizacién de Estados Americanos (de ahora en
adelante OEA). El incidente aislo Colombia en la region. Posteriormente, el anuncio del
establecimiento de bases militares estadounidenses en Colombia en 2010, desembocd en roces
diplomaticos con Ecuador, Venezuela, Nicaragua y la reaccion de Argentina y Brasil. Una vez
en el poder Santos se encargd de mejorar las relaciones de Colombia con estos paises y

mejorar la imagen de Colombia en la region (Gonzalez y Ahcar 2014).

Tanto los gobiernos de Uribe como de Santos imprimieron su propio estilo de politica
exterior. La tonica en esta materia de la presidencia de Alvaro Uribe fue de poco
acercamiento diplomatico con la regidn; se destacé la continua y profunda conexion con
Estados Unidos (Galeano, Reynell y Rodriguez 2019). No se apropi6 del liderazgo porque
“no fue protagonista en asuntos regionales” (entrevista EETCO5, diciembre 2021). Hubo una
tendencia de manejar la agenda en funcion de los problemas internos restando impulso a otros
aspectos. Hacia el 2008 la toma de decisiones en politica exterior de Colombia fue moderada,
cuyo acento estuvo condicionado desde lo doméstico. Desde su vision de politica exterior

Uribe puso énfasis en la seguridad interna fortaleciendo el papel del ministerio de Defensa
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(Ramirez 2011). Aparte de ello, la institucionalizacion de politica exterior se encontraba
debilitada e influian diversos aspectos politicos y de interés nacional conllevando a un
deterioro institucional (Ardila 2011; Galeano, Reynell y Rodriguez 2019). La cooperacion en
ese gobierno, aunque fue importante, estuvo supeditada al tema securitario. Esta cuestion que
se volvio vital para Colombia requirié de un manejo mas amplio, diversificado e integral. Es
asi que la politica exterior, al final del mandato de Uribe, abrié la puerta para repensar la

agenda en pro del avance de las negociaciones con la guerrilla.

Durante la presidencia de Santos, en cambio, hubo una mayor actividad politica y
diplomatica. En particular, hubo un modesto giro en la politica exterior del Gobierno para
obtener un mayor perfil publico en la regidn. La primera sefial externa se manifesto en un
claro propdsito de reinsertarse en Sudamérica. Colombia buscé mejorar sus relaciones con
Venezuela y Ecuador como muestra de un cambio en su agenda internacional. A la par,
afianzo sus vinculos con sus aliados clasicos Chile y Perud. Santos expresd, como sefial de
querer recomponer el clima regional “abrir caminos de cooperacion hacia el futuro, en lugar
de mirar con amargura hacia el pasado” (Ramirez 2011, 81). Mientras tanto, con su
tradicional y principal socio, Estados Unidos hubo una reivindicacion y fortalecimiento con
nuevos planteamientos y acuerdos. Igualmente, Colombia busco un mayor acercamiento con
paises como México, Brasil, Argentina y el Caribe. El Gobierno de Santos canalizo
positivamente los primeros avances en las conversaciones de paz con la guerrilla para
establecer alianzas con paises de la region. Incluso este tema se convirtid en la principal
experiencia que estaba interesado en difundir y resaltar a nivel internacional (Gonzélez y
Ahcar 2014).

Asi, la politica exterior se modernizé de cara al futuro de la sociedad colombiana con el
despliegue de la diplomacia en todos los niveles multilaterales, regionales y bilaterales. “El
respeto, la cooperacion y la diplomacia seran los ejes de nuestras relaciones internacionales”
formul6 Santos al iniciar su mandato en 2010. Apoyod en la fuerza que podian imprimir los
paises de la region, pero consideraba que “esta unidad latinoamericana también debe
expresarse en solidaridad” (J. Santos 2010). Esa solidaridad se expresaria con acciones

conjuntas mediante la cooperacion Sur-Sur.

Es asi que durante el periodo de estudio la cooperacién de Colombia fue el reflejo de su
politica exterior y de los intereses y estrategias programadas. La apropiacion de la
cooperacion manifestada por los actores nacionales estuvo en sintonia con sus intenciones de

proyeccion internacional y liderazgo. Fue una manera de mostrar la vision del cambio del pais
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y el ascenso en firme de una virtual potencia emergente-secundaria en la region frente a la
sociedad global. Esto explica la firmeza del Gobierno en mantener un doble rol cooperante

como requerimiento en la proyeccion internacional.

3.2.2. La postura de Colombia en el concierto regional

Colombia posee capacidades materiales, organizacionales y politicas para proyectar su poder
como Estado en constante crecimiento y era una de las economias de mayor progreso en la
region durante el periodo de estudio (Santander 2011).2* Su papel protagénico en el Grupo de
Trabajo sobre Eficacia de Ayuda al Desarrollo de la OCDE?® posiciond a Colombia como un
pais que buscaba insertarse en un mundo méas amplio acercandose hacia el Norte (Tassara
2013 y Valdiviezo 2016, 14). Su ingreso a la OCDE posicion6 a Colombia
internacionalmente en otros temas y le ayudo a granjearse un mejor reconocimiento, por lo
que no fue solo esta accion la que se propuso y alcanzé en el Norte, sino un conjunto de retos
que le abririan escenarios de desarrollo (Malacalza 2020). Para Ruiz (2018) esto sirvio a
Colombia para recibir el respaldo en su desarrollo local y orientar sus politicas publicas. En
este ambiente, se penso en una cooperacion Sur-Sur triangular resultando “muy dificil de
apreciar cual es Sur-Sur o triangular” (entrevista EETCO5, diciembre 2021). Colombia
también busco fortalecer su economia nacional, dirigida desde un plan de gobierno en la linea

del mercado.

En general, desde el 2008 se gesto un redireccionamiento de la cooperacion Sur-Sur mediante
iniciativas regionales, comenzando con el Caribe, y a partir del 2010 Colombia ampli6 su
incidencia y posicionamiento internacional en otras regiones. Otro paso que dio fue ser socio
en cooperacion triangular Sur-Sur.?® Ello le sirvié para mostrarse con la solidez y confianza
de ser un socio confiable y que mantiene cercania con cooperantes del Norte e intervenir en

espacios de decisiones en otros niveles. “Hubo un deseo en Uribe y, sobre todo, en Santos de

24 Seglin Cepal, el crecimiento econdmico de Colombia fue de 4,6% en 2014, 9 diciembre 2019. Disponible:
https://www.cepal.org/es

%5 OCDE est4 constituida por 34 donantes de asistencia al desarrollo. En 1960 se creé el CAD conformado por
23 paises y la Unién Europea. A su vez, este cre6 el Grupo para los Estados Fragiles para viabilizar la
cooperacion. Colombia fue aceptada como miembro en 2018.

% Colombia en 2016 acumuld experiencia en cooperacion triangular con Alemania, Estados Unidos, Japon,
Australia, Corea, CAF, Unicef, Unfpa, OEA (APC 2016, 9). Junto con Estados Unidos participa del Strategic
High Level Security Dialogue en el Plan de Accion sobre Cooperacién y Seguridad Regional para apoyar
capacitando en Centroamérica, el Caribe y Africa Occidental, segdn Tickner y Morales (2015) en (Bergamaschi,
Garcia y Santacruz 2017a).
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apalancar esta cooperacion en seguridad en la relacion Colombia-Estados Unidos en funcion
de otros objetivos” (entrevista EETCO05, diciembre 2021). En este tipo de cooperacion,
aungue no es parte del estudio, Colombia intervino como beneficiario y como pais socio en el
Sur o pivote. En este Gltimo rol su participacidn politica le sirvio para conquistar espacios en
el Norte (Tassara 2013; Valdiviezo 2016; Bergamaschi et al. 2017; Nivia y Prieto 2015).

Gran parte de lo que hace Colombia en cooperacién con OCDE, Estados Unidos y méas
recientemente en coordinacion con el BID para cooperar con terceros son ejemplos de
triangulacion, 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 EETCO5, diciembre 2021).

Como pais de renta media alta (PRMA) desde el 2010 Colombia pasé a formar parte de los
nuevos paises emergentes que se les conoce como Civets, caracterizados por ser economias
eficientes, jovenes, numerosa en poblacion y estables politicamente: Colombia, Indonesia,
Vietnam, Egipto, Turquia y Suréafrica (Bergamashi, Garcia y Santacruz 2017; Garcia 2015;
Santander 2011; Tassara 2013; Garcia 2015), una alianza cercana a los Brics. Ello le permitié
tener mas visibilidad en la region y un desenvolvimiento més activo internamente, lo que le
llevé a abrirse con una politica multilateral y aprovechar espacios econémicos. También fue
una puerta para mostrar otra imagen de pais (Gonzales, Mesa y Montoya 2018). De igual
forma, el rol de pais pivote por sus capacidades y la experiencia en cooperacion
internacional®’ condujo a Colombia a tener reputacion (P. Uribe 2011), realizar practicas de
cooperacion en cascada y fortalecer sus relaciones internacionales (Lechini 2009). Su interés
de pertenecer a la OCDE y estar entre los paises mas ricos perfilé a Colombia con una imagen

de sociedad con el Norte.

Su aperturismo conllevo a Colombia a pertenecer a los nacientes blogues de integracién para
consolidarse en la region politica y economicamente (Gonzélez y Ahcar 2014). En su discurso
de posesion Santos ya habld de desarrollar nexos de amistad, diplomacia y cooperar. Queria
allanar el sendero sinuoso, en ese momento, para que Colombia se dirigiera en “un camino de
esperanza, un camino hacia la paz y la prosperidad social, un camino que la destaca entre las
naciones del mundo” (J. Santos 2014, 1).

27 Secretaria General de Naciones Unidas recomendd designar paises pivotes en 1995. Sus capacidades y
experiencias fueron las caracteristicas para clasificar a 22 paises pivotes, entre ellos Colombia, 10 diciembre
2018. Disponible: https://www.unsouthsouth.org/nuestro-trabajo/apoyo-intergubernamental-y-a-las-
politicas/comite-de-alto-nivel-sobre-la-cooperacion-sur-sur/?lang=es
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Colombia no descuidé su agenda con el Sur y, en concreto, la Alianza del Pacifico por las
relaciones Asia-Pacifico y la diversificacion de destinos comerciales. Una forma de insertarse
fue concretando nuevos mercados con las firmas de tratados de libre comercio. El caracter
decisivo asumido por Colombia en las negociaciones de estos tratados fue fundamental.
Consecuentemente, el comercio entre Colombia y Chile crecid y ademas le permitié acceder
al mercado asiatico. En igual sentido esa relacion permitia encauzar diplomaticamente sus
intereses de pertenecer al Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC), lo que,
ademas le posibilitaria adentrarse en actividades comerciales en Asia (Gonzélez y Ahcar
2014).

3.2.2.1. La relacion de Colombia con Estados Unidos y China

En este apartado se manifiesta la relacion politica de Colombia con Estados Unidos y China

en concordancia con la historia y el contexto coyuntural.

La compaginacion entre Colombia y Estados Unidos viene de muchas décadas atras. En 1914
el presidente Marco Fidel Suarez adopt6 “mirar hacia la estrella del Norte” refiriéndose a
Estados Unidos. Dijo que “el Norte de nuestra politica exterior debe estar alla, en esa
poderosa nacion que mas gque ninguna otra ejerce decisiva atraccion respecto de todos los
pueblos de America”. Reitero su posicion “Si nuestra conducta hubiera de tener un lema que
condensase esa aspiracion y esa vigilancia” (Bernal y Tickner 2017, 5-8). El fue quien
impuls6 un acuerdo formal con Estados Unidos a raiz del problema con Panama de 1903. Sin
embargo, Colombia ya habia mostrado un despegue como un pais con mucho potencial por la
bondad de sus recursos naturales y espacio geografico (Bernal y Tickner 2017; Tokatlian
2000; Duarte 2015). Por ello, se ha convertido en aliado estratégico de Estados Unidos y, a su
vez, élite de seguridad en la subregion (Malacalza 2020). Aunque para otros esa “relacion
especial” fue “una subordinacion consentida de Bogotd a Washington” (Tokatlian 2000, 36;

Duarte 2015, 2; Amaya 2017, 49-50).

A pesar de sus matices, las relaciones internacionales de Colombia estuvieron influenciadas
por los intereses de Estados Unidos, mas aln en estos Gltimos afios, en los que el tema de
narcotrafico ha despertado gran interés por parte del Norte en la region. Histéricamente, cada
gobierno colombiano ha brindado una tonalidad de mayor acercamiento al Norte o

continuidad, sin perder distancia, para volcar las miradas hacia otras coordenadas.
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El mayor cooperante de Colombia ha sido Estados Unidos,? especialmente en temas
securitarios. Un ejemplo es el apoyo econdmico ofrecido por Estados Unidos para el Plan
Colombia® y aprobado por el Congreso de Estados Unidos. Estuvo destinado para equipar y
entrenar a la Policia y las Fuerzas Armadas de Colombia y también para programas de
desarrollo y el fomento del estado de derecho. En compensacion, en el afio 2009 Colombia
autorizo a Estados Unidos para que instalara siete bases militares en su territorio por diez
afios, acuerdo que no contd con la aprobacion de su Congreso. En definitiva, en la relacién
historica entre Colombia y Estados Unidos se profundizaron los lazos y se fortalecieron sus
planes de hacer frente al narcotrafico y grupos armados no estatales (Ardila 2011).

Durante las negociaciones de paz entre el Gobierno colombiano y la guerrilla en la
presidencia de Santos (2010-2018), la estrategia de cooperacién de Colombia estuvo
direccionada a construir la paz y buscé el apoyo en paises vecinos para este proposito. El
proceso de negociaciones de paz se consolido con la firma de un acuerdo de paz con las
FARC en 2016 abriendo un nuevo sendero politico, econdmico, seguridad interna y una
inspiradora agenda internacional. Uno de los objetivos fue buscar aliados cooperantes para
seguir avanzando en el proceso de paz. Al mismo tiempo que estos objetivos coincidian con
los ODM/ODS, permitieron a Colombia granjearse adeptos cooperantes que apoyaran la paz
en el pais y regién. Es asi que pese a que fue declarado pais de PRMA, sigui6 recibiendo
importantes montos como ayuda para el desarrollo para poner fin al conflicto armado interno

e implementar el acuerdo de paz de 2016 (Ruiz 2018).

El tltimo Gobierno de Alvaro Uribe (2006-2010) se caracteriz6 por recuperar la confianza
econoémica garantizando la seguridad interna. De hecho, tanto el presidente Alvaro Uribe
como el posterior presidente Juan Manuel Santos llevaron adelante la llamada “Politica de
Seguridad Democratica” para reforzar la seguridad en el pais. Ello les permitié tener mejores
indicadores en materia de seguridad. Por otro lado, el hecho de que el conflicto armado de
Colombia no solo era un problema interno sino también para la region permitié encontrar mas

facilmente aliados estratégicos, y en esa busqueda la cooperacion fue un comodin. La firma

28 |_os mayores cooperantes de cooperacion internacional para el desarrollo para Colombia al 2020 fueron:
Estados Unidos (USD 370.066.205); Alemania (USD 98.749.341), Unién Europea (USD 94.419.159); fondo
donaciones administradas por ACNUR (USD 55.343.265); y Corea del Sur (USD 42.661.807), 5 mayo 2021.
Disponible: https://www.apccolombia.gov.co/APC-Colombia-rinde-cuentas-de-la-gestion-2020-a- la-ciudadania
29 El Plan Colombia fue propuesto a finales del siglo XX como un Plan Marshall. Fue la base para crear
capacidad en politicas publicas para controlar la inseguridad.
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de la paz también derivé a una reactivacion en otras areas de la economia y sociedad, asi

como a un cambio en la imagen de Colombia.

Por otra parte, el constante acercamiento de Colombia con la potencia del Norte no ha hecho
menos efectiva su relacion con China. Pero a diferencia de otros paises, Colombia lo ha hecho
a su manera. Durante el periodo de estudio, sus intereses con ese pais iban desde agrandar sus
socios estratégicos para comerciar sus productos, fomentar su economia hasta precautelar la
seguridad externa (Novak y Namihas 2019). Sobre todo, lo que se buscaba era firmar un TLC
con China (2017) para dinamizar la industria de ambos paises y que ese pais de Oriente
invierta en tecnologia para el agro colombiano y el desarrollo de energias renovables (Lo
Brutto y Crivelli 2019; Nieto 2015). China es el primer o segundo socio comercial de cada
uno de los paises latinoamericanos” sostiene (Tussie 2019, 110). Las exportaciones
colombianas hacia China fueron el 42,5% del total de las exportaciones de la CAN hacia
China al 2014; mientras que, la inversion de China en el rubro energético para Colombia fue

superior a los 1,600 millones de délares (Lo Brutto 2018).

3.2.2.2. Entre ideologias, integracion e insercion en organismos multilaterales

Con una clara tendencia desde tiempos atras, los tltimos gobiernos de los presidentes Uribe y
Santos han mostrado alinearse con los postulados del liberalismo y en especifico del
neoliberalismo (Mejia y Franco 2007). Sus acciones se han desenvuelto en un entorno de
globalismo adaptativo, que hace referencia a politicas de negociaciones, aperturas
comerciales, acuerdos de libre comercio y asociaciones transrregionales. En este contexto la
agenda de politica exterior busca inversiones, liberalizacién comercial y prestigio
internacional (Malacalza 2020). El discurso de primera posesion del presidente Santos invoco
el respeto a la vida, a la libertad y defensa de los derechos humanos. Fue enfatico en declarar
que “la prioridad, la obsesion de mi Gobierno, serd la generacion de prosperidad social a
través de la creacion de trabajo” (J. Santos 2010). Por ello “La economia de nuestro pais tiene
que crecer cada vez mas” y apelo al pueblo colombiano a “Juntos, gobierno y sector privado,
empresarios y trabajadores, vamos a impulsar las cinco locomotoras que haran despegar
nuestra economia, con un destino cierto: el de la paz y la prosperidad; el de la paz y la
creacion de empleo” (J. Santos 2010). También exhorto a la empresa privada “Soy un
convencido de la necesidad de la inversion para generar desarrollo y empleo” (J. Santos

2010).
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Por ello, en el plano internacional sus prop6sitos se enmarcaron en construir relaciones
autonomas, democraticas y cooperantes. Santos aclaro “Colombia esta llamada a jugar un
papel muy relevante en los nuevos espacios globales”, propdsito que se inspiraba en la amplia
agenda internacional que le acompafaba (J. Santos 2010). Se aproximo a paises tanto de
pensamiento de derecha como los de izquierda, que en este periodo construian una nueva
coalicion regional y subregional. No se desapegd de los propositos econdmicos y comerciales
agrupandose en bloques de poder econémico y comercial como Alianza del Pacifico, como
tampoco de los mas recientes grupos de integracion como Unasur y Celac. Los acercamientos
bilaterales, regionales y multilaterales fueron en términos politicos, econémicos y

comerciales.

Las ideologias que competian en la region no impidieron que Colombia se relacionara por
igual con todos (Valdivieso 2016). Con unos construyé una sociedad bilateral de acuerdos
comerciales, politicos o intercambios. Con otros se agrup6 y auné esfuerzos politicos y
comerciales en pro de sus economias y desarrollo. Las aproximaciones fueron pensadas
estratégica y diversificadamente para acercarse, relacionarse, negociar y cooperar
bilateralmente y también actuar en bloques y concertaciones en el continente. En general, con
todos sus vecinos construy6 una buena cercania y encontro los espacios propicios para llevar
adelante sus intereses nacionales e internacionales. En palabras del presidente Santos, “Hay
que saberse globalizar y no s6lo dejarse globalizar” (J. Santos 2010). En este propdsito la
cooperacion Sur-Sur como herramienta politica-técnica fue clave para establecer lazos

politicos en la region.

Aunque las capacidades de Colombia como pais se encuentran incididas “por una
combinacion de variables domésticas y sistémicas” conforme denominacion de Lechiniy
Morasso (2020, 6), el Gobierno de Santos decidid relacionarse politica, comercial, econdémica,
cultural o securitariamente con sus homdlogos de la region. Lo hizo en diferentes niveles; es
decir con los de menor desarrollo como los paises del Caribe, con los de igual desarrollo
como Argentina, Chile, o con potencias emergentes como Brasil y México. Sus intereses
fueron diversos como sus acciones. Una de las vias que uso fue a través de manifestaciones de
la cooperacion Sur-Sur politica-técnica para el desarrollo. Pero también fue mas alla de
América. Sus relaciones internacionales trascendieron hacia China, Rusia, India, Corea del

Sur, Iran, Sudéafrica y la regién de Asia-Pacifico en general. El puente fue la cooperacion.

En cuanto a su participacion en la integracién regional y, a la par, hacia la ruta del

posicionamiento internacional, el presidente Santos aprovechd la conformacion de Unasur
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para postular la candidatura de su ministra de Relaciones Exteriores Maria Emma Mejia, para
que ocupara el cargo de secretaria general del organismo en 2011. Su ingreso fue pensado
politicamente para promover asuntos nacionales en la region relacionados con energia,
biodiversidad, cambio climatico, seguridad, ciencia y tecnologia, migraciones, combate a la
pobreza, cultura, es decir, aspectos que permitieran a Colombia conseguir un mayor
desarrollo (Ardila 2011). Con estas intenciones la cooperacidn Sur-Sur paso a convertirse en
una politica del Gobierno para promover los acercamientos hacia el Sur global, cumplir con
sus propositos expansionistas de conquistar mercados internacionales, ampliar sus buenas
relaciones e impulsar su imagen. Si lo hacia bien en su regidn, le seria mas facil extenderse
hacia otras geografias. EI primer punto a su favor era la reputacién conseguida de a poco, lo
que acreditaba a Colombia como un pais en constante construccion como potencia media

regional y para otros como un pais cuasi emergente (Tassara 2013).

Al mismo tiempo que Colombia asumio la Secretaria de Unasur, Colombia abrié embajadas
en Indonesia y Emiratos Arabes, un consulado en Shanghai y una oficina comercial de
Proexport®® en Singapur. Se acompafi6 de una marca pais para ganar imagen en espacios
internacionales. Varios fueron los distintivos para mostrar la diversidad que posee: “Colombia

es pasion”, “El riesgo es que te quieras quedar”, “La respuesta es Colombia” (Proexport s.f.).

En definitiva, Colombia busc6 un reconocimiento mediante las acciones de cooperacién Sur-
Sur en diferentes escenarios multilaterales y de integracion. Segun Martinez (2014), ademas
de Unasur, a nivel regional buscé a la OEA y a la Celac. A nivel de subregion se intereso en
la Asociacion de Estados del Caribe (AEC), Comunidad Andina (CAN), Sistema de
Integracién Centroamericana (SICA), Asociacion de Estados del Caribe (AEC) y Comunidad
de Estados del Caribe. Otro fue el bloque comercial como Alianza del Pacifico. También se
acerco a organismos de interés para la region como el Foro de Cooperacion América Latina-
Asia del Este y la Segib (Quintero 2017).

Durante ese periodo Colombia actu6 significativamente para insertarse en varios espacios
internacionales. La oferta de cooperacidn fue pensada en ese sentido. Especialmente en el
gobierno de Juan Manuel Santos se observaron varios hechos politicos y diplomaticos en su
politica exterior. El mandatario realizo giras empezando en la region por Brasil y en Europa.

Los motivos fueron establecer relaciones diplomaticas, comerciales, politicas y auscultar un

30 Proexport (Procolombia) desde 1992 es la entidad gubernamental que promueve el turismo, la inversion
extranjera y las exportaciones no tradicionales de Colombia.
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portafolio de socios cooperantes. La busqueda de socios comerciales o de cooperacion en la
region y fuera de ella fue una de las acciones diplomaticas y politicas que se emprendid,
particularmente, en este periodo. Estas acciones a la larga conllevaron a consolidar mejor
posicionamiento y a sumar en las expectativas de Colombia, asi como para asumir nuevos
retos (Rueda y Osorio 2019). El acercamiento multilateral fue esencial para inmiscuirse en

organizaciones que toman grandes decisiones globales.

En parte y como recompensa por las acciones internacionales politicas, diplomaticas y de
cooperacion emprendidas por Colombia y su protagonismo en distintos espacios regionales o
internacionales, varios paises del Norte global apoyaron en el 2013 que Colombia empezara
dos procesos. El primero fue su adhesion como miembro de la OCDE. El segundo era su
aceptacion como socio global de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN)
para cooperar en areas de interés mutuo. Colombia al ser global partner se beneficia en
materia de cooperacion y apoyo militar como si fuera estado miembro (OTAN s.f.; Rueda y
Osorio 2019).

Colombia fue el tercer pais de Latinoamérica en adherirse como miembro pleno a la OCDE en
2018. Junto con Chile y México participan de las decisiones sobre cooperacion y desarrollo
(OECD 2018). Ser invitado implica que el Estado asuma retos de desarrollo integral y
sostenible. Mientras tanto, pertenecer a la OTAN significa mantener un buen vecindario en el
Sur y de otras latitudes con miras a propender la seguridad internacional. Estas adhesiones
conllevaron cuatro aspectos: seguridad, cooperacion, inversion y desarrollo. En otras palabras,
le implicaba al pais un intenso despliegue comercial, alcanzar un liderazgo regional,
compartir cooperacion con la implementacion de seguridad, fomentar estrategias para su

desarrollo nacional y, atraer inversion extranjera (Rueda y Osorio 2019).

Las motivaciones de Colombia de buscar pertenecer a organismos multilaterales fueron desde
el compartir sus experiencias y promocionarse, desarrollarse internamente, contar con
seguridad internacional y atraccion de inversiones (Rueda y Osorio 2019). La mayor de todas
ellas fue ser un referente-representante en la region. Insertarse en escenarios internacionales
como la OCDE permitié a Colombia proyectarse como “pais bisagra entre el Norte y el Sur
del planeta y como puente entre Norteamérica y Suramérica” (Galeano, Reynell y Rodriguez
2019, 69). Asimismo, pertenecer a la OTAN vino a ser para Colombia como “la extension
natural de las relaciones latinoamericanas” convirtiéndose en una expectativa natural por la

cercania con Estados Unidos, lo que aprovecharia para ofrecer su experiencia en el combate al
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narcotrafico y terrorismo, a su vez fortalecerse recibiendo capacitacion en inteligencia para su

Ejército (Galeano, Reynell y Rodriguez 2019, 69).

No es coincidente que Colombia haya buscado pertenecer a dos organizaciones
internacionales del més alto poder. Lo hizo cautelosamente para conseguir un reconocimiento
y beneficios. Esa estrategia, que desarroll6 durante todo el periodo de estudio le permitié
llegar a competir junto a otras economias intermedias como Chile y México. Para Rueda
Colombia es una potencia en construccién que, si bien no cuenta con “capacidades de
influencia global”, logra incidir en la region y esa imagen se expande por el mundo (2019,
136). Sostiene que Colombia en este periodo enrumb0 sus estrategias politicas y su agenda de
politica exterior para posicionarse y asi labrar un camino que la llevara a convertirse en
“potencia media regional y un socio estratégico internacional” (Rueda y Osorio 2019, 140).
Conforme lo anterior, en asuntos de seguridad y lucha contra el narcotréfico la proteccion y
amparo de Estados Unidos ha sido decisiva. Su experiencia en el manejo securitario lo ha
hecho un aliado clave (Entrevista EETCO05, diciembre 2021). En esta Gltima cuestion, la
cooperacion Sur-Sur fue un instrumento de insercion politica para que el pais se posicionara y
se convirtiera en un aliado de donantes del Norte, y que fuera el bastion de Estados Unidos en
Latinoamérica. Asi Colombia se convirtio en el representante securitario de Estados Unidos
en la regién. Como potencia este Gltimo ha transmitido a Colombia su respaldo y poderio, no
solo para fortalecer sus capacidades para el control interno, sino como punto estratégico o

satélite en la subregion. A la larga el poder material influye (Borda 2013).

Acorde a Rueda y Osorio (2019) algunas de las acciones a nivel diplomatico y politico que
influenciaron en la proyeccion internacional de Colombia como las relaciones bilaterales e

iniciativas, se pueden visualizar en la tabla 3.1.

Tabla 3.1. Implicaciones estratégicas de cooperacion Sur-Sur en el posicionamiento de

Colombia
Accion de Politica Exterior Objetivos Ideologia, intereses
cooperacion Sur- especificos e y objetivos
Sur intermedios generales
Aumento en las Varias acciones Diversificar las Estrategias de
relaciones bilaterales | conjuntas de politica | relaciones 'y seguridad
para diversificar exterior, por €j. negociaciones tanto | internacional con
socios y agendas de | adherirse en espacios | comerciales, politicas | Estados Unidos
cooperacién para de toma de y experiencias de
mayor rango de decisiones regionales | intercambios de
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maniobras
propiciando
sociedades de
cooperacién acorde a
necesidades comunes
y la seguridad

y globales OCDE-
OTAN

capacidades y
conocimientos en
ciencia y tecnologia

Apertura de
embajadas

Relaciones
bilaterales en Asiay
Africa

Comercio, inversion
y - - -
transnacionalizacion
de empresas

Cooperacion Sur-
Sur. Apertura
economica,
comercial y cultural

GT-CSS presidido
por Colombiay
activa participacion
en los foros y
talleres.

Cancilleriay APC
activan acciones
politicas y técnicas.
Gestor de iniciativas
internacionales

Liderar procesos de

cooperacion Sur-Sur.

Creador junto con
Egipto Grupo Tarea
(TT-SSC)

Convertirse en
referente regional
como gestor de
cooperacién Sur-Sur

Grupo sobre Eficacia
OCDE

Impulsor de creacion
de la Alianza Global
para la Cooperacién
Eficaz al Desarrollo

Fuente: Elaborado con base en Rueda y Osorio 2019; Tassara 2012 y en datos de la investigacion.

Ello evidencia que el proceso y necesidad de posicionamiento internacional de Colombia se
relaciond con las acciones de oferta de cooperacion Sur-Sur. Estos ejercicios fueron un eje
importante en la concepcion y manejo de la cooperacion internacional. Es decir a pesar de que
fueron programas manejados diferenciadamente, sus objetivos finales concordaron con los
demaés programas y alcances de la cooperacion internacional de Colombia. Esta cooperacion
horizontal fue concebida como un complemento a la cooperacion tradicional, y de esta
manera pudo concretar varios proyectos que servirian a Colombia para sus intereses
nacionales y asuntos internacionales (Entrevista EETCO04, mayo 2021). En este sentido la
oferta de cooperacion Sur-Sur ayud6 en la creacion de reputacion, impulso el posicionamiento
y apuntd a la diversificacion de las relaciones de Colombia con el Sur y el Norte. Ello
significd un circulo atractivo por varios objetivos, que van desde mirarse y actuar en espacios
del Norte, conseguir mas cooperacion mostrando ser un socio, y extender sus relaciones con

paises del Sur.
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3.2.3. Capacidades de Colombia y oferta de cooperacion Sur-Sur en el periodo 2008-
2015

Colombia ocupa un lugar privilegiado en el continente. Es un pais amazénico y forma parte
de la Cuenca del Pacifico. Hacia el Noroeste limita con Panamay, con Venezuela y el
Atlantico al Noreste. Hacia el Sureste limita con Brasil y al Suroeste con Ecuador y Per(. Su
ubicacion geografica le permite acceso al océano Pacifico y Atlantico. Tiene una extension
maritima de casi 950.000 km? y mas de 1.100.000 km? de territorio. Segun el censo
poblacional de 2018 tenia una poblacion mayor a los 48 millones de personas, compuesta por
51% mujeres y 49% hombres, con el mayor grupo entre 15-65 afios y una poblacion rural del
16% (Dane 2018).

El pais sudamericano es cafetalero y petrolero y en los Gltimos afios extrajo un millon de
barriles diarios segun el indice Elcano que mide la proyeccién y posicionamiento
internacional. EI mayor comprador de la produccion de crudos y derivados ha sido Estados
Unidos, seguido de China, India y Espafa. Las reservas al afio 2015 eran de alrededor de
2000 millones de barriles. También ha sido uno de los primeros exportadores mundiales de
carbon téermico, con 89 millones de toneladas métricas en 2014. En la primera década de este
siglo gozd de buenos ingresos a causa de los precios de las materias primas. Sin embargo, a
partir del 2016 sus ingresos disminuyeron a raiz de la caida de los precios (Real Instituto
Elcano 2015).

Colombia economicamente ocupd el puesto 39 entre las economias emergentes del mundo
segun su PIB (Datosmacro 2018). Su economia se ha mantenido en ascenso con los procesos
de negociacion de la paz. La consigna de una “nueva Colombia” impulsada por el presidente
Santos tuvo un panorama optimista para su pais (Borda 2014, 31). Sus capacidades se
conjugaron con los procesos de paz con las dos guerrillas mas importantes favoreciendo un
cambio de imagen de pais y alivio para armonizar un pueblo avido de prosperidad y
desarrollo. El clima fue oportuno para aumentar esa sensacion de mejoria econémica. No
obstante, Colombia continta con focos de desigualdad en América Latina con un 15% de
poblacion en la linea de pobreza extrema (Tassara 2012, 2013; Paz y Mifio 2021; Garcia
2015).

Por su ubicacion geogréafica y sus recursos naturales tiene privilegiadas capacidades. Su
capacidad primaria exportadora se ha ido diversificando. Con el proceso de paz se dinamizé la

economia colombiana. Incentivo, por ejemplo, la llegada de turistas y estudiantes y redujeron
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los flujos migratorios debido a la reduccion de amenazas e incremento de oportunidades en el
pais (Real Instituto Elcano 2015). Todo ello se vio reflejado en un impacto positivo en el PIB

de Colombia.

Una de las mayores fortalezas de Colombia consistia en su experiencia en el manejo de las
negociaciones con las guerrillas y la lucha contra el narcotrafico. Esta ha sido aprovechada
para exportarla a paises como México, Paraguay, Centroamérica y Afganistdn como una
politica pablica de seguridad democratica. Es asi que para la politica exterior esta experiencia

fue un baluarte y una carta de presentacion (Borda 2014).

Estratégicamente, la estructura publica que acompafio la gestion de la cooperacion Sur-Sur
puso a disposicion de instituciones internas y subnacionales para que propusieran
intercambios de capacidades o0 a su vez demandaran de los conocimientos y experiencias de
paises amigos. Ello se viabiliz6 por contarse con los recursos econémicos para proponer y
recibir proyectos o acciones de intercambio. Ademas, la préctica de este tipo de cooperacion
durante todos estos afios le han permitido dinamizar y mejorar sus procesos, de tal manera que

se vayan creando nuevos productos o innovando procesos internos de la cooperacion Sur-Sur.

Un ejemplo de la oferta de cooperacion Sur-Sur hacia Centroamérica fue la implantacion de
tres plantas de biocombustibles en Guatemala y El Salvador, en tanto que en el Caribe ofrecid
las capacidades del Servicio Nacional de Aprendizaje (de ahora en adelante SENA) (El
Tiempo 2008). EI SENA es una institucion pablica de formacion profesional para el trabajo
para la poblacion economicamente activa. Les dota de competencias en oficios técnicos para
que puedan desenvolverse en el ambito productivo del pais. Su rol fue esencial en el
Programa de cooperacion Sur-Sur con los paises de Centroamérica y el Caribe. Gracias al
fondo permanente, el continuo apoyo a los proyectos, programas y acciones de cooperacion
Sur-Sur hicieron que se mantuvieron en vigencia, aunque después del 2015 la inversion sufrié

una leve rebaja, conforme se detalla en la tabla 3.2.
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Tabla 3.2. Inversion en cooperacion Sur-Sur en Colombia

Afo Socios cooperacion Focai® Inversion en USD
Sur-Sur

2012 51 9 035519 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: Elaborado con base en Bernardo Hernandez (2019) y www.apccolombia.gov.co

Colombia es uno de los pocos paises en la region que puede mantener un programa destinado

a la cooperacién Sur-Sur con fondos propios (Entrevista EETCO01, febrero 2020). Por ello,
conservar la otra linea de cooperacidn para el desarrollo, recibida del Norte, es una fuente

importante de recursos. Entre los cooperantes estan la Comision Europea, la Agencia de

Cooperacion de Japon, los Paises Bajos, Espafia, Suecia, la ONU a través del PNUD y

Estados Unidos a través de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo (de ahora en

adelante Usaid). A continuacion, se describen algunas acciones en la tabla 3.3.

Tabla 3.3. Acciones diplomaticas/politicas de cooperacion Sur-Sur de Colombia 2008-

2015
Afo | Acciones diplomaticas/politicas Acciones de cooperacion Sur-Sur
2010 | -Gira de Santos por Europa, Estrategias regionales de cooperacion con

Latinoamérica y el Caribe.
-Restablecimiento de relaciones
diplomaticas con Ecuador y Venezuela
-Participacion Programa lberoamericano
de Fortalecimiento de la Cooperacion
Sur-Sur

los paises del Caribe y Mesoamérica.

-Fortalecimiento de la cooperacion

bilateral, regional y multilateral

-Cooperacién Sur-Sur triangular

-Bogota fue sede de Unidad Técnica de

Pifcss en sus primeros afios de ejecucion.

-Colaboro financieramente al Pifcss

(2009-2011)

31 Ademas del Fondo, Colombia cuenta con el Fondo de Naciones Unidas para el Postconflicto; el Fondo del BM
para la Paz; el Fondo de la Union Europea y el Fondo BID para Colombia Sostenible (Malacalza 2020). También
se alimenta del fondo creado en Alianza del Pacifico (Entrevista EER19, febrero 2022).
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2012 | -Primera mision técnica de cooperacion | -ldentificacidn areas y actividades de

con paises del Sudeste asiatico: intercambios

Indonesia, Vietnam y Filipinas -Grupo Task Force para identificar areas y
-Miembros de Civets se reunieron en actividades de intercambios

Colombia.

- -Socio estratégico. Ofertd cooperaciona | -Amplié a mas de 20 sectores para la
2015 | més de 70 paises oferta en ocho éreas sociales y

productivas

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

Colombia al 2015 compartié acciones de oferta con méas de 70 socios. Amplio a mas de 20
sectores en ocho areas sociales y productivas. Como se indico la fortaleza en materia de oferta
de cooperacion Sur-Sur fue la experticia acumulada en seguridad. En entrevista con la
profesora Tickner, quien ha estudiado la oferta de cooperacidn Sur-Sur en seguridad de
Colombia, sefiala que las circunstancias del viraje en la politica exterior de Estados Unidos
con el presidente Obama, en temas de seguridad en el mundo, caracterizada por la doctrina
“huella ligera” llevaron a que Colombia reciba entrenamiento de Estados Unidos para después
prestar cooperacion en seguridad, principalmente en la region. Honduras es un ejemplo.
Aunque no es puramente una oferta de cooperacion Sur-Sur al ser financiada por Estados
Unidos “esta se ha enfocado en Centro América y el Caribe”, mientras que “en algunos paises
como en Ecuador y México, sobre todo Ecuador, Colombia ha colaborado mediante
cooperacion Sur-Sur” en estos temas. De ahi que ha sido “mas robusta la cooperacion en
seguridad de Colombia que cualquier otra area tematica”, aunque hay otras ofertas en temas
de gestion de recursos, infraestructura, educacion y otros, sobre todo para Centro América y
el Caribe (entrevista EETCO05, diciembre 2021). También se destaca como experiencia de
transferencia de conocimiento la ensefianza del espafiol en mas de 30 paises de Asia y Africa
(Tickner y Morales 2015).

3.3. Posicionamiento internacional de Ecuador

Tras de més de una década de fallidos periodos presidenciales que vivié Ecuador entre 1996
hasta el 2007 lleg6 una temporada democrética de relativa calma y estabilidad. En 2008 fue

posesionado el presidente Rafael Correa, quien inici6 su presidencia en medio de un sistema
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politico cadente que hizo inestable al pais desde finales del siglo pasado e inicio del siglo

XXI. Correa mantuvo tres mandatos consecutivos por diez afios (2007-2017).

En esta seccion examinaremos la politica exterior de Ecuador, su postura en el concierto

regional y una muestra de sus capacidades como oferente de cooperacion Sur-Sur.

3.3.1. Politica exterior de Ecuador 2008-2015

La politica exterior de Ecuador en el periodo 2008-2015 estuvo marcada por un cambio de la
mano con la Constitucion, los planes de desarrollo y demas instrumentos que sefialaban la
ruta por la que el pais debia seguir. Uno de los retos internacionales fue una politica exterior
para el buen vivir, diferente, en sintonia con el progresismo, que responda a los intereses del
socialismo del Siglo XXI. Fue “idealista y radical” a tono con el “equilibrio de poder
regional”, segun el ex canciller (G. Long 2009, 18-19). Su desafio como Estado pequefio fue
contar con una politica exterior mas activa y lograr avances en materia internacional (cf.
Tomassini 1988).

La politica exterior ecuatoriana ha dependido del régimen de turno. En cada periodo fue
gestionada de acuerdo a ideologias, intereses y programas del Gobierno (Bonilla 2002). Falté
definir la politica exterior, pues no hay una sola politica sino que las hay en temas
comerciales, econémicos, diplométicos y mas. Lo que hubo se ha caracterizado por ser
variable dependiendo de las circunstancias, actores e intereses, por ejemplo, en materia
econdémica no hubo claridad (Entrevista EEA17, julio 2021). Desde el Gobierno, en el periodo
2008-2015 el giro de la politica exterior con proposito de insertarse internacionalmente
articulé grandes intenciones enfocandose en: a) la recuperacion y defensa de la soberania
como el mayor reto;* b) la busqueda de insercion internacional; c) la difusion del modelo con
cambio social basado en el buen vivir y minimizacion del neoliberalismo; d) la visibilizacion
y reconocimiento desde y en el Sur; e) el fortalecimiento de las relaciones bilaterales con el
Sur; f) el impulso a la coalicion mediante la integracion regional e intrarregional con aliados
estratégicos; y g) el reconocimiento e impulso a la cooperacion Sur-Sur como instrumento de

politica exterior para diversificar las oportunidades internas y externas (Senplades 2013, 344-

32 En Latinoamérica el concepto de soberania se ha redefinido como la disminucion de la capacidad del Estado
en atender los problemas domésticos sin ser afectados por los problemas externos. Esta vulnerabilidad de
decision se da especialmente por la hegemonia norteamericana tras la Guerra Fria (Bonilla 2002).
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345). Aunque hubo précticas de cooperacion bilateral antes de 2007, poco se la referia en los
planes. Un ejemplo de ello es el Plan de Politica Exterior 2006-2020 Planex (vigente hasta
2007) donde escasamente se menciona la cooperacion bilateral (Ministerio de Relaciones
Exteriores 2006). En contraste, la politica exterior de Ecuador durante la presidencia de
Correa se caracterizd por evocar la soberania y propender al integracionismo respetando los
derechos humanos. Tras de estos propoésitos, 1o que el Gobierno buscaba era visibilizarse,

mejorar la imagen del pais y su posicionamiento mediante la cooperacion internacional.

El profesor Salgado manifiesta que la vision politica influyo, sobre todo, en el campo de
seguridad. Temas de seguridad integral, migracion o ciudadania universal que se encuentran
en la Constitucion “sirvieron como arista para tratar de cambiar la vision y el posicionamiento
del Ecuador hacia fuera buscando reconstruir una identidad”. Sin embargo, esos temas de
politica exterior no se discutieron internamente, se quedaron en lo discursivo y tampoco
trascendieron internacionalmente. Por ejemplo, la salida de Ecuador del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (tutelado por Estados Unidos) fue una “decision

politica que no beneficié a Ecuador” (Entrevista EEA17, julio 2021).

Tedricamente hablando, la cooperacion Sur-Sur mediante “intervenciones técnicas,
cientificas, educativas, culturales, econémicas, [...] permite [...] que paises en desarrollo
internacionalicen sus preferencias e intereses gubernamentales, mejorando su
posicionamiento. De ahi que tales ejercicios se realicen frecuentemente bajo las directrices de
la politica exterior” (Prado-Lallande 2020, 65). Justamente, la politica exterior ecuatoriana
con su agenda de oferta de cooperacion Sur-Sur armonizé con las intenciones en politica

internacional.

El Gobierno buscé impulsar la unién de la regién sudamericana y mantuvo esta propuesta
durante toda la presidencia de Correa, quien afirmé que seguiria "apostando por relaciones
bilaterales soberanas, basadas en el dialogo, la cooperacidon y el desarrollo de agendas
positivas con todos los paises del mundo" (Correa 2009, 33). También las relaciones Sur-Sur
se pusieron de manifiesto para que el pais tuviera mayor presencia internacional. Su
participacion en el Grupo G77 fue una forma de acercarse hacia otras regiones. Ecuador
asumio la presidencia del Grupo G77+China en enero 2017. La propuesta fue integrar y
luchar por el Sur. Al entregar su presidencia, Antonio Guterres, secretario de ONU, reconocid
el rol asumido por Ecuador en temas de desarrollo. Como estrategia manifesto haber abierto
embajadas en paises tacticos en Africa, Medio Oriente y Asia, que veia como una forma de

insertarse soberanamente en el mundo (Correa 2009, 33). Ademas de ser una propuesta de su
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plan de gobierno, ya en el primer discurso, presentado durante su posesion, el presidente
Correa reivindico sus intenciones de unir a Sudamérica y Latinoamérica. Este sentimiento

permanente fue expresado como un “cambio de época de nuestra América” (Correa 2017).

Acorde a Boulding la politica exterior de un Estado es el “producto de imagenes que los
lideres individuales tienen de otros paises o lideres” (Boulding citado en Alden 2016, 25). En
tanto, la politica exterior caracterizada por su influencia politico-ideoldgica encarrilo a la
cooperacion Sur-Sur para ser el soporte de tales iniciativas cumpliendo varios roles. El
principal fue el fortalecimiento de las relaciones entre paises del Sur atendiendo a sus propias
necesidades y potencializando sus capacidades nacionales para compartirlas. Todo ello se
hizo en un marco de solidaridad, horizontalidad e intereses. Pronto, los cambios fueron
reconocidos en la poblacion. En tanto, el proyecto regional “las Américas y el Mundo 2010”
da cuentas de la aceptacion del enfoque de la politica exterior en temas de soberania 'y
dignidad por parte de la poblacion. Segln la encuesta, la percepcidn que predominaba en
2010 era que “el gobierno defiende la soberania ecuatoriana frente a otros paises” (Zepeda y

Egas 2010, 104).

En la region esta puesta en accion de la politica exterior mediante la cooperacion Sur-Sur,
bilateral o a través de la integracion de miembros fue la manifestacion de una reaccion a las
inequidades econdmicas, politicas y sociales que afectaba estos paises, al menos los llamados
progresistas, por la dominacion de las recetas neoliberales y la imposicién y trato desigual de
paises del Norte (Lechini y Dussort 2020). En esta parte, no se puede dejar de mencionar que
Ecuador habia sido calificado como PRMA. Como menciona el profesor Rivera, en el
“mundo de la pobretologia dejamos de ser ‘pais pobre’ y quedamos fuera” (Entrevista
EETE14, junio 2020). Por tanto, disminuyeron considerablemente los ingresos por ayuda para
el desarrollo (Tassara 2012). Es asi que debia activarse para este pais una nueva forma de
cooperacién. Un primer paso fue impulsar una coalicion fuerte, dinamica, a la luz de modelos
de desarrollo que democraticamente propulsaba cada pais de la alianza, pero, sobre todo,

contar con una representacion sélida, vigorosa y soberana.

De esta manera, Ecuador se trataba de granjear, por un lado, un mejor reconocimiento a nivel
internacional, impulsando la integracion, mediante el apoyo politico y la demostracién de vias
de cooperacion como muestra de relaciones amistosas, de respeto, solidarias y aportando con
capacidades nacionales (Entrevista EETEQ7, agosto 2019). Por otra parte, Ecuador buscé
aprovechar los beneficios de mejoras sustanciales en los mercados internacionales y propiciar

la revision de politicas de organismos internacionales financieros y comerciales aperturistas.
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Lo hizo sin dejar de lado su vision de diversificar una anunciada matriz productiva que puso
de manifiesto la economia del conocimiento y la produccién con valor agregado a partir de
los recursos primarios. Se necesitaba lograr el cambio en el desarrollo econdémico,

acompafado de un fuerte programa social.

Para la politica exterior se trataba de erigir soberanamente una "identidad propia de la
cooperacion internacional” (Seteci 2012, 65). La soberania fue un aspecto que estuvo presente
en las diferentes acciones de las autoridades. Al respecto el canciller ecuatoriano Ricardo
Patifio (2010-2016), en una entrevista ofrecida a Telesur, declard que la “cooperacion Sur-Sur
es una politica de solidaridad y de acompafiamiento”. Esta cooperacion establece relaciones
entre paises en desarrollo para “surgir juntos”, libre de un sistema en el que existe la
“superioridad y dominacioén” del mas poderoso, acoto (Patifio 2014). De igual manera,
durante la publicacion de la agenda de cooperacidn internacional fue ratificada esta
concepcion al sefialar que se buscaba recuperar la soberania mediante la cooperacion

internacional guiada por los intereses del pueblo ecuatoriano.®

La politica exterior de Ecuador mantuvo una vision critica al neoliberalismo y las recetas
“perversas” del Consenso de Washington®* porque produjeron mayor desigualdad social y
econdmica al “excluir de los beneficios del progreso a las grandes mayorias” (Correa 2009,
17). Con el nuevo modelo de desarrollo, en convivencia con el neoliberalismo, la gestion
experimento una especie de supremacia del buen vivir sobre el capitalismo (111 PNBV 2013-
2017, 6). Este patron pudo estimular una tendencia distinta e incipiente forma de concebir el
desarrollo “capitalista no-liberal” (Serbin 2018, 3). Pero para Acosta, el Gobierno de Correa
gobernd en el “marco de una modernizacion de Estado capitalista” alejado de la idea de “gran
transformacion” (2014, 16).

También desde su politica exterior Ecuador criticd las practicas de los organismos
multilaterales y la intervencion de Estados Unidos en la region, principalmente en la OEA. En
este sentido, Ecuador aprovecho su internacionalizacion para hacer eco de una integracion

dindmica y manifestar su autonomia. Rechazé los tratos desiguales desde el Norte y, tras ello,

33 Agenda de Cooperacion Internacional, 31 julio 2020. Disponible:
http://www.cooperacionsursur.org/es/informacion-del-programa/noticias-de-cooperacion-sur-sur/806-ecuador-
presento-su-agenda-de-cooperacion-internacional.html

34 El Consenso, a inicios de los ochenta, fue el programa econémico de crecimiento, para gestionar la crisis del
capitalismo mediante una salida ideoldgica del neoliberalismo (Hidalgo-Capitan 2011). Consecuencia de ello,
los paises en desarrollo asumieron medidas estructurales.
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propicid que los 33 paises en desarrollo del continente, incluida Cuba, participen y se
beneficien de la integracion. Pero ademas, lo que ofrecia estaba impulsado por el fuerte
pensamiento politico presente. De alli que lo que vendria méas adelante con las relaciones
bilaterales, mediante la cooperacion Sur-Sur, no fuera lo suficientemente sostenido para

perdurar a futuro.

Como hemos dicho, fue notorio el distanciamiento politico-ideoldgico que propicié con
Estados Unidos. Hubo muchas acciones que dieron cuenta de la linea divisoria que Ecuador
impuso en temas considerados de soberania, sin llegar a un enfrentamiento verbal frontal con
ese pais. La parte comercial se mantuvo e inadvirtid, aunque se dejé en claro que a Ecuador
no le interesaba firmar un tratado de libre comercio con Estados Unidos, al igual que sus
paises vecinos Colombia y Peru lo habian hecho. De igual forma, Ecuador no renovo el
convenio de concesién de la base militar de Manta (1999-2009) a Estados Unidos por
considerarla como la mayor afectacion a la soberania del pais segun el art. 5 de la
Constitucion (Asamblea Nacional Constituyente de Ecuador 2008). La base se constituyé en
el Puesto de Operaciones Avanzadas en Manta (FOL en inglés) para controlar y rastrear
aeronaves dedicadas a actividades asociadas al narcotrafico. Esta accion provocé roces
diplomaéticos con Estados Unidos al igual que la declaracion como “persona no grata” de la
embajadora, Heather Hodges, por la filtracion de un cable diplomético de wikileaks que
suponia temas de corrupcion. Entonces, la relacion de Ecuador con Estados Unidos fue
distinta a la de Colombia con Estados Unidos. Asi Ecuador considerd las bases militares
estadounidenses en territorio nacional como una intromision de Estados Unidos, mientras que
Colombia agradecio la tutela securitaria de Estados Unidos y el establecimiento de bases
militares en su territorio (Quiliconi y Rivera 2018; Rivera 2011; Ayllon 2014).

En este contexto, el rescate de la soberania fue una de las tareas centrales de Ecuador
mediante su politica exterior. Para Ecuador la soberania implicaba “la libertad,
autodeterminacion, practica y respeto de los derechos soberanos del Estado en suelo, espacio
aéreo y maritimo” (Senplades 2009), conforme asume la nueva Constitucion (2008) en sus
articulos 1-5 (Asamblea Nacional Constituyente de Ecuador 2008). De acuerdo a la vision del
Gobierno, la soberania recaia en la decision del pueblo y su préactica se manifestaba en el
poder publico y participacion ciudadana. Asi segun un documento de planificacion de 2009
“Se entiende a la soberania a partir de sus implicaciones politicas, territoriales, alimentarias,
energéticas, economicas y culturales” (Senplades 2009, 243-244). Desde esta perspectiva fue

necesaria la gestion soberana de los recursos provenientes de la cooperacion internacional.
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Todos aportaban al buen vivir y a la transformacion de la matriz productiva a través del
conocimiento soberano. Asi cuando el Gobierno de Correa hablaba de soberania no se reducia
a temas geoestratégicos; abarcaba todos los frentes de un Estado en un marco de
reconocimiento y respeto: salud, educacion, alimentacion, economia, comercio, cultura,
preservacion de los recursos, seguridad, relaciones internacionales y mas, asi como presencia

internacional.

Entonces, la politica exterior operaba en sinergia con los postulados de la cooperacion
internacional y su agenda, sintonizados con los propositos del buen vivir, materializados en
los planes de gobierno y demas instrumentos normativos nacionales. Esta politica exterior
afianzo el deseo de Ecuador de cohesionar lazos de amistad, solidaridad, economicos,
politicos, culturales y sociales con paises de la region. Fue el impulso que se dio con la
cooperacién Sur-Sur, en el contexto de la integracion regional, lo que configurd una nueva
imagen de pais del buen vivir. Ello denota que la politica exterior fue méas explicita en cuanto
a buscar nuevas formas de hacer conocer al pais para posicionarlo e insertarlo en los
diferentes espacios del contexto regional y mundial. La meta trazada en politica exterior
estuvo claramente definida “se reorienta hacia las relaciones Sur-Sur, propicia el dialogo y la
construccion de relaciones simétricas [...] para el buen vivir y la generacion de pensamiento
propio” (Senplades 2009, 244). El objetivo 12 del Plan Nacional del Buen Vivir (de ahora en
adelante PNBV) 2013-2017 prescribe lineamientos sobre la integracion latinoamericana para

garantizar la soberania (Senplades 2013).

En efecto, la politica exterior de Ecuador en el periodo de estudio fue un reflejo de los
postulados de la Constitucion que promueve “la integracion latinoamericana e impulsa una
insercidn estratégica en el contexto internacional, que contribuya a la paz y a un sistema
democratico y equitativo mundial” (Asamblea Nacional Constituyente de Ecuador 2008,
276:5, 416:11, 423). Principalmente traté de impulsar la integracién politica, cultural y
econdmica de la region andina, América del Sur y Latinoamérica. Por tanto, se constituyo en
un objetivo estratégico del Estado la integracidn con paises de Latinoamérica y el Caribe. En
este contexto también se promovid la seguridad regional como tema de politica exterior
refiriendose a la seguridad en todos los ambitos desde geoestratégicos, alimentarios, politicos
y econdémicos. De igual manera, la Agenda Nacional de Cooperacion (2015) sefiala que la
cooperacion Sur-Sur es una prioridad del Estado y complemento de la politica exterior. La

considera como una estrategia para avanzar en el desarrollo regional y un mecanismo para la
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insercién soberana de Ecuador en Latinoameérica, el Caribe y sistema mundo (Seteci 2015a,
67).

En el 2014, en la reorientacion de los objetivos de la politica exterior y de la cooperacion
internacional como su herramienta, Ecuador inclind la mirada hacia Africa, Asia y, por
supuesto, América Latina. El acercamiento con paises de Asia tuvo como objetivo la
diversificacion de mercados y la posible inversion con Tailandia, Vietnam, Indonesia y
Malasia, mientras que con Africa se buscd fortalecer las relaciones diplomaticas. En tanto que
con América Latina se buscaba varios propdsitos en el marco de la integracion regional ya
mencionada. De esta manera, la politica exterior da cuentas de que la cooperacion Sur-Sur
sirvio para abrir puentes en Latinoamérica y reivindicar relaciones entre paises vecinos, y asi
consolidarse en una postura soberana y reconocida. Segln se pensaba, esto ayudaria a avanzar
hacia nuevas metas como fue escalar hacia otros continentes, granjearse la simpatia, abrir
mercados, compartir su cultura y gestion pablica, y beneficiarse internamente del

conocimiento para el cambio de la matriz productiva (Seteci 2015a).

Un efecto de estos avances diplomaticos, mediante lazos de cooperacion y amistad, fue la
decision de abrir algunas embajadas en paises lejanos que anteriormente fueron indiferentes al
radar de la politica exterior ecuatoriana. Por ejemplo, en agosto de 2014, el canciller Ricardo
Patifio anuncid la apertura de la embajada de Ecuador en Palestina, sumandose a la delegacion
diplomatica ecuatoriana en Ramala.* También se ampliaron relaciones diplomaticas en
Medio Oriente, Asia y Europa. Ecuador abrié embajadas en Qatar, Singapur y Portugal
respectivamente. Estos paises fueron considerados estratégicos en las relaciones de Ecuador, a
decir de Kintto Lucas, entonces vicecanciller de Ecuador.3® Estas aperturas respondieron a un
estudio de reposicionamiento de embajadas. Por ejemplo, Qatar tenia un posicionamiento
politico en Medio Oriente y favoreceria el comercio de alimentos. Con Singapur, considerado
un tigre asiatico por su practica en desarrollo econémico, y otros paises asiaticos Ecuador
deseaba establecer relaciones financieras (Seteci 2015a). En general, el objetivo fue el mismo:

abrir mercados y atraer inversiones, y en materia de cooperacién internacional promover el

%5 El Comercio (2020). Disponible: https://www.embassypages.com/ecuador_es. 21 julio 2020;
https://www.elcomercio.com/actualidad/ecuador-embajada-palestina-cancilleria.html

36 El Universo (2011). Disponible: https://www.eluniverso.com/2011/06/02/1/1355/abren-embajadas-gatar-
singapur-portugal.html
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intercambio de experiencias en gestion publica, conocimientos, ciencia, tecnologia, proyectos

de infraestructura y logistica, talento humano, entre otras experiencias.

En este sentido el marco institucional ecuatoriano fue de gran soporte para la politica exterior
en ofertar la cooperacion y destinarla segun sus intereses. En el plano internacional la politica
exterior armonizo relaciones bilaterales y también las acciones politicas colectivas. Con la
cooperacion Sur-Sur Ecuador propendid con sus esfuerzos técnicos para estratégicamente
participar en la integracion regional creando alianzas y mostrar sus capacidades. Otro
proposito fue avanzar hacia el cumplimiento de los ODM/ODS. Por ello la agenda de politica
exterior se fortalecid con la oferta de la cooperacion conllevando al pais a un mayor
protagonismo internacional. También, a nivel domestico el pais traté de impulsar agendas
intermésticas en sintonia con los propo6sitos internacionales, como por ejemplo en gestion de
riesgos. Sin embargo, no se dejo sentado lo suficiente la importancia de la cooperacion Sur-
Sur en la politica exterior ecuatoriana (Entrevista EEA17, julio 2021).

3.3.2. La postura de Ecuador en el concierto regional

Esta seccion examina el contexto en el que se desarrollo el despegue del posicionamiento
internacional de Ecuador para el periodo 2008-2015. Este cambio, por un lado, se dio por el
acercamiento de paises progresistas que, aunque heterogéneos, les inspiraba su ideologia y
vision del mundo. También se dio por al cambio de imagen de estabilizacion democréatica y
conduccidn que propicio Ecuador para obtener un reconocimiento (Senplades 2010c, 102,
116). En este cometido, la integracién fue el camino idéneo para el reconocimiento
internacional y la cooperacion Sur-Sur fue un artifice en la “insercion estratégica de Ecuador
en la region” (Entrevista EETE06, agosto 2019). La necesidad de evidenciar un mando en el
seno de organizaciones regionales condujo al comienzo de una cooperacion politica (Salgado
2017). Entonces, el cambio de politica internacional y no solamente la cooperacion Sur-Sur

impulso la mejora de imagen del pais (Entrevista EETE12, diciembre 2019).

La Constitucion ecuatoriana exalta estratégicamente la integracién latinoamericana y del
Caribe. Aspira al logro de un orden global multipolar impulsado por bloques regionales
econdmicos Yy politicos y unas fructiferas relaciones horizontales para un mundo mas justo,
solidario, diverso e intercultural (Constitucion de la Republica de Ecuador 2008, art 416:10).
En su capitulo 111 la Constitucion se refiere a la integracion latinoamericana. Su estatuto de

funcionamiento y los objetivos constitutivos reafirman el proposito de establecer lazos de
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solidaridad y cooperacion con otros Estados (Asamblea Nacional Constituyente de Ecuador
2008, art 423, 416, 423 (2), 57 (18), 171 (2 parr) 262 (9), 263 (8), 264 (14), 267 (7), 290 (1),
389 (7), 403, 416 (1), 423 (2)). Es decir, el Gobierno ecuatoriano busco una cooperacion entre
iguales que le permitiera intercambiar en condiciones favorables por ser de interés comun
para las partes y libre de imposiciones. Con ello se trataba de identificar necesidades para
establecer estrategias de colaboracion con proyectos y acciones mediante la cooperacion Sur-

Sur.

Desde su condicién periférica, uno de los retos de Ecuador fue hacerse visible en el concierto
regional e internacional. Entonces, su estrategia se centr6 en un reposicionamiento de su
imagen de la mano de la politica exterior y la cooperacion Sur-Sur (Rosero 2012). Utilizo el
conocimiento, experiencia y resultados de la implementacion de una nutrida planificacion
estatal con la consolidacion de politicas publicas. Esas politicas estuvieron amparadas en una
nueva Constitucion bajo el enfoque del buen vivir. Ecuador aprovecho la cooperacion Sur-Sur
para el intercambio segun sus fortalezas y capacidades. En este sentido, Ecuador identifico
sus fortalezas en las que ya tenia experiencia, asi como las debilidades en paises del Caribe
para compartir dicha experiencia (Entrevista EETE06, agosto 2019). Asi el presidente Correa
sostenia que era necesario “fortalecer las relaciones Sur-Sur” y que Ecuador estaba
“estableciendo relaciones diplomaticas y comerciales con paises que antes [...] ignorg”
(Correa 2009, 33). El Gobierno identifico los intereses comunes entre Estados para cooperar y
se enfoco en el Caribe y Centroamérica, sin descuidar las relaciones bilaterales con sus
homologos de toda la region (Ministerio de Defensa Nacional 2014). El posicionamiento que
fue adquiriendo como pais se manifestaba en la atencion que despertaba su participacion en la
regién con una agenda estratégica y el rol de oferente de cooperacion (Entrevista EETE11,

noviembre 2019).

Parte de la estrategia de posicionamiento de Ecuador era la integracion 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 critica del rol pasivo y politico de la OEA, principalmente por
la intervencion y obediencia a Estados Unidos. La misma tonalidad critica se extendi6 a
algunos organismos multilaterales. Aqui se revisaron los dos primeros bloques por ser los que
maés apoy06 Ecuador. En cuanto a la OEA se observa que pasé a tener un papel minimizado,
pues se procuraba que Celac fuera el nuevo organismo que representara a la region y que
incluyera a Cuba pero sin Estados Unidos. Estas dos tesis fueron ampliamente difundidas y

defendidas por Ecuador (Entrevista EEALS5, enero 2020). Por ello, Ecuador coadyuvo a
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ejercicios colectivos a favor de la unificacion para estimular un equilibrado nivel de vida de
las poblaciones de los paises de la region. Correa en la XLII Asamblea General de la OEA
defendid el cambio de época que vive la region y llamo a la OEA a revolucionarse para lograr

el buen vivir de los pueblos latinoamericanos o desaparecer (Correa 2012).

Es preciso tener en cuenta que en América Latina durante el periodo postliberal (J. A.
Sanahuja 2009) o postneoliberal (Caetano, Lopez y Lujan 2019, 76), la unién estuvo marcada
por un “regionalismo a la carta producto de un dislocamiento de la agenda econémica del
regionalismo latinoamericano hacia un conjunto de temas diversos [...]”. Hubo tres iniciativas
de integracion y regionalismo “durante la tercera ola de integracion latinoamericana™: (i) el
regionalismo postliberal (Unasur y Alba), (ii) el regionalismo abierto reforzado (Alianza del
Pacifico) y (iii) el “multilateralismo o regionalismo diplomatico” (Celac) (Quiliconi y
Salgado (2017). La integracidn regional fue ideolégica con objetivos politicos (Sanahuja
2009; 2016). En ella prim0 la coalicion politica de Estados progresistas, caracterizados por
sus preocupaciones por los temas sociales, politicos y técnicos, pues la bonanza de
commodities lo permitia. Fue la era del neo-extractivismo (Lo Brutto 2018, 106, 111).% La
agenda comercial no fue lo mas destacado en la region (Quiliconi y Rivera 2019). Con la
politica se esperaba la construccion de relaciones entre sociedades simétricas que “faciliten la

economia endogena para el buen vivir” (Senplades 2009, 244).

Por ese tiempo entre neoliberalismo y progresismo, la tendencia regional fue activarse en
bloques por la interdependencia sectorial. Segin un estudio de Bonilla, la interdependencia
ecuatoriana, manifestada en las relaciones bilaterales hasta comienzos de este siglo, fue
minima. Mas bien se caracterizé por la débil participacion politica en espacios de poder y en
multilaterales (Bonilla 2002). Fue entonces que en esa nueva fase se quiso afrontar un
sinnumero de problemas que acarreaban a todos y, de manera particular, a unos paises mas
que a otros. Asi la propension al multilateralismo provocé un ejercicio cooperativo y de
afinidad (Entrevista EEAL5, enero 2020). El presidente Correa sefialo que la tendencia en el
mundo del futuro seria actuar en bloques.*® En este sentido el impulso comercial, financiero y

estratégico politico hacia la cooperacidn Sur-Sur en Latinoamérica propicié un entorno

37 Colombia se limitd en la promocion de la extraccion de sus recursos naturales. Mientras que Ecuador
intensificd el neo-extractivismo y aprovechd los ingresos por este rubro para llevar adelante politicas sociales
que repercutieron en el desarrollo econdémico y social (Burchardt, y otros 2016).

3 Discurso del presidente Rafael Correa en la V Cumbre de Celac en Republica Dominicana, 2017. Consutado:
29 enero 2021. Disponible: https://www.cenae.org/discurso-del-presidente-rafael-correa-en-la-v-cumbre-de-la-
Celac-repuacuteblica-dominicana.html.
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favorable para la integracion (Upaep 2013). Sin embargo, en entrevista el profesor Bonilla
advierte que no se puede hablar de “integracion” cuando Unasur y Celac demostraron ser
“espacios de dialogo”. La integracion supone ceder soberania y los paises progresistas
defendian y hablaban de una “radical soberania” que “no estaban dispuestos a ceder” lo que
concuerda con (J. Sanahuja 2016) . Tampoco alcanzaron a “integrar ni las instituciones

politicas ni las econdmicas de la region” (Entrevista EEA15, enero 2020).

3.3.2.1. La relacion de Ecuador con Chinay Estados Unidos

En esta parte, brevemente se manifiesta la relacion politica de Ecuador con China y Estados
Unidos en concordancia con los intereses, la ideologia y el contexto coyuntural.

Ecuador estableci6 nuevas relaciones con China, como la fuente mas cercana de ese
momento, para acceder a préstamos a bajos intereses y fundamentalmente para establecer
lazos politicos y comerciales. Consecuentemente tomo distancia con los organismos
multilaterales con sede en Estados Unidos. Siguio la tendencia de los paises de izquierda en la
regién de desplazar la riqueza y el poder hacia el Asia (J. Sanahuja 2016). En contraste con lo
que defendia Ecuador, China se veia como una nacién que podria ayudar a construir un nuevo
orden internacional y dar paso a un sistema multipolar con la participacion de otras potencias
emergentes. De esta forma se daria cabida a otro poder econémico y politico en la region
(Novak y Namihas 2019). En este sentido, Montobbio (2017) sostiene que pasamos por una
era de cambio y un cambio de era. Ello se observa en el desplazamiento del centro de
gravedad hacia Asia-Pacifico donde se encuentran dos potencias: China e India. Es que la
crisis de 2008 dejo lecciones aprendidas que China aprovechd. Varios académicos sostienen
que el contexto mundial cambi6, ya no se lo observa bajo los ejes clasicos Norte-Sur y
Oriente-Occidente. China aparecio en esa reconfiguracion geoeconémica-politica y nueva
distribucion del poder mundial. En este mundo policéntrico, pluricéntrico o multipolar China
se ha desenvuelto econdmicamente y ha sido tomada en cuenta como un actor clave a nivel
global (Tussie 2019; Lo Brutto y Gonzélez 2015; Lo Brutto 2018; Lo Brutto y Crivelli 2019;
Malacalza 2019; Montobbio 2017; Dominguez 2017). En todo este proceso la “cooperacion
Sur-Sur llego 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 “dialogo politico y en acuerdos
comerciales” que se alineaban con los “principios de solidaridad, complementariedad,

equidad, no condicionalidad y respecto de la soberania” (Lo Brutto y Crivelli 2019, 209).
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China vino a llenar un espacio comercial, econémico y de cooperacion que Ecuador
necesitaba diversificar, a pesar de que el mayor socio comercial seguia siendo Estados
Unidos. Pronto se hablo de creditos en mejores ventajas, no solo para Ecuador sino para otros
paises de la region, en reemplazo a los que comUnmente se obtenia de los organismos
multilaterales. Pues el presidente Correa habia emitido su postura frente a las imposiciones y
formas de operar de los organismos internacionales de crédito y de la cooperacion al
desarrollo. Asi China fue un gran inversor en proyectos de infraestructura y productivos,
conforme a los objetivos de su politica exterior para impulsar el desarrollo, a través de
préstamos con bajos intereses y la cooperacion (Nieto 2015). La no interferencia en asuntos
politicos, ideoldgicos o condicionamientos econdmicos fue lo que mas atrajo a Ecuador de
China, que justamente la diferenciaba de los organismos multilaterales (R. Hernandez 2017).
Al 2016 China y Ecuador acordaron un acuerdo de asociacion estratégica (Lo Brutto y
Crivelli 2019).

La relacién de China con la region y con Ecuador no fue nueva. Data desde la década de los
setenta del siglo XX, aunque fue a nivel diplomatico. Esta conquista de China por acceder al
comercio mundial se trasluce en su libro blanco de relaciones exteriores. Pone énfasis en que
China no es un donante sino que busca el beneficio mutuo como un socio mediante una
relacion Sur-Sur. Precisamente, la cooperacion Sur-Sur fue el camino para la aproximacion de
China a la region en este siglo (Tussie 2019; Lo Brutto y Gonzalez 2015; Lo Brutto 2018;
Malacalza 2019). Se convirtié para Latinoamérica y, en especial para los paises progresistas,
en un aliado que reforzaba la tesis de soberania al afianzarles en su capacidad de
independencia y emancipacion. Al mismo tiempo que China se convertia en socio estratégico
comercial, politico y financiero, los condenaba a la reprimarizacion econdémica (Lo Brutto y
Gonzélez 2015).

Ecuador fue uno de los paises en la subregion que mas préstamos recibid para obras de
infraestructura y proyectos en recursos naturales. Asi recibié 9,500 millones como inversion
externa directa (R. Hernandez 2017). No obstante, Ecuador no fue el Unico pais que pasé a
engrosar la acumulacién de reservas internacionales de China, que posee mas de 3 trillones y
lo convierte en el gran acreedor mundial (Tussie 2019). Lo Brutto demuestra que uno de los
paises que recurrio de manera importante a los créditos de China fue Ecuador. Los recibio
como pago anticipado por envios de petrdleo, acuerdos que se mantuvieron en 2009, 2010 y
2011, por 5 mil millones de délares acumulados. Las exportaciones ecuatorianas fueron

apenas del 3,8% del total de las exportaciones de la CAN hacia China al 2014; mientras que,
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la inversidn de China en el rubro energético para Ecuador fue superior a los 9 mil millones de
dolares, en la que destaca el financiamiento de la construccion de la hidroeléctrica Coca Codo
Sinclair superior a los 2 mil millones de dolares (Lo Brutto 2018), proyecto que era
considerado dentro del cambio de la matriz productiva. En 2016 se suscribieron once
convenios de cooperacion, lo que suma mas de 200 instrumentos bilaterales suscritos con ese
pais (Lo Brutto 2018). Segun las entrevistas de funcionarios de Seteci, la cooperacién Sur-Sur
recibida desde China estuvo a cargo de la Cancilleria. Seteci no recibi6 directamente estos
montos, como tampoco se involucrd en la coordinacion. EI boom de los commodities le
brindé cierta autonomia econdmica, misma que a partir del 2015 fue decayendo (Ayllon 2015;
Lo Brutto 2018).

En cuanto a la relacién politica con Estados Unidos se ha dicho en la seccion 3.1 que se quedd
en una especie de stand-by, no asi la parte comercial que se mantuvo. En materia econdémica y
comercial se tratd de no entablar mayores didlogos ni tampoco firmas de acuerdos. Uno de los
mayores acercamientos que Ecuador propicio fue en la region, asi que los nuevos bloques de

integracion se tornaron de especial interés en su politica internacional.

3.3.2.2. Entre ideologias e integracion regional: Celac y Unasur

Celac es un organismo regional de unidad e identidad latinoamericana y el Caribe. Entre las
dindmicas de integracion postliberales del siglo XXI Celac “representa una de las iniciativas
integracionistas que otorga mas importancia a la cooperacion Sur-Sur [...] podria constituirse
en el futuro en un mecanismo de gobernanza regional [...] (Ayllon 2014, 5). En este espacio
de concertacion politica y diadlogo participaban 33 naciones latinoamericanas y del Caribe
durante el periodo de estudio (Celac 2020). Era un espacio para acercar el Estado y la
sociedad.

Para algunos analistas, no precisamente era un foro de integracion regional, sino que
constituia un foro de diadlogo que necesitaria diplomacia conjunta para un mejor
multilateralismo (Malacalza 2022) y (Entrevista EEAL5, enero 2020). Inici6 con la
conviccion de convertirse en una voz unificada de la region para la toma de decisiones en lo
politico y cooperacion articulandose con otros paises y blogues de integracion. También se
trataron asuntos técnicos en los que la politica exterior cumplio un rol importante. Asi, su
agenda buscaba posicionar internacionalmente a la region manteniendo una comunicacion e

intercambio cooperativo permanente entre paises y organizaciones y la promocion de sus
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instituciones (Lo Brutto y Gonzalez 2015). De esta forma para Ecuador la cooperacion Sur-
Sur se hizo imprescindible en las relaciones con los socios de la Celac y se extendid el

conocimiento extra regionalmente (Correa 2017; Seteci 2016).

Celac, como una iniciativa de “regionalismo diploméatico o multilateral” (Quiliconi y Raul
Salgado 2017, 18), ha sido uno de los bloques de integracion de mayor importancia por ser la
tercera economia mas grande del mundo y el mayor productor de alimentos. Esta region
abarcaba un mercado interno para mas de 600 millones de habitantes (Celac-Internacional
s.f.). Ello magnificaba la importancia de la union conseguida, aunque no fue aprovechada en
su momento, quedandose en un plano politico como comunidad acorde a sus principios. Sin
embargo, durante la presidencia pro-témpore, Ecuador defendio la idea de unificar
Latinoamérica y el Caribe en una sola region (Entrevista EETEQ6, agosto 2019). Los temas
que estuvieron en la agenda se vincularon con la educacion, desarme nuclear, agricultura
familiar, cultura, finanzas, energia y medio ambiente, mismos que fueron una plataforma para
que Ecuador y otros Estados miembros avanzaran en sus intereses comunes y tuvieran

presencia a nivel internacional (Celac 2020).

Un proposito que tuvo el blogue fue mantener una fuerte alianza con China. Pues en ese
momento los paises de la region eran exportadores de insumos o commodities, de interés para
China, que a cambio proponia invertir en obras y otorgar recursos para la cooperacion Sur-
Sur, en particular (Vivares 2018; Hernandez 2017; Lo Brutto 2018). En las relaciones entre
los paises en desarrollo con este gigante asiatico no se tuvo una posicion clara de hasta qué
punto China podria ser considerada como potencia emergente del Sur o, por el contrario,
como del Norte y una potencia comercial, pues su relacion se mostré pendular entre la

cooperacion Sur-Sur y la AOD (Lechini y Dussort 2016).

Como presidente pro témpore de la Celac, Ecuador fue uno de los impulsores del convenio
Celac-China. En el afio 2014 particip6 junto a otros cuatro paises en disefiar una estrategia
que representara los intereses de la region con China, mediante la Celac. Esta estrategia
permitia adoptar posiciones comunes en desarrollo y cooperacién. Durante la presidencia se
realizo el I Foro Celac y China, espacio que se convertiria en una herramienta para explorar la
cooperacion, el comercio y la inversion (Cepal 2015). En palabras de Tussie este Foro, que
generd interacciones con el plan de cooperacion 2015-2019 al que algunos denominaron Plan
Marshall chino, dio paso a la creacion de la geografia que permitiria a China insertarse en la
region (Tussie 2019).
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Consecuentemente, el organismo elevo a la cooperacion Sur-Sur como importante
instrumento para la integracion y el intercambio horizontal entre sus miembros que les
permitiria un papel activo en la politica internacional y la generacion del conocimiento (Sela
2015). Propicio el intercambio de experiencias, conocimientos, ciencia y tecnologia entre sus
miembros para motivar el desarrollo sostenible de la region. Ecuador jugé un papel
protagdnico en dar el sitio privilegiado a la cooperacion Sur-Sur como instrumento de la
integracion, procurando la soberania de las naciones de la region. Durante las cumbres que se

realizaron cada afio en el pais que presidia el organismo se discutia la agenda (Celac 2015).

En el 2014, el presidente Correa propuso en Costa Rica, una agenda regional para el
desarrollo constituida por cinco ejes: reduccion de la pobreza y desigualdades; fortalecimiento
de la educacion, ciencia, tecnologia e innovacion; generacion de consensos sobre
medioambiente y cambio climatico; financiamiento para el desarrollo con infraestructura y
conectividad; y la solidez del bloque regional. En este tltimo eje Correa le asigné una mayor
significancia porque auguraba un buen futuro para la integracion en el mundo. Ecuador, en
palabras de su presidente, afincé mucha confianza en la Celac. Criticd la OEA, precisamente,
por no ser inclusiva y obediente a la Carta Interamericana con paises como Cuba y no
defender los intereses soberanos de sus miembros sino estar sumisa a los intereses de Estados
Unidos, donde se encuentra la sede de este organismo. Con el planteamiento de la Celac se
buscaba un sistema interamericano que uniera a las regiones latinas y caribefias (Correa

2015). Se anhelaba una “sola region latinoamericana” (Entrevista EETE09, octubre 2019).

Adicionalmente, el presidente Correa propuso el fortalecimiento del bloque para mantener
buenas relaciones con socios clave fuera de la region. Aungque menciond varias formas de
alcanzarlo, una en particular, era la cooperacion Sur-Sur (Correa 2015, 16). Utilizé el término
“socios” para referirse a los paises interesados en mantener una conexion. Su ministro de
Relaciones Exteriores en ese entonces, Ricardo Patifio, también propuso como tema central el

fortalecimiento institucional de Celac, sin mencionar la cooperacion Sur-Sur (Patifio 2012).

En este contexto, para “Ecuador el 2015 fue de gran impulso para la cooperacidn Sur-Sur” en
el marco de la Celac (Entrevista EETE06, agosto 2019). En este periodo se realizaron
acciones y proyectos mediante la cooperacion Sur-Sur, principalmente orientados hacia el
Caribe. Varias son las evidencias. Segun entrevistas, una de ellas fue la propuesta ecuatoriana
que realizé en el 2015 en el seno de la 111 Cumbre de Celac en Costa Rica sobre la disposicion
de una plataforma para la recopilacion de capacidades y fortalezas en la gestion pablica. Este

mecanismo buscaba “explorar las oportunidades de cooperacion Sur-Sur” y recopilar las
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capacidades nacionales y de la regidn, que servirian para cooperar y acercar los paises y las
regiones (Entrevistas EETEOQ6, agosto 2019; EETE11, noviembre 2019). La propuesta
empezaria en focalizar las necesidades de los paises méas vulnerables y de menor desarrollo.
Los componentes de la plataforma consistieron en: i) recopilar las capacidades y fortalezas
nacionales para ponerlas a disposicion de los paises del Caribe; ii) mapear proyectos
subregionales y regionales de interés para el Caribe; iii) inventariar esos proyectos (Seteci
2015, 2016). La metodologia que se compartié con los paises miembros de la Celac era la

misma que se implementd en el pais para la reingenieria de la cooperacion.

Otra de las acciones durante la presidencia de Ecuador fue impulsar entre sus miembros la
reduccion de la pobreza con la inversion de un mayor presupuesto para mejorar la calidad de
la educacion (Celac 2015) porque con el conocimiento como pilar se podria alcanzar la
soberania econdmica, politica y social (Correa 2015). Ecuador propuso seguir fortaleciendo la
integracion para una “region libre y unida” y la institucionalidad de Celac para influir en la
toma de decisiones en el mundo global (Correa 2015). Todo esto se dio en un marco de
confianza mutua, solidaridad e intereses compartidos, en el que la cooperacién Sur-Sur

sumaba, segun las declaraciones de Correa.

Con motivo de la Cumbre UE-Celac 2015 el presidente Correa declaré que América Latina y
el Caribe necesitaban ser mas agresivas para una cooperacion contundente acorde a la
busqueda del derecho del buen vivir. Es asi como los paises en desarrollo podrian tener mayor
acceso al conocimiento, ciencia y tecnologia de la experiencia de los paises desarrollados.
Afiadio, que el conocimiento, con el debido reconocimiento a quien lo generd, puede estar al
alcance de la humanidad. Una vez més, se habl6 de una cooperacion Sur-Sur. Expreso que los
propdsitos que perseguian la region y en especial Ecuador eran una nueva cooperacion que
respetara la soberania de forma equilibrada, en la cual las partes consensuaran las
necesidades. Esta cooperacion no deberia ser impuesta y abonar a los planes de desarrollo de
los Estados del Sur (Correa 2015).

Ecuador estuvo a cargo de la presidencia pro tempore durante el 2015 y entregé dicha
presidencia en la IV Cumbre que se realiz6 en Ecuador el 27 de enero de 2016. La
Declaracion de Quito, al finalizar la presidencia pro tempore, estaba cargada de acciones
politicas para crear un espacio regional que incluya sociedades mas justas y equitativas (Celac
2016). En tanto la cooperacion Sur-Sur para la Celac constituia una oportunidad para sus
miembros. Se declar6é como un instrumento para la “complementacion, solidaridad, union,

integracion y el intercambio horizontal de conocimiento” explotando el acervo de
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experiencias de cooperacién Sur-Sur y triangular. La cooperacidn constituy6 un puente para
exportar practicas a socios extra regionales intercambiando “experiencias, conocimientos,
buenas practicas, politicas publicas, formacion y capacitacion” (Celac 2016, 7). En la agenda
de trabajo para el 2016, Ecuador insistio en su propuesta de avanzar en el mapeo de areas de
cooperacion Sur-Sur basada en las capacidades, fortalezas institucionales y politicas publicas
exitosas de cada pais miembro de Celac (Celac 2016). Al igual que el acercamiento con
China, para los miembros de Celac era importante estrechar puentes politicos y comerciales

con la Unién Europea y, sobre todo, identificarse como la unién latinoamericana.

La presidencia de Celac se la manejo desde la Cancilleria. En tanto, el grupo de integracion
internacional, consistente en grupos de trabajos sectoriales de cooperacion internacional de
Celac, fue liderado por Seteci, conforme sefial6 en entrevista la ex directora de cooperacion
Sur-Sur de Seteci (Entrevista EETE13, enero 2020). Es decir, el alcance del manejo de las
relaciones con Celac tuvo dos contrapartes ecuatorianas, la una para las cuestiones politicas
(Cancilleria) y la otra encargada de asuntos técnicos, donde fue clave la cooperacion Sur-Sur
(Seteci).

Como producto de la membresia en Celac, Ecuador renovo, en unos casos, y en otros cred
vinculos con 24 Estados: Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Cuba, Dominica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Panama, Paraguay, Peru,
Republica Dominicana, Trinidad y Tobago, Uruguay, Venezuela, Surinam y San Vicente y
Las Granadinas (Seteci 2015 b, 69).

Por otra parte, la integracion subregional mediante la Unasur constituy6 un espacio para
cooperar (Cepal-Unasur 2014). Unir los esfuerzos del Mercosur y de la CAN fue lo que
motivo a promover una integracién de mayor alcance. Lo que se esperaba era vincular esos
procesos de integracion y buscar la “integracion de la integracion” (Insignares 2013, 5). Las
reuniones de los presidentes de América del Sur dieron paso a la creacion de la Comunidad
Suramericana de Naciones en Brasilia en 2005 para después consolidarse institucionalmente
como la Union de Naciones Suramericanas en Margarita en 2007. Posteriormente, se firmo el
tratado constitutivo de la Unasur en Brasilia en 2008. Los principales impulsores de esta
integracion fueron Brasil, Argentina, Uruguay, Venezuela, Bolivia y Ecuador. Ellos tenian un
claro objetivo que era alcanzar una union fuerte y sélida que les permitiera tener
representatividad politica, econémica, cultural, social y securitaria. En el marco de una
gobernanza regional, los Estados entregaron cierta representatividad de poder politico en

temas como salud y seguridad, en la que la cooperacion colectiva regional y bilateral Sur-Sur
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sirvio de nexo para promover efectivas relaciones y proyectos en conjunto (Kacowicz 2018;
Salgado 2017). Posiblemente, la suma de sus capacidades pudo convertirse en un poder
blando al momento de tomar decisiones a nombre de la region, mismo que seria un
mecanismo para contar con un margen de presion desde la region. Entre los ejemplos se
destacan el proyecto Banco de Leche de Brasil, y de Ecuador los proyectos de Semaforizacién
de Alimentos, Sistema Integrado ECU911 y Compras Publicas. (Ayllon, Ojeda y Surasky
2014b).

Con un marco constitutivo de la Unasur fuertemente politico, los Estados miembros buscaban
la construccion de una identidad regional. Su amplia agenda parecia una salida justa para los
doce paises que constituian la Unasur, pero faltaron instrumentos, ademas de la cooperacion
Sur-Sur, que vincularan la existencia del organismo y su rol como necesarios para la region.
Un mecanismo para alcanzar su agenda era la cooperacion bilateral entre Estados y otros
actores publicos y privados que apoyarian los intercambios entre socios. De esta manera, la
cooperacion Sur-Sur tomé fuerza en este periodo y se convirtid en el instrumento idéneo para
mantener buenas relaciones, intercambiar experiencias, capacitacion, asesorias y
conocimientos. En suma, aporto desde las capacidades de los Estados al desarrollo de la
region (Insignares 2013).

Hubo avances en el seno de Unasur en materia de salud, seguridad, defensa e infraestructura
mediante la cooperacion Sur-Sur. Pero estos no fueron suficientes para asegurar la solidez de
la integracion en el futuro, cuando esos gobiernos que lo impulsaron ya no estuvieran
(Insignares 2013). La agenda qued6 plasmada de grandes intenciones y discursos que
influyeron mayormente en acciones sociales, seguridad y politicas, dejando una brecha en los
temas econdmicos y comerciales (Entrevista EEAL5, enero 2020). Por ejemplo, en esta
practica en grupo se priorizo las compras de medicamentos y servicios, un proyecto que ya se
venia gestando desde la CAN. De este modo, se observa que las buenas experiencias no
quedaron instituidas ni siquiera como grandes programas regionales ni en una politica publica
regional que sirviera para mantener estas y solucionar grandes problemas del futuro, como por
ejemplo la pandemia mundial, vinculando también a otros organismos internacionales, de tal
manera, que se convirtieran en sendos programas regionales con presencia extra regional. Es
decir, mas que las acciones practicas y técnicas en pro de la region primo la decision politica
de momento (Insignares 2013; Ayllon 2016). “La region se va polarizando” y luego hay una

“crisis social, econdmica y politica que revela los limites de este nuevo multilateralismo. La
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ausencia de institucionalidad politica da cuenta de la fragilidad de Celac y Unasur”
(Entrevista EEA15, enero 2020).

El tema comercial no quedod anclado ciertamente y se manejo con acuerdos de libre comercio
y la insercion a la economia mundial adaptando propias politicas regionales. Tampoco se
fortaleci el nivel de alcance vinculante que Unasur y Celac debian mantener para realizar un
trabajo en conjunto regional y en apego a los mismos problemas que aqueja a Latinoamérica y
el Caribe (Quiliconi y Rivera 2019). Politicamente ambos colectivos, especialmente Unasur
que se tornd muy discreto en la toma de decisiones, dieron espacios a intereses desde la
burocracia. El papel de Unasur como facilitadora en la crisis politica de Venezuela se mostré
ambiguo y no vinculante. La flexibilidad que tuvieron los Estados para actuar en la Unasur

fue un aspecto que probablemente impacto en la gestion del organismo (L. Gomez 2015).

En este contexto, Ecuador asumié la presidencia pro témpore de Unasur desde agosto de 2009
hasta noviembre de 2010. En la apertura anuncié que el organismo trabajaria en temas como
educacion, salud, ciencia, tecnologia e innovacion, como motores de desarrollo, la lucha
contra el narcotrafico, la infraestructura y el planeamiento que eran temas prioritarios en el
pais. Como parte de la agenda de trabajo, Ecuador también ofrecio dotar a la Unasur de un
centro de asesoria juridica y de resolucion de conflictos para los paises miembros. Este tema
cobr6 importancia para Ecuador porgue la defensa de sus soberanias y respeto como paises
solidos y unidos fue un tema de preocupacién en el seno del organismo (Ministerio de

Relaciones Exteriores 2010).

En este sentido, la cooperacion bilateral se vio fortalecida entre los paises miembros. Fueron
intensas las relaciones que, en ese entonces, estuvieron marcadas por una coalicion que
parecia tener futuro. Fander Falconi, canciller de Ecuador en 2010, sefial6 que la articulacién
de la cooperacion internacional contribuiria en la lucha contra la inequidad y exclusion social
en el marco de la integracion de Unasur (Ministerio de Relaciones Exteriores 2010). En su
afan de impulsar la Unasur, Ecuador propuso su capital como sede de la Secretaria General de
Unasur. Esta accién posicionaba a Ecuador como un forjador de la identidad sudamericana
(Correa 2007; Celac 2015). Sin embargo, desde un principio esta integracion estuvo
impregnada de objetivos politicos-ideoldgicos impulsados por criterios de gobiernos
progresistas, mas que programas técnicos y geoestratégicos regionales en los que la
cooperacion Sur-Sur sirviera de plataforma para el Sur Global (Entrevista EETEQ6, agosto
2019). Otro de los problemas que dificult6 el sostenimiento del organismo fue la

inconsistencia en el mantenimiento de una linea politica (de derecha o izquierda) y la fragil
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institucionalidad. Con los cambios de gobierno, por tanto, se corria el riesgo de que la Unasur

perdiera fuerza en su impulso.

Desde Cancilleria se condujo la representacion ecuatoriana durante la presidencia pro
témpore, con el anhelo de encontrar, mediante la cooperacion internacional, las condiciones
para abatir la inequidad y exclusion social en la subregion (Ministerio de Relaciones
Exteriores 2010). Durante este periodo el ente encargado de la cooperacidon internacional
firmo cinco convenios de asistencia tecnica fomentando la cooperacion Sur-Sur (Senplades a
2010). Pero hubo otros motivos que pesaron mas como la integracion y formar un amplio
espacio para las negociaciones, consensos y una nueva vision de concebir su propio
desarrollo. Por ello, sus instituciones destacan el trabajo incansable del presidente Correa para

fortalecer la Unasur y Celac.

Por Gltimo, hay que destacar que el regionalismo, por una parte, favorecié la cooperacién
horizontal. Pero también la hizo mas compleja al existir varios procesos de integracion en
marcha. La diversidad de iniciativas en la regién produjo, en algunos casos, el
aprovechamiento individual dando pie a que la cooperacidn Sur-Sur técnica se viera
comprometida. Otro asunto fue la superposicion de acuerdos, que junto a la heterogeneidad de
prioridades y compatibilidades puede entenderse “como contribuciones a la erosion

progresiva de la legitimidad del regionalismo latinoamericano” (L. GOmez 2015).

3.3.3. Capacidades de Ecuador y oferta de cooperacion Sur-Sur en el periodo 2008-2015

En esta seccion se examina las capacidades de Ecuador mediante la oferta de cooperacion

Sur-Sur. Nos enfocaremos en una muestra de temas sociales mas relevantes.

Ecuador es un Estado pequefio atravesado por la linea ecuatorial, por lo que se encuentra en
ambos hemisferios. Limita al Norte con Colombia, hacia el Sur y Este con Peru y al Oeste con
el Océano Pacifico. Su territorio es de 256.000 km?. Su poblacién al 2018 fue mayor a los 17
millones de personas, la mitad hombres y la otra mitad mujeres. El 64.4% de la poblacién se
encuentra entre los 15-64 afios de edad. Es el pais mas pequefio entre los paises andinos y se

ubica en el puesto 62 segun el volumen del PIB (Datosmacro 2018). El crecimiento
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econdémico de Ecuador al 2015 fue del 0.3% del PIB.%° Entre 2007-2016 hubo un aumento de
la inversion pablica de 10,3% del PIB; anteriormente entre 2000-2006 fue de 4,4%.%°

La Constitucion que propone un Estado social de derecho impulsa la cooperacion Sur-Sur a
través de varios mecanismos. Uno de ellos fue el Plan Nacional de Desarrollo Buen Vivir
(PNBV) que caracterizd al Gobierno y esta dentro del periodo de estudio 2008-2015.
Precisamente, la Constitucion redactada al inicio de la presidencia de Correa y los planes de
desarrollo fueron enfocados al nuevo sendero que el Gobierno proponia, en los que el
desarrollo social interno fue lo més fuerte, acompafiado de una matriz productiva en sectores
estratégicos. En el plano internacional, se buscé un creciente acercamiento con paises que
compartian ideologias de izquierda o progresistas para alejarse del modelo neoliberal y sus

instituciones, y defender la soberania regional mediante la integracion (T. Ojeda 2017).

Frente a ello, el Estado ecuatoriano realiz6 cambios internos en el manejo de la cooperacion
internacional con enfoque politico post-neoliberal apoyado en el PNBV del Socialismo del
Siglo XXI (F. Houtart 2014). Al finalizar la primera década de este siglo y al comenzar la
segunda década, Ecuador estaba empefiado con el cambio de politica nacional e internacional
y con un modelo de inclusion social para resolver problemas de pobreza y desigualdad
socioecondmica (Freidenberg 2014). Asi, el pais mostré un despegue en cuanto a acciones de
cooperacion regional y mejor6 su imagen internacional (Senplades 2010c; Bernal 2017). Los
planes de desarrollo 2007-2010 y luego los Planes Nacionales del Buen Vivir 2009-2013 y
2013-2017 fueron la base para dar una arquitectura a la cooperacion Sur-Sur en el pais. El
PNBV 2013-2017 senala que “la cooperacion [...] es un mecanismo complementario de las

politicas nacionales” (Senplades 2013, 345).

A continuacion se sintetizan algunas actividades de cooperacién Sur-Sur de Ecuador. Con la

tabla 3.4 se muestran los propositos tras de las acciones.

39 Seglin Cepal, el crecimiento del PIB de Ecuador fue del 0,3%. Consultado: 30 diciembre 2020. Disponible:
https://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/40326/1600548EE_Ecuador_es.pdf?sequence=91

40 Conferencia Rafael Correa Dialogos por la democracia Unam, 21 enero 2021. Disponible:
https://www.facebook.com/watch/live/?v=3594440670622714&ref=watch_permalink
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Tabla 3.4. Acciones diplomaticas/politicas de cooperacion Sur-Sur de Ecuador 2008-

2015 como parte de la estrategia de insercion de Ecuador en el mundo.

Gobierno

planes binacionales

Afio | Acciones Intervencion cooperacién | Propoésito general
diplométicas/politicas Sur-Sur
2010- | Aperturas de embajadas en Acercamiento politico, Insercion estratégica
2015 | Asiay Medio Oriente comercio, atraer inversion extra[reglonal y apertura
) y establecer relaciones econdémica-comercial
2014- | Apertura embajadas en Africa: | Acercamiento politico y Ampliacion de las
2015 | Kenia, Argelia, Angola, diplomatico reIamopes extrarregion
con paises influyentes
Etiopia y Nigeria politico y
econémicamente
2014- | Reunién del Comité del Grupo | Dialogos preparatorios Encuentro IV Cumbre
2015 | Ad Hoc del Foro de como un proceso_colectlvo ASA 2016 en Ig que
para cooperar en igualdad y | Ecuador presidiria el
Integracion Birregional crear una alianza sostenible | bloque de integracion
América del Sur — Africa entre ambas regiones América del Sur-Africa
(ASA)
(ASA), como paso hacia la IV
Cumbre 2016
2013- | Gabinetes binacionales de Politica de cooperacion Carteras binacionales:
2016 | presidentes y ministros de Sur-Sur. Se consiguen con: Colombia, Peru,

Chile, Uruguay,
Venezuela, Bolivia 'y
Rusia

Fuente: Elaborado con base en datos de la investigacion y de www.sela.org

Con el gréfico 3.1. se demuestra el dinamismo multiplicador de la oferta de cooperacion Sur-

Sur. Entre el afio 2011 y 2013 los proyectos ganaron presencia frente a las acciones, lo que

denotaba un proceso con avances.

Gréfico 3.1. Oferta de cooperacion Sur-Sur de Ecuador
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En los primeros afios la oferta de cooperacion Sur-Sur estuvo marcada por proyectos sociales.
En el aspecto cientifico-técnico de la cooperacion Sur-Sur, Ecuador aprovechd una de sus
experiencias emblematicas con la creacion de politica publica para personas con discapacidad
actuando como oferente en la region. El programa “Ecuador sin barreras” estuvo alineado con
los derechos internacionales de las personas con discapacidad a partir de 2008. Por primera
vez se instituyo plenos derechos para estas personas y obligaciones para el Estado, empresa
privada y la sociedad. Se partio con un sistema de informacion nacional alimentado por datos
técnicos y sociales. Esta politica priorizé la atencién en salud, acompafada de ayudas técnicas
y la adaptacion fisica de infraestructuras publicas para su accesibilidad. Este tema fue
incorporado en la agenda politica de oferta de cooperacion Sur-Sur. Bilateralmente se dio
acompafiamiento y asesoria a Pert, México y Uruguay en los que se implementaron similares
politicas. De igual manera, se compartio el conocimiento con Haiti, Colombia, Guatemala,
Chile, El Salvador, Republica Dominicana y Jamaica, aunque no se reporta seguimiento e
informacion (Viola 'y Paez 2019, 108-114). En el &mbito regional se realizo el primer
encuentro continental “Am¢érica solidaria e inclusiva” en Quito en 2012. También se asesoro
al Organismo Andino de Salud de la CAN en la creacion de la Politica Andina de
Discapacidades (Viola y Paez 2019, 108-114).

Otros programas convertidos en politica pablica en Ecuador también fueron compartidos
mediante la cooperacion bilateral y en el seno de la Unasur, como son la prevencién en salud
y nutricion “semaforizacion de alimentos” y el programa de uniformes escolares “hilando el
desarrollo” (Seteci 2019, 51, 88; Diaz et al. 2017). La ex directora de cooperacién Sur-Sur de
Seteci explica que “Hilando el desarrollo fue una estructura econdmica de pequeiios
emprendedores para fortalecer la economia popular y solidaria con la confeccion de
uniformes para escuelas y colegios publicos mediante ferias inclusivas, asociaciones y grupos
liderados por mujeres, exportado al Salvador”. De igual forma, el programa familiar de
“centros de atencion integral del buen vivir fue compartido mediante la asistencia técnica en
Haiti, Guatemala y El Salvador” (Entrevista EETE11, octubre 2019). La herramienta de
“gestion de documentacion Quipux también fue exportada a los gobiernos de Uruguay,
Paraguay y a Centroamérica”. Con “Santa Lucia se ofertd politicas de educacion publica”, a
cambio se queria “enviar a formar profesores ecuatorianos en idioma Inglés” abaratando

costos (Entrevistas EETEQ7, agosto 2019).

Para Acosta, ex servidora de Seteci, el apoyo mediante la oferta de cooperacion Sur-Sur que

se sostuvo en la relacion de Ecuador con Haiti desperté mucho interés. En un inicio se llegé a
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“aprobar diez proyectos en gobernanza, erradicacion de pobreza extrema, fortalecimiento de
talento humano, desastres naturales y discapacidad, de los cuales tres se ejecutaron
totalmente”. Desde Seteci y Cancilleria se “hicieron esfuerzos por llevar adelante la
cooperacion al ser de prioridad para el Gobierno ecuatoriano” (Entrevista EETEO6, agosto
2019). Mediante la “asistencia técnica, las politicas del bono de desarrollo humano y la
construccion del plan de desarrollo del buen vivir se transfirieron a ese pais” y otros proyectos

porque fue de los paises que mayor oferta recibio (Entrevista EETE11, octubre 2019).

En el marco de la integracion regional en 2015, Ecuador ofert6 38 iniciativas de cooperacion
Sur-Sur en materia de: i) mejoramiento del rendimiento agricola en cacao, café, trigo y maiz,
il) optimizacion de agricultura familiar, iii) produccion de productos derivados de la leche y la
carne, iv) epidemiologia, control de plagas y enfermedades, v) fortalecimiento institucional,
Vi) preservacion y gestion de areas naturales, vii) implementacion de tecnologias limpias, viii)
proteccion de derechos de nifios y adolescentes a Republica Dominicana, San Vicente y las
Granadinas, Haiti, Cuba, Honduras y EIl Salvador, Venezuela, Brasil, Chile y Bolivia (Seteci
2016).

Esta muestra de transferencias de aportes en materia social abridé nuevos espacios de
cooperacion técnica horizontal con paises de Centroamérica y el Caribe. Se propuso elevarles
la autoestima como naciones e incentivarles el deseo de integrarse e intervenir en las
decisiones en el seno de los bloques regionales (Entrevistas EETE06 y EETEQ7, agosto
2019).

3.4. Transferencia de capacidades de Colombiay Ecuador segun los reportes de la Segib

Colombia en el 2009 ya contaba con varios proyectos y acciones de cooperacion Sur-Sur y
que fueron cada afio sumando (Segib 2009). Ecuador, en cambio, en este afio empieza a
participar como oferente (Segib 2009, 2010). El informe 2011 reconoci6 que Ecuador se
estaba presentando cada vez mas como oferente de la cooperacion Sur-Sur “estos paises no
s6lo han desarrollado capacidades sectoriales sino, sobre todo, que han logrado empezar a
transferir parte de estas fortalezas a otros paises de la region” (Segib 2011, 63-64). En ambos

paises se noto la diversificacion de temas.

En 2012 Ecuador esta entre los paises intermedios en inversion de este tipo de cooperacion,
junto a Colombia, Cuba, Chile y Uruguay. Todos ellos sumaron el 25% del total de la oferta.

Lo actuado llama la atencion: “en el ejercicio 2010 Ecuador y Uruguay ya empezaban a
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emerger como nuevos oferentes y [...] para el ejercicio 2011 se reafirmaron con la ejecucion
conjunta de una veintena de proyectos” (Segib 2012, 31). En contraste, Colombia como
oferente demostré que afo a afo, fue consolidando su propdsito de cooperar en la region

transfiriendo sus capacidades (Segib 2012).

Entre 2013 y 2014 Colombia estaba entre los cinco primeros oferentes y su participacion era
del 9,5% del total de la oferta en cooperacidn Sur-Sur. Ecuador particip6 con 14 proyectos de
entre 506, y asi escal0 puestos sobre varios paises de la region. En cuanto a las acciones,
Ecuador se encontré entre los seis paises que mas se destacaron con el 5.9%. Colombia
apareci6 un puesto antes de Ecuador (Segib 2014b). El informe 2015 indica que tanto
Colombia como Ecuador se mantienen como oferentes. Colombia report6 oferta
extrarregional (Segib 2015). Se debe sefialar que para Colombia una de sus mayores
capacidades fue el tema de seguridad en la region, por lo que la oferta de proyectos y acciones
recayeron alli. Ecuador también ofreci6 temas de seguridad, gestion publica y medio

ambiente, y su principal destino de estos proyectos fueron las fronteras (Malacalza 2020, 22).

De todos los periodos revisados se puede apreciar que Colombia siempre se encontro entre los
seis mayores oferentes de cooperacion Sur-Sur en la region. Sin embargo, no hay que
menospreciar el esfuerzo cada vez mas robusto que hizo Ecuador, tomando en cuenta que este
tipo de cooperacion no se encontraba institucionalizada hasta empezar el gobierno de Correa.
Los informes sefialan que Colombia se mantuvo constantemente entre los primeros oferentes,
pero que también Ecuador mostré cambios significativos segun la Segib, “volvieron a
destacar cinco de los mas activos en términos de proyectos (Colombia, México, Argentina,
Cuba y Chile), a los que habria que sumar Uruguay, Per( y Ecuador, quienes ejecutaron cada
uno mas de una decena de acciones” (Segib 2012, 36). Para Viola y Péez (2019) la tendencia
al alza de las cifras recae en la estrategia de posicionamiento de Ecuador como oferente de

cooperacién Sur-Sur y la participacion en procesos de integracion.

Colombia siempre mantuvo un balance en sus dos roles como oferente y receptor. En cambio,
para Ecuador hasta el 2008 la balanza se inclin6 hacia la recepcion. Fue a partir de este afio
que Ecuador asumid ser oferente y fue adquiriendo algun equilibrio entre los dos roles. A esto
hay que aumentar que Ecuador fue diversificando su cooperacion Sur-Sur, particularmente

hacia el centro de la region.

De igual manera, en Ecuador hay gque anotar que la cooperacién Sur-Sur comenzo a crecer en

ofertas de acciones y proyectos a partir del 2008, pero su crecimiento exponencial se dio a
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partir de 2010 hasta 2014. En 2015 se observa un estancamiento de la oferta y de ahi en

adelante hubo significativas bajas para estos dos paises (Viola y Paez 2019).

3.5. Contrastes en la relacion del posicionamiento internacional y la politica de oferta de

cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008-2015

En este capitulo se examind el posicionamiento internacional de Colombia y Ecuador. Se
estudiaron como subfactores que configuraron la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur: la
politica exterior, la postura en el concierto regional y las capacidades del pais. Con la tabla 3.5
se resumen los elementos considerados en el andlisis de los subfactores que contribuyen a

explicar parcialmente la pregunta de investigacion central y las interrogantes subsidiarias.

Este factor “posicionamiento internacional” muestra la importancia que cada pais, desde
diferentes escenarios, asumid y el rol que representd en la oferta de cooperacion Sur-Sur. La
época y el contexto en el que se desplego el posicionamiento también influenciaron en dicha
politica porque intervinieron varios acontecimientos de importancia nacional, regional y

mundial.
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Tabla 3.5. Incidencia del posicionamiento internacional en las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador, 2008-

2015

Factor: posicionamiento internacional

Contexto internacional / regional

financiera mundial / Auge de la cooperacion Sur-Sur

Neoliberalismo y post neoliberalismo en la region / Integracion regional, asociacion estratégica / Declarados PRMA / Entorno favorable commodities / Crisis

Politica exterior y

cooperacién Sur-Sur

internacional del

pais

grupos subversivos

Proyeccion Colombia: pais
de paz

Firmas TLC

Buenas relaciones
regidn/extrarregion

como bloque sélido y
soberano

Proyeccion Ecuador: de
cambios

No firmas TLC

Buenas relaciones
region/extrarregion

reconocimiento
individual/grupal/multilate
ral

Enfoque de politica
exterior: extrarregional y
regional / regional y
extrarregional

Subfactores/
c Elementos . . . -
categorias de e Colombia Ecuador Diferencias Similitudes
v caracteristicos
analisis
Proyeccion Proceso negociaciéon con | Idea de integrar la region | Blsqueda de Necesidades de

reconocimiento y
proyeccion para insertarse
internacionalmente

Cooperacion Sur-Sur es
herramienta de politica
exterior

Socio confiable

Convertirse en socio
confiable de coop Sur-Sur
Triangular

Expectativas Norte:
Reputacién socio
estratégico en Sury ser
miembro de OCDE,
OTAN

Convertirse en socio
confiable con oferta coop
Sur-Sur

Expectativas Sur:
relaciones politicas,
cooperativas y comerciales
en Latinoamérica y
extrarregion

Socio confiable: para
acceder al Norte / por
solidaridad y consolidar
integracion regional

Enfasis en ofrecer
cooperacién Sur-Sur a
Centroamérica y el Caribe
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Expectativas Sur:
relaciones politicas,
cooperativas y comerciales
en Latinoamérica y
extrarregion

Ser un referente de
seguridad regional

Expectativas Norte:
Mantener buenas
relaciones politicas y
comerciales con otros
paises

La postura en el

concierto regional

Integracion regional/

subregional

Participar integracion
politica, seguridad y
comercial

Participacion comercial en
otros bloques

Consolidar bloques de
integracion Unasur y Celac

Creacion banco del Sur.
Propiciar di&logo politico
y comercial

Aprovechamiento espacios
para: el comercio-
inversion / la integracion
politica-comercio

Activa participacion
bilateral y en bloque

Presencia en foros

internacionales

Participacion en blogues
para:

. toma decisiones

. conseguir AOD

Presidir presidencia Grupo
G77+China, Celac, Unasur
Promocionar modelo
desarrollo del buen vivir

Participacion en varios
bloques para ascender al
Norte / participacion en
bloques regionales para
consolidar integracion
regional

Apertura de embajadas
extra regién

Acercamientos con
potencias

econémicas

Socio-estratégico con
Estados Unidos

Relacion comercial con
China

Transnacionalizacién
empresas

Servir de pais pivote en
seguridad en la region

Distanciamiento politico-
ideoldgico con Estados
Unidos sin cortar
relaciones comerciales

Socio econémico y
comercial con China

Apertura de embajadas
estratégicas para cooperar,
comercio, inversion

Mirada: al Norte y Sur/ al
Sur global

Intereses internacionales
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Apertura embajadas
estratégicas

Capacidades de pais
y oferta de

cooperacion Sur-Sur

Fortalecimiento de
capacidades del
Estado

Politicas publicas y

desarrollo de capacidades:

Coop. Sur-Sur
complementa con CID
para el desarrollo de
capacidades

Agenda politica exterior
multipropoésitos

Politicas publicas del buen
vivir: el hombre en su
entorno es el eje del
desarrollo.

Coop. Sur-Sur es
estratégica para el
desarrollo nacional,
regional e insercién de
Latinoamérica en el
mundo.

Agenda politica exterior
con énfasis en
Latinoamérica

Coop. Sur-Sur:
complementaria para el
desarrollo / alternativa a la
insuficiente AOD y
complemento para el
desarrollo

Coop. Sur-Sur para:
desarrollo interno y
bilateral / desarrollo
regional, bilateral e interno

Reconocimiento de
capacidades mediante
oferta de cooperacion Sur-
Sur para sus propositos y
posicionamiento

Elaboracion con informacion de la investigacion.
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3.5.1. Politica exterior: proyeccién internacional y socio confiable

La cooperacion Sur-Sur fue una eficaz herramienta de politica exterior para ambos paises.
Para Colombia la cooperacion Sur-Sur fue una prioridad y complemento de su politica
exterior como estrategia de desarrollo nacional para avanzar en su insercion y
posicionamiento en Latinoamérica, el Caribe y también extrarregional. Mientras tanto, para
Ecuador, la cooperacion Sur-Sur fue concebida para abrir puentes y relaciones en América
Latina y Caribe en el marco de la integracion regional y ofrecer sus experiencias y

capacidades a Estados similares con menor desarrollo para superar brechas sociales.

A pesar de los diversos intereses estratégicos y la connotacion ideoldgica marcada en la
apropiacién de la cooperacion Sur-sur en este periodo, se observo su empleo intenso para
alcanzar un reconocimiento internacional. En un entorno del neoliberalismo y globalizacion,
Ecuador apostd por la idea de crear coaliciones y mostrar soberania en varios temas. Su
estrategia de proyeccion basada en el paradigma del buen vivir condujo a que sus homdélogos
conozcan los avances en la modernizacion del Estado. Mientras tanto, Colombia busco
oportunidades dentro y fuera de la region para el intercambio comercial, la inversion
extranjera y un mejor posicionamiento internacional. Ademas, los problemas de conflicto
armado y narcotrafico en Colombia incentivaron al Gobierno a encontrar diversos cooperantes
internacionales. La imagen negativa de Colombia de los afios anteriores se convirtio en una
imagen relativamente positiva. Como primer paso en el proceso en la consecucion de la paz,

se renovo la agenda de politica exterior del pais.

3.5.2. Postura en el concierto regional: Integracion regional, foros y acercamientos

La oferta de cooperacion Sur-Sur como agente dinamizador del desarrollo se manifestd de
distintas formas para ambos paises. Para Colombia las iniciativas de integracion calaron para
enlazar buenas relaciones cooperando y asi consolidar su imagen de oferente. Su principal
proposito fue ganarse la reputacion y preparar el camino de ascenso hacia el Norte. Dos
fueron los motivos: el uno mostrarse como socio responsable para captar mas cooperacion
internacional y el otro fue inmiscuirse como miembro en grupos de poder econémico. Estos
dos le llevarian a conseguir otro propdsito que era ser reconocido como pais competente para
salvaguardar la seguridad regional. Ademas, la oferta de cooperacidn Sur-Sur sirvié de puente
para establecer relaciones armoniosas con otros paises que estaban desgastadas. También,

sirvio para continuar con el trabajo cooperativo con Centroamérica y el Caribe que se habia
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iniciado décadas atras. Pero las dos mas importantes razones tienen que ver, por un lado, con
la proyeccidn politica, comercial y econdémica del pais en la region y con otras latitudes
geograficas en paises de Africa y Asia. Por otro lado, Colombia tenia serias intenciones de
ganar un puesto en organismos internacionales liderados por paises del Norte, como la OCDE
y la OTAN.

Para Ecuador el agente propulsor de la cooperacion Sur-Sur fue la integracion en la region
porque para el presidente Correa el futuro de las naciones estaba en la fortaleza que brindaba
la unién. Consté como objetivo estratégico en la Constitucion, en los planes de desarrollo y en
las agendas de politica exterior y de cooperacion internacional. El propoésito fue de fortalecer
la soberania de los paises de la region hacia la creacion y consolidacion de un nuevo orden
global multipolar impulsado por bloques politicos y econdémicos en el marco de buenas
relaciones para un mundo mas justo y equitativo. Desde lo politico se concibi6 principalmente
en el contexto internacional, mientras que en lo interno la cooperacion técnica se perfilo
conforme los planes de desarrollo para impulsar, primero, temas en areas sociales y después
un cambio de la matriz productiva (Senplades 2013). Durante este periodo Ecuador capto tres
presidencias en blogues que representaban el Sur: Unasur, Celac y G-77 e hizo propuestas
para la unidad y la consolidacion de una fuerte representatividad en temas comerciales,

politicos y econdmicos.

Tanto Colombia como Ecuador aprovecharon los espacios de encuentro como Unasur y Celac
para promover sus intereses. Colombia diversificd varios temas de interés nacional. El
primero fue posicionarse en la region como un pais de paz. Ecuador lo hizo buscando una
unidad regional, pero también ampliando sus relaciones bilaterales. La oferta de cooperacion
Sur-Sur para ambos paises estuvo presente en sus gestiones, al mismo tiempo en la
representacion en el seno de la Unasur como organismo de integracion subregional. En este
aspecto, la cooperacion Sur-Sur se convirtié en un mecanismo para el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica (Lechini y Morasso 2015). En definitiva, a partir de la oferta de
cooperacion Sur-Sur, ambos paises conquistaron reputacion con su actuacion en este espacio
de integracion, y que en ese momento tenia representatividad y credibilidad cedida por cada
pais miembro. La conformacion de Celac como proceso integracionista tenia entre sus
objetivos el desarrollar un trabajo més integral en lo econémico y comercial, pero no tuvo el
impulso deseado. El tratamiento de estos asuntos se torné mas dificil y no hubo los
mecanismos claros para asumirlos, ademas se suma la conformacion heterogénea de paises.

Aunque hubo manifestaciones de oferta de cooperacion Sur-Sur en el marco de este bloque,
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su empleo para Colombia y Ecuador no dej6 una huella marcada para aupar y continuar

programas emblematicos y proyectos para fortalecer la region.

En cuanto a las relaciones con potencias, ambos paises andinos tuvieron acercamientos con
China (Lo Brutto 2018). Sin embargo, Colombia tuvo méas conexion con Estados Unidos,

mientras que Ecuador prefirié aproximarse a China.

3.5.3. Capacidades nacionales

Aparte de ser Colombia solidario en la region, la cooperacion Sur-Sur fue un eslab6n més en
los objetivos generales de la cooperacidn internacional para alcanzar mejores
relacionamientos y beneficios geoestratégicos, seguridad, comerciales, econémicos, politicos,
sociales, culturales de ciencia y tecnologia, entre otros. Sobre todo brindd un espacio para el
posicionamiento de Colombia a niveles regional y global y su proyeccién como potencia
media en la region, a la par de Argentina y Chile. Méas aun, el aprendizaje de los procesos de
paz con las guerrillas y las estrategias sociales, politicas y econdmicas fortalecié las

capacidades de Colombia como oferente de cooperacion.

Ecuador, en este periodo, se propuso mejorar su imagen impulsado por la construccion de
politicas de gestion publica del buen vivir, mayor presencia en el plano regional y, por

supuesto, la cooperacion con sus vecinos.

Los datos demuestran que ambos paises al empezar el 2008 apalancaron la cooperacion Sur-
Sur. En el caso de Colombia, como ya era socio-oferente, venia participando con estas
iniciativas. Sin embargo a lo largo de esta segunda década hasta el 2015 dio muestras de
maximizar esta herramienta que le sirvié de complemento a su estrategia de posicionamiento
internacional. Para Ecuador fue el inicio de esta modalidad como socio-oferente. Su actuacion
muestra un antes y un después en la cooperacion Sur-Sur. Esta experiencia sirvié para el
despegue de la cooperacion Sur-Sur pero no alcanz6 a consolidarse como una alternativa de
complemento para el desarrollo del pais ni tampoco para mantener el posicionamiento

alcanzado.

3.6. Conclusiones

Los dos paises desde escenarios e intereses distintos se posicionaron. Colombia lo hizo en la

region y también fuera de ésta. En la region se constituyo un referente de experiencia en
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seguridad. Pero también diversificd su experticia con otros temas, los que integr6 a una
agenda de oferta de cooperacion Sur-Sur. Su propdsito principal fue convertirse en socio
estratégico, apoyado por Estados Unidos. La buena imagen en la regién, gracias a la
cooperacion que desplegd y por la importancia del proceso de paz, le favorecio para dirigirse
al Norte. También le sirvio para recibir mayor AOD y cooperacién Sur-Sur triangular. Hubo
un fuerte trabajo de politica exterior y su agenda de oferta de cooperacion Sur-Sur estratégica
para promover el prestigio de pais de paz en la region, en paises desarrollados y en
organismos internacionales. Sus aspiraciones fueron desde el Norte cooperar con el Sur y
horizontalmente también. Por su parte, Ecuador se posiciond en la region con la participacion
en espacios de integracién y con la intensificacion del relacionamiento bilateral. Fue uno de
los mayores impulsores de la integracion para el desarrollo de sus pueblos y de la region.
Busco extenderse en sus acercamientos bilaterales con el Caribe mediante la oferta de
cooperacién Sur-Sur técnica y politica-ideoldgica. La modernizacién del Estado amparada en
el buen vivir le permitié tener prontamente una experiencia exitosa en gestion publica que fue
promovida entre sus vecinos. Su politica exterior promociono la agenda de cooperacion Sur-
Sur permitiéndole alcanzar la reputacion deseada. Las presidencias pro témpore en tres
espacios del Sur activaron la politica de oferta, sobre todo con la presidencia de Celac.

El factor del posicionamiento internacional, que corresponde a las acciones de politica
exterior para gestionar la proyeccion internacional, las relaciones en la region y mas allg; la
presencia en espacios internacionales; las capacidades de pais y la oferta de cooperacion Sur-
Sur incidieron en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador por el
despliegue de estrategias de insercion internacional acompafiadas de las agendas de politica
exterior y de oferta de cooperacion Sur-Sur. Este analisis se relaciona con los factores que se

estudian a continuacion, principalmente con el liderazgo politico.
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Capitulo 4. Liderazgo politico

En este capitulo se ponen de manifiesto aquellos condicionantes relacionados con el liderazgo
en Colombia y Ecuador que explican su politica como socios-oferentes de cooperacion Sur-
Sur. Se examina el liderazgo en un pais con caracteristicas de potencia-economia intermedia
que al momento asumia un proceso de paz importante para el pais, la region y el mundo,
Colombia, y en un Estado pequefio que pasaba por importantes transformaciones sociales y de
modernizacion del Estado. Ecuador defendia ideales integracionistas y de coalicion para el
desarrollo econémico, politico y social de la regidn los cuales recurrieron a la cooperacion
Sur-Sur para destacarse en el &mbito nacional e internacional. Para ello se caracterizan los
perfiles de los presidentes y sus ideologias, la representacion gubernamental mediante el
discurso de sus lideres presidenciales y las visiones del mundo. También se presta atencion al
presidencialismo, caracteristico de los paises en estudio (Prado-Lallande 2020b). Con ello se
trata de analizar, por una parte, el liderazgo que asumio cada pais en el contexto internacional
con énfasis en lo regional y, por otra parte, la apropiacion y participacion del pais con la
cooperacion Sur-Sur en espacios internacionales, considerandolo como un factor explicativo
en la configuracion de la politica de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de la
cooperacién Sur-Sur. Se debe advertir sobre la linea delgada entre este factor liderazgo y
posicionamiento internacional pero que en la practica se diferencian segtn el marco tedrico,
asi como, la amplia relacién que mantiene con los factores modelo de desarrollo e

institucionalidad.

4.1. Entorno regional favorable para el liderazgo

Las primeras décadas del siglo XXI fueron coyuntural para la cooperacién Sur-Sur en
Latinoamérica. Hubo dinamicas tales como la irrupcion de potencias emergentes o potencias
secundarias regionales y el advenimiento de gobiernos progresistas (Ojeda y Mufioz 2019). Al
respecto, Sanahuja sefiala que las dos Américas Latinas son el espejo explicativo de la
fractura ideoldgica que devino en poder por la movilizacion politica y polarizacion ideoldgica,
por lo que “los discursos [...] hablan més de la posicién de cada actor [...] (J. Sanahuja 2016,
31). Los nuevos gobiernos de izquierda repolitizaron “las politicas de desarrollo, las politicas
exteriores y la cooperacion e integracion regional” y de esta manera hubo politicas de
desarrollo mas heterodoxas y flexibles diferentes a las del neoliberalismo (Caetano, Lopez y
Lujan 2019). En este nuevo espacio, paises como Colombia optaron por firmar TLC,

estabilidad macroeconomica, politicas para la inversion extranjera, politica industrial, lucha
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contra la pobreza y la integracidén Sur-Norte poniendo al margen diferencias ideolégicas.
Otros paises como Ecuador adoptaron el modelo del Socialismo del siglo XXI. Los primeros
propiciaron accesos a los mercados estadounidense y europeo y se propusieron a integrar la
Alianza del Pacifico. Los otros paises giraron sus expectativas hacia el Asia-Pacifico y
aumentaron sus exportaciones de bienes primarios, particularmente con China (J. Sanahuja
2016, 40-41).

Ese momento también se lo debe entender en el marco de la cooperacion bilateral, regional y
multilateral Sur-Sur (Ruiz 2018) y en la coyuntura politica internacional en la que se
manifestd una disputa de liderazgo regional frente a un eventual orden global (Flemes y
Wojczewski 2010). Estos y otros acontecimientos propiciaron iniciativas de liderazgos de
paises emergentes cuanto de paises con menores capacidades. Las demostraciones llevaban
consigo la esperanza puesta para velar por los intereses de Latinoamérica dejando de lado
ideologias politicas y anteponiendo en conjunto las necesidades de cada uno de los tan
diversos paises de la region. La politica de poder en la region y las fuerzas ideologicas
propiciaron reacciones y con ello la configuracion de liderazgos de poderes secundarios
(Flemes y Wojczewski 2010). De este modo, el entramado politico y geoestratégico a la luz
de la globalizacion y la heterogeneidad manifestada en la region legitima el liderazgo ejercido
por varios paises (Rojas 2019; Garreton 2006).

En este contexto, el liderazgo ejercido por Colombia y Ecuador es parte de esos cambios
perpetrados en la region y en los que la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur jugé un rol
sustancial. El liderazgo y sus condicionantes son importantes en la comprension de la
configuracién de la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur ya que los estudios sobre los
estilos de la “presidencia en América Latina” cada vez adquieren mayor centralidad por ser
una institucion especifica del régimen presidencialista que explica los procesos politicos de la
region (De Araujo y Rivas 2020, 184-185).

4.2. Perfiles presidenciales colombianos

En el periodo de estudio intervinieron dos presidentes de la misma linea politica, aunque con
diferentes estilos de Gobierno. Ambos mandatarios tenian herencia periodistica y recorrido
politico. Se prepararon desde muy temprano en un entorno favorable para acceder a esa
funcion. Alvaro Uribe fue calificado como un lider sociable, perfeccionista, intelectual,

mientras que Juan Manuel Santos se lo percibié como lider racional. El primero se acercé a la
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poblacion y a sus problemas y mantuvo la proximidad con Estados Unidos. El segundo
diversifico sus relaciones nacionales e internacionales y enfatizo en sus amplios propdsitos
internacionales (Duarte y Pedraza 2018; De Araujo y Rivas 2020). Estas diferencias explican
las distintas politicas de cooperacion Sur-Sur que impulsaron los presidentes durante su
administracion respectiva. El analisis de sus comunicaciones discursivas permite entender el
enfoque que cada uno dio a la cooperacion Sur-Sur. A continuacién se examina el perfil de
cada presidente en turno pero el mayor énfasis se pondra en el liderazgo del presidente Santos

por cuanto abarca el periodo de estudio.

4.2.1. Perfil de Alvaro Uribe (2002-2010)

Fue un politico carismatico, comunicativo y autoritario. Muy sagaz desde su aparecimiento
para llegar a la presidencia. De tendencia liberal desde su juventud. Abogado de profesién con
especializacion en Administracion y Gerencia por la Universidad de Harvard y miembro
asociado de la Universidad de Oxford (J. Hernandez 2019).

Ha pasado gran parte de su vida ocupando cargos publicos. Se desempefié como alcalde,
senador, gobernador, entre otros importantes cargos. Llegd a la presidencia de modo
independiente y con gran popularidad, en primera vuelta en 2002, tiempo en los que el
conflicto armado estaba en sus peores momentos, por lo que su discurso fue direccionado en
ese sentido. Fue algido en su propuesta de mantener una politica de mano dura con grupos
paramilitares y guerrilleros, la que mas tarde se concreto en la Politica de Seguridad
Democratica (J. Hernandez 2019, 35-36). También busc6 acercamientos con distintos grupos
armados, aunque solo logré un acuerdo con las Autodefensas Unidas de Colombia (Rueda y
Osorio 2019). Para muchos Uribe “ejercio un liderazgo presidencial personalista, un estilo de
liderazgo transformacional o innovador, mas habitual en contextos de crisis” por ello puso

énfasis en su politica de seguridad democratica (De Araujo y Rivas 2020, 196).

Durante su vida politica se encarg6 de transmitir una imagen positiva de su gestion. Termind
su primer mandato con el mas alto porcentaje de popularidad. Fue reelegido en forma
consecutiva para el periodo 2006-2010 con una votacion que alcanzé mas del 60%. Su
reputacion sobrepasoé el 70% y la aceptacion de su administracion logro el 67%. Se dice que
ese favoritismo brindo la oportunidad a Santos para una continuidad, aunque llegé con una
propuesta diferente a la de Uribe (J. Hernandez 2019).
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4.2.2. Perfil de Juan Manuel Santos (2010-2018)

Es economista y administrador de empresas en la Universidad de Kansas, con postgrados en
Economia, Derecho Econdmico y Ciencia Politica en Londres y en la Universidad de
Harvard. De familia influyente y duefia de la empresa periodistica EI Tiempo. Particip6 en la
contienda por el partido Social de Unidad Nacional. ldeoldgicamente se identifica como un
liberal de centro. Su vida politica empez6 como servidor publico en varios cargos. Fue
ministro de Comercio Exterior, de Hacienda y Crédito Publico y de Defensa Nacional (De
Araljo y Rivas 2020; Herndndez 2019).

Su aspiracion presidencial fue apoyada por el ex presidente Uribe. Se comprometio a dar
continuidad a los programas de su antecesor, pero lo hizo a su manera y evolucionando
(Duarte y Pedraza 2018). Santos llevo a cabo negociaciones de paz con las FARC, que
culminaron en la firma de un acuerdo de paz. Con su propuesta pasé de la “Seguridad
Democratica” a la “Prosperidad Democratica”. Ademas de las negociaciones de paz con la
guerrilla instituy6 un gobierno de unidad nacional donde todos los partidos politicos

participaran en pro de los intereses del pais (La silla vacia 2020).

Creo la Fundacion “Buen Gobierno” desde donde se construia una imagen presidenciable.
Este centro de pensamiento politico defendia practicas de buen gobierno y la tesis de la
tercera via de Tony Blair aplicada en Gran Bretafia, cuyo fundamento recaia en mantener
distancia del estatismo y capitalismo. Desde siempre trabajo estratégicamente adelantandose
para conseguir acercamientos, acuerdos y acciones que luego materializo en el poder. Busco
los espacios necesarios para adentrarse a temas de interés en su ascenso al sillon presidencial
(La silla vacia 2020).

Desde un principio trabajo pensando en 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 implementacion. Fue “de la internacionalizacion del conflicto armado hacia la
internacionalizacion de la paz” (Galeano, Reynell y Rodriguez 2019, 67). Una vuelta a la
violencia era imposible y mal vista por la sociedad colombiana y regional. Su liderazgo
acrecento su expectativa a permanecer en el poder. Fue considerado como un presidente
institucional e identificado por un estilo de liderazgo estratégico y transaccional. Empatico
con la gestion administrativa a tono en situaciones de normalidad politica (De Aradjo y Rivas
2020, 201).

156



Luego de més de cuatro afios de negociacién se dio la firma del acuerdo de paz final con las
FARC. Fue uno de los mayores logros internos que se le atribuye. Por ello fue galardonado
con la mas alta distincion, el Premio Nobel de la Paz otorgado por el Comité del Parlamento
Noruego de Nobel, en 2016.

En la definicion del liderazgo asumido por el presidente Santos, a nombre del Estado, jugd un
rol importante los medios de comunicacion. La imagen de determinacién estuvo a su favor y
cautivo la atencion de los medios para difundir la gestion nacional, asi como los retos, logros
y postura internacional. Por tanto, el seguimiento mediatico al presidente exaltaba el poder
diplomatico asumido en el ejercicio de la gestion de su politica exterior. El liderazgo
adoptado por el presidente en el manejo de la politica exterior superd y complementd las
acciones de la Cancilleria, tomando en cuenta que la politica exterior le corresponde al Estado
(J. Hernandez 2019; Galeano, Reynell y Rodriguez 2019).

Forjador de la cooperacion Sur-Sur desde las capacidades acumuladas de su pais, no dudo en
fortalecerla en su mandato. Sus ideales manifiestos de hacer de Colombia una nacion préspera
y mas reconocida encontraron en la cooperacion Sur-Sur una forma de llevar sus relaciones
entre Estados iguales. Para Santos “la cooperacion es un ‘sistema solidario de manos unidas’
para caminar juntos hacia un mismo destino” (APC-C 2012, 15). Esta acepcion la enfatizaba
pensando en lo necesaria que se convirtio para su pais, interna y externamente: “yo le doy la
mano a quien necesita de mi ayuda y —al mismo tiempo— recibo la mano extendida de otro
para solucionar un problema que no puedo resolver solo” (APC-C 2012, 15). Le asigno una
posiciodn integradora a la cooperacion internacional porque “complementa los esfuerzos
nacionales en materia econémica, social y ambiental, y ademas nos posiciona como un actor
internacional —de peso— que extiende sus manos para aportarle al progreso de otros” (APC-
C 2012, 15).

El nuevo enfoque de pais cooperante consignando en la cooperacién Sur-Sur altos prop6sitos
indujo a que la politica exterior se activara a favor de esta vision del mundo. En este sentido
la figura del presidente jug6 un importante rol. El carisma de Santos y el manejo politico de
las relaciones exteriores le permitieron imprimir mayor paso y acelerar sus deseos de
conseguir aumentar el protagonismo y la relevancia internacional de Colombia (J. Hernandez
2019; Galeano, Reynell y Rodriguez 2019).
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4.3. Representacion gubernamental de Colombia

Acorde a lo derivado en la revision del marco teorico, con este analisis se explica el liderazgo
asumido por la postura politica y de gestion que mantuvo el Gobierno de Colombia. La
explicacion se enfoca en un liderazgo estratégico politico-publico, transaccional, cooperativo
y transformacional evocado desde el “nosotros” ejerciendo un poder blando en la sociedad
nacional e internacional, cuyo mayor respaldo fue la firma del acuerdo de paz. El ejercicio del
liderazgo se apoyd fuertemente en la oferta de cooperacion Sur-Sur. Como antecedente,
Colombia venia demostrando liderazgo en cooperacién horizontal desde finales del siglo
pasado (P. Uribe 2011). Al ser declarado pais pivote le condujo a liderar varios espacios
beneficidandose de mejores condiciones para sus mercados, pero sobre todo para enfocarse en

sus intereses.

Durante el periodo de estudio las relaciones internacionales de Colombia se caracterizaron por
crear oportunidades en la consolidacion del posicionamiento regional y extrarregional del
pais. El liderazgo ejercido por el Estado colombiano en el contexto de integracidn regional y
las relaciones bilaterales fue la tonica del mando del presidente Santos. Tras el Gobierno del
presidente Uribe que prioriz6 una intensa politica interna en la que la seguridad fue el eje y las
relaciones con paises vecinos sufrieron deterioro, el presidente Santos propuso dinamizar el
crecimiento econdmico y estrechar relaciones con paises de la region. En el discurso de
posesion, Santos nombré a la cooperacion como un eje en las relaciones internacionales (J.
Santos 2010).

El presidencialismo ha estado presente en la vida politica del Estado colombiano desde el
siglo XIX, asi se lo comprende en la Constitucién de 1886 y se configura en la Constitucion
de 1991 segun (Pérez y Espinosa 2020). Esta caracterizacion presidencialista ha influenciado
la politica exterior del pais y su agenda (Tickner 2007). La investigadora Ruiz sostiene que
con el presidente Uribe y luego con el presidente Santos se evidencia el “vinculo de la
cooperacion internacional con la politica exterior y con el poder ejecutivo”, la cooperacion se
asumio desde la presidencia (Entrevista EETCO04, mayo 2021). En su préactica se observan
rasgos apegados con “la personalizacion de las decisiones, la fragmentacion de la politica
exterior, la existencia de diplomacias paralelas, la cercania a los Estados Unidos”, entre otros
(Bonilla 2002, 22).

Para Ardila (2011, 95) la ténica de la politica exterior colombiana se identifica por ser una

“diplomacia presidencial y personalizada”, caracterizada por estar vinculada al régimen
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presidencialista, la alianza con los Estados Unidos y la carencia de una sola politica de
Estado. Aungue el encargo de la politica exterior le pertenece al Estado, por muchos afios la
toma de decisiones ha sido amoldada a los asuntos de interés del Gobierno (Duarte s.f.; Ruiz
2018). Durante las presidencias de Uribe y Santos han sido el Presidente y el ministerio de
Defensa los mayores involucrados en el disefio e implementacién de la politica exterior
(Ardila 2011; Duarte s.f.; Ruiz 2018).

La agenda de politica exterior en Colombia ha sido marcada por la combinacion de acciones
internacionales, unas a cargo de la presidencia, las de mayor interés directo, y otras desde la
propia Cancilleria. Por lo tanto, algunos de esos propositos, como mostrar a Colombia como
simbolo de paz, se vuelven coyunturales al Gobierno, herméticos en la toma de decisiones y
no necesariamente se han convertido en asuntos de politica de Estado. Ademas, la politica
interna de ese momento y sus actores han sido consecuentes con la direccion de la politica

exterior de Colombia (Cardona y Tokatlian 1991).

El rol protagdnico del presidente Juan Manuel Santos en la politica exterior hizo que se
hablara de una “diplomacia presidencial” o de un “hiperpresidencialismo” por las atribuciones
excesivas del presidente en la politica exterior (Amaya 2002, 44-45; Malacalza 2020, 6). La
Constitucion Politica de Colombia 1991, articulo 189, numeral 2 sefiala que el presidente de
la Republica es el responsable de las relaciones internacionales (Asamblea Nacional
Constituyente 1991). Sin embargo, no existe claridad para catalogar a la politica exterior
como presidencialista por la falta de estudios para explicar “el desmesurado presidencialismo
colombiano, el enanismo institucional de la Cancilleria y el concomitante marginamiento de
otros jugadores”, refiriéndose al drgano legislativo y judicial, partidos politicos, sector
privado, academia y entes no gubernamentales (Amaya 2002, 44-45). En todo caso, la accion
del presidente Santos en politica exterior deja a la luz el desempefio de Cancilleria como actor
principal en la materia. Hasta inicio del reciente siglo “Cancilleria tuvo un bajo perfil y con

poca participacion del pais en escenarios internacionales” (Entrevista EETC02, marzo 2020).

En el plano doméstico se observo que el sistema institucional y el régimen de gobierno
continuaron atenuando la alejada participacion de los actores en politica exterior. Por un lado,
se llevo un proceso decisorio cerrado y, por otro, el ejecutivo actud de forma abierta en
politica exterior (Ardila 2011). Este accionar se reflejé en el &mbito externo con

“multiplicidad de proyecciones internacionales no [...] sintonizadas” (Amaya 2017, 47).
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Varios lideres latinoamericanos usaron la cooperacion Sur-Sur como uno de los recursos de
politica exterior “digamos que fue una especie de moda en la region el uso de la cooperacion
Sur-Sur para sus intereses” (entrevista EETC04, mayo 2021). Colombia ha sido un activo
cooperante en el Sur desde los afios setenta. EI empleo de la cooperacion Sur-Sur fue
estratégico tanto a nivel politico como técnico en las dos primeras décadas del siglo XXI. El
giro en la agenda de cooperacion que impulsé Santos fue contundente y la cooperacién Sur-
Sur se convirtidé en una potente herramienta de politica exterior (J. Santos 2012, 7). Colombia
no es novato en administrar cooperacion y “goza de reconocimiento”; no solo recibe ayuda,
sino tiene “la posibilidad de ofrecer”, afirm¢ el presidente Santos (APC-C 2012, 16). Aparte,
desde finales del siglo anterior, Colombia ha tenido un importante crecimiento econémico
sostenido, lo que le ha servido para ser considerado como receptor de significativos montos
de cooperacidn para el desarrollo. De esta manera paso a ser el segundo pais en desarrollo que
habia recibido ayuda oficial de fuentes internacionales (Tassara 2013, 16-17; Garcia 2015).

A principios de la segunda década la cooperacion Sur-Sur paso de tener una “importancia
relativamente moderada en [...] la politica interna y externa” a ser crucial para el pais (Sanin-
Betancourt 2010, 103). Asi Colombia traté de asumir “un liderazgo pais que busca un
liderazgo regional y mundial en los debates sobre el tema” (Sanin-Betancourt 2010, 103).
Para Santos, Colombia deberia tener un nuevo rol en los espacios globales y por ello deberia
buscar “asumir —después de 40 afios de estar a la defensiva— el liderazgo que nos corresponde

en los escenarios internacionales” (J. Santos 2010).

Para Santos, la primera razén de usar la cooperacién Sur-Sur fue para reformular la imagen
del pais por su probidad. Durante mas de cinco décadas este Estado se conocia por los
constantes enfrentamientos entre actores armados, la delincuencia organizada y el
narcotrafico, por lo que se trat6 de dar otra cara al pais. Se pasé de la accion de la fuerza
publica para contrarrestar el conflicto armado a una busqueda de la paz y una seguridad
multidimensional que abordara otros temas (Garay y Ramirez 2018). El liderazgo de Santos
en este sentido busco resaltar la demostrada experiencia de Colombia en materia de
negociaciones de paz y lucha contra el narcotrafico. Asi presentd al pais como una nacion con
capacidad y fuente de buenas practicas en seguridad nacional e internacional. El liderazgo
asumido por Colombia en la discusion del “deber ser” de la cooperacion Sur-Sur durante la
presidencia de Santos colocé al pais entre las naciones con mas actividad y proyectos en
materia de seguridad (Ruiz 2018, 211, 227-228).
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En lo politico, esta experticia de Colombia, resaltada por el Gobierno de Santos, permitié al
pais captar la atencion en algunos foros y organismos internacionales mediante la difusiéon y
oferta de buenas précticas en seguridad y en negociaciones de paz. Ademas, bajo el liderazgo
de Santos, se trabajé en tdpicos que a todos los paises les interesaban como el cuidado del
medio ambiente, los recursos naturales, la biodiversidad, el cambio climatico, la salud y la
educacion. Por ejemplo, en la Conferencia de Seguridad en Guatemala en el 2011 Colombia
fue uno de los impulsores de la creacion de una plataforma destinada a la cooperacion Sur-Sur
al servicio de México, Brasil, Chile y Colombia para aprovechar sus experiencias en materia
de seguridad, prevencion de violencia, justicia penal, cooperacion policial, rehabilitacion,
mecanismos alternativos de solucion de conflictos y mecanismos de financiamiento. La
plataforma se conformaria con un monto de USD1.300 millones, de los cuales 500 millones
fue comprometido por el BID (2011). La iniciativa de Colombia fue en respuesta a la
demanda de los Gobiernos de Centroamérica y por conversaciones en 2010 con el Gobierno
de México con quienes encabezd la posicion frente a Estados Unidos de rechazar un posible
intento por no apoyar enteramente sus luchas y de pensar en una nueva politica de drogas
(Ramirez 2011, 85).

En lo econdmico, Colombia busc6 nuevos mercados que le otorgaran beneficios para el
desarrollo de la economia nacional. No obstante, un tema que buscé liderar fue la
implementacion de los ODM/ODS que se convirtio en eje transversal de la estrategia del pais
y Colombia lidero6 el cumplimiento de metas en salud y educacion a nivel regional (Tassara
2013). Como muestra de este liderazgo es que “Colombia rinde cuentas sobre el

cumplimiento de los ODS de manera voluntaria” (entrevista EETC03, marzo 2021).

Ademas, bajo el liderazgo de Santos, Colombia asumio un “protagonismo y liderazgo
regional y mundial en los debates” de cooperacion Sur-Sur, con énfasis en “aquellos relativos
a la eficacia de la ayuda” (Nivia 2013, 113). De esta manera, la politica de Colombia en
materia de cooperacion Sur-Sur abono al liderazgo del pais de forma planificada. Fue un
referente para otros paises, por ejemplo, Per( se intereso en la implementacion del fondo y
Republica Dominicana, Argentina y Chile se apropiaron de la experiencia del portafolio
“Saber hacer Colombia” y del disefio de politica de cooperacion Sur-Sur (Entrevistas EER19,
febrero 2022; EETCO04, mayo 2021). Mientras Cancilleria buscaba el sendero de la promocion
del liderazgo en Norte y Sur, la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de

Colombia (APC) trabajaba en una “caja de herramientas de cooperacion Sur-Sur”. Fue un
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“paso a paso de como hacer cooperacion Sur-Sur y una matriz de valor agregado a la oferta de

esa cooperacion mediante convenios” (Entrevista EETC04, mayo 2021).

Para llegar hasta este punto Colombia tuvo que hacer sacrificios y desarrollar estrategias para
lograr el crecimiento y desarrollo del pais (Tassara 2013, 14-15). Ademas, el proceso de paz
traz6 la cancha e incentivo al Gobierno mediante su politica exterior a mirar y asumir otros
temas mas alla del conflicto armado, como el mejoramiento en niveles de pobreza, el
desarrollo rural y sostenible, la educacion, la productividad y mas (Valdivieso 2016, 11-12).
Aunque los problemas vinculados al conflicto armado interno persistieron (J. Garcia 2015),
para Borda (2014, 38) Colombia buscé relegarlos a un segundo plano para proyectar una
imagen nueva del pais, por lo que su “discurso y politica internacional parecen desencajados y
en tension con la problematica interna del pais”. En tanto, otros problemas externos que
rebasaron el derecho internacional en el pasado, como la definicion limitrofe maritima entre

Colombia y Nicaragua, quizas restaron una mayor percepcion del liderazgo (Borda 2014, 34).

En este sentido, la cooperacion Sur-Sur sirvid a los intereses nacionales, regionales e
internacionales de Colombia. Recordemos que las relaciones internacionales de Colombia, al
finalizar la primera década del siglo XXI, estuvieron marcadas por un resquebrajamiento de
relaciones con los vecinos. En cuanto a la cooperacion horizontal, bilateral y regional cumplia
un bajo perfil técnico-politico. Incluso habia un distanciamiento con los procesos de
integracidn durante el Gobierno anterior (Castro y Gonzalez 2016, 293). Con el cambio de
Gobierno de Colombia, se empoderé de una intensa y diversificada agenda en la region y una
decidida apertura internacional, en la que la cooperacion Sur-Sur fue reinventada en sus
propdsitos. Fue la herramienta precisa para incursionar politica, técnica y comercialmente a
nivel regional y extrarregional (Tassara 2013, 4). “Colombia tenia la necesidad de ejercer
liderazgo regional, con énfasis en Centroameérica, el Caribe y en la CAN” (Entrevista
EETCO04, mayo 2021).

La intensa busqueda del establecimiento de relaciones armoniosas y cooperativas con paises
de la regién estuvo acompafiada de una gestién pablica interna para devolverle un clima de
calma a su poblacion acorde a sus intereses internacionales, sin descuidar el tema del
comercio Yy la inversion extranjera. Una de las areas que le preocupo fue la situacion en las
fronteras y trabajo con sus vecinos en proyectos sociales y productivos enmarcados en la
cooperacion Sur-Sur. Apoyar la agricultura como eje del desarrollo, garantizar la seguridad en
las fronteras e implementar servicios e infraestructura para dinamizarlas, asi como redistribuir

los ingresos por explotacion recursos naturales fueron los compromisos del presidente Santos
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que servirian para su proyeccién internacional (Ramirez 2011, 94). Colombia ademas trabajo
en el cuidado del medio ambiente para mitigar los efectos del cambio climético y proyectar su

liderazgo en este sentido.

La activa politica internacional y el liderazgo asumido por el pais apropiandose de la
cooperacion Sur-Sur para establecer alianzas primero en la region y luego fuera también le
proporciond un ascenso en otros niveles. Fue un ingrediente en su maniobra externa. Incluso
la “profunda transformacion de su estatus e imagen internacional” le hizo merecedor de
cooperacién triangular Sur-Sur, ademas de la ayuda recibida por cooperacion para el
desarrollo. El pais se hizo notar como un socio confiable y transmisor de buenas préacticas.
Como oferente proyectd su imagen demostrando las capacidades que tenia como pais

(Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a, 332).

La APC sostiene gque el 2008 para Colombia fue el inicio de transcendentales y sostenidas
decisiones regionales. Ejemplo de ello fue la Estrategia de Cooperacion con los Paises de la
Cuenca del Caribe y el Programa Regional de Cooperacion con Mesoamérica (APC-C 2012,
51). El septimo desafio de la Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional (de ahora en
adelante ENCI) 2012-2014 sefala el fortalecimiento de la oferta de cooperacion Sur-Sur para
Mesoamérica y la Cuenca del Caribe, que pas6 de un millén de dolares anuales a unos ocho
millones desde el 2012, en un esfuerzo de compartir experiencias (APC-C 2012, 15-17). El
presidente Uribe “dio un giro a la cooperacion internacional para llevar adelante su agenda de
seguridad democratica” y a la politica exterior (entrevista EETC04, mayo 2021). Sin
embargo, fue la administracion de Santos que dio un impulso a la cooperacién Sur-Sur
mediante su liderazgo, al establecer alianzas estratégicas colectivas y apuntar sélidamente
hacia la oferta. Basta con echar una mirada a las diferentes acciones lideradas por el Gobierno
para posicionarse a nivel internacional, asumir un liderazgo y, sobre todo, reforzar la
institucionalidad en cooperacion Sur-Sur. Si se observan datos de Colombia presentados en
los informes de la Segib, la bonanza de la cooperacion Sur-Sur se dio entre 2010 y 2015
(Nivia 2013). En su intervencion, durante la presentacién de la APC, Santos reconocié el
liderazgo del pais en materia de cooperacion y la ampliacion de la oferta. “Colombia se ha
convertido en nacidn que lidera alianzas para el desarrollo aportando nuestra experiencia con

dialogo horizontal en la comunidad internacional” (J. Santos 2012).

El presidente Santos buscé cada ocasién en la regidn para asumir un liderazgo en cooperacion
internacional. Tempranamente, su pais incursiono en el Equipo de Tarea de cooperacion Sur-
Sur (2009), denominado (TT-CSS) y en 2010 lo presidiéo (OCDE 2010). El grupo de trabajo
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es producto del Programa de Accion Accra. Relne a paises de renta media, particularmente, y
otros actores para disefiar politicas globales acorde con los principios de la eficacia de la
ayuda y la cooperacion Sur-Sur. Centra su atencion en el fortalecimiento de plataformas
regionales (Africa, Asia-Pacifico, América Latina, el Caribe y Banco Mundial) y el desarrollo
de cooperacion Sur-Sur. También, trabaj6 en el Programa Iberoamericano para el
Fortalecimiento de la Cooperacidn Sur-Sur patrocinado por Segib y destacé su participacion
suministrando fielmente informacion. Colombia fue uno de los aportantes al Programa con
una contribucion durante 2009-2011 de 890 mil euros (Upaep 2013). Fue anfitrion del Evento
de Alto Nivel de Bogota sobre cooperacion Sur-Sur y desarrollo de capacidades en 2010
donde se debatieron historias de experiencias de cooperacion Sur-Sur de mas de 130 paises y
organizaciones (Sotillo y Bendelac 2013). También fue sede del 1V Foro sobre Eficacia de la
Ayuda en Busan en 2011 en el que impulso el Grupo de Tarea TT-SSC (Sanin-Betancourt
2010). Ademaés organizo el | Dialogo con los miembros del Civets-1 en 2012 (Nivia 2013).
En estos y otros casos, Colombia demostré su liderazgo en cooperacion Sur-Sur. Pero sus
evidencias fueron mas alla de los aspectos técnicos. Brindd sus buenos oficios para iniciar
conversaciones en problemas regionales y nacionales. Por ejemplo, ofrecié su solidaridad
cuando se gest6 un supuesto golpe de estado en Ecuador el 30 de septiembre 2011 y cuando
ocurrio el deceso del ex presidente Kirchner de Argentina, buscando limar las asperezas con

ambos paises que venian acumulandose desde el Gobierno anterior.

Se da cuentas que en 2015 Colombia habia compartido acciones de cooperacion Sur-Sur con
mas de 70 paises del Sur. Estas acciones buscaban el desarrollo de varias naciones
latinoamericanas y del Caribe, de Africa y de Asia. Lo hizo con el despliegue de proyectos
sociales y la difusion de politicas publicas exitosas. Colombia no solo facilito el intercambio
de experiencias y transferencia de conocimientos. Como herramientas técnicas las usé como
promocidn y para desarrollar nuevos lazos comerciales. Con aquellos paises con los que
establecid cooperacion identifico problemas similares y asi compartié su experiencia para

abordar esos problemas (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017; APC 2015).

A continuacion, con el grafico 4.1 se muestra una variedad de areas en las que Colombia
ofrecid cooperacion Sur-Sur. Estas manifestaciones de ofertas permitieron que Colombia se
apropie 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. En estas areas,
Colombia desperto interés regional para transferir sus capacidades (Ayllon 2016). No solo se

enfoco en la seguridad sino también en una diversidad de temas. A diferencia de otros paises
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como Argentina y Cuba que tenian especializacién sectorial de cooperacion Sur-Sur,
Colombia se caracteriz6 por tener variadas acciones sectoriales de oferta en un alto namero de

paises socios (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017; APC 2015).

Gréfico 4.1. Areas y componentes de la oferta de cooperacion Sur-Sur Colombia 2012-
2014
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Primordialmente, Colombia se gané y mantuvo un liderazgo en el tema de seguridad y
derechos humanos en la region andina lo que elevd su identidad como potencia regional
secundaria (Entrevista EETCO04, mayo 2021). Como principal tema que preocupaba ya desde
hacia décadas, y mas aun en ese momento en que estaba en una situacién de mejoria debido al
proceso de paz con las FARC y con el ELN, convenia compartir esta experiencia en el campo
de la seguridad para alcanzar reconocimiento a nivel internacional. El presentar al pais como
exportador de seguridad conforme lo declaré su ministro de defensa (2012) ha servido para
compartir estrategias de seguridad en la regién como oferente de seguridad. Ademas, a la
misma Colombia le interesaba que estos problemas no se extendieran a otras latitudes. En este
esfuerzo le ayudo6 Estados Unidos al materializar sus intereses de seguridad en el continente
(Amaya 2017; Mendez 2019). Entonces, el Gobierno considerd que buscar acciones conjuntas
con otros paises de la regidn seria de mucha utilidad para la sociedad colombiana. Asi, por
ejemplo, estimo que “la responsabilidad compartida es una accion clave para enfrentar y
derrotar el problema mundial de las drogas ilicitas” (APC-C 2012, 52). Con ello trataba de
que los paises tuvieran las capacidades para combatir el narcotrafico desde varias aristas

combinando la cooperacion Sur-Sur y fondos de AOD. Durante varias décadas, Colombia
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habia recibido mucha cooperacién tanto tradicional como horizontal Sur-Sur y triangular para
atender problemas asociados al combate de la droga, grupos insurgentes y el crimen
organizado, por lo que queria compartir ahora su experticia con otros paises ” (Ruiz 2018;

Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017).

En el reciente siglo XXI, la imagen de pais de conflicto atribuido a los problemas internos fue
mermando (Borda 2014, 33; Tickner y Morales 2015). Incluso su figura de crisis y Estado
fragil le sirvio para atraer cooperacion, misma que fue aprovechada en pro del desarrollo pero,
sobre todo, para combatir a la delincuencia organizada. Fue asi, que al finalizar el periodo del
presidente Uribe, de a poco se comenzaba a dejar atras las viejas practicas de mostrarse como
un “estado fallido”.** Como parte de la estrategia por conquistar otros espacios y cumplir con
pasos agigantados la agenda de politica exterior, Santos utiliz6 como herramienta la
cooperacion Sur-Sur. Colombia alcanzé la fama de tener una experiencia exitosa en la
materia. Por tanto, asumio un liderazgo en el tema. Asi Colombia empez0 a recibir y atender
un gran namero de solicitudes para cooperar en materia de seguridad. Asimismo empez6 a
exportar su modelo de seguridad en la region y extrarregionalmente, lo que colocaba al pais
en un lugar privilegiado para los paises desarrollados y multilaterales cooperantes. Las
Fuerzas Armadas y la Policia de Colombia fueron los proveedores nacionales que mas
intervinieron en acciones de cooperacion técnica en seguridad, en temas de lucha contra las
drogas, seguridad ciudadana y convivencia, delincuencia organizada transnacional y
terrorismo. Los intercambios de informacion, desarrollo y uso de tecnologias mediante
capacitaciones, pasantias y asesorias técnicas que incluian técticas en tierra, aérea y maritima
fueron las modalidades de la oferta (APC-C 2012; Tickner y Morales 2015; Tickner 2016);
(Entrevista EETCO05, diciembre 2021).

El liderazgo del Gobierno en esta materia permitié dar soporte a otros paises de la region que
tenian problemas sociales asociados a la delincuencia organizada, terrorismo y narcotrafico.
Las necesidades de esos paises por resolver sus problemas fueron aprovechadas por Colombia
para transferir conocimientos y experiencias mediante la cooperacion Sur-Sur. Paises como
Honduras, Guatemala, Panama, El Salvador, Costa Rica, Guinea Bissau, Cabo Verde,

Gambia, Togo, Senegal y Ghana han sido socios-receptores de la oferta de cooperacion de

41 La ausencia de gobernabilidad o “estado fallido” se caracteriza por la carencia de algo. Cuando el
Estado/Gobierno como organizacidn politica y social se encuentra ausente y existe un colapso total de su
institucionalidad prolongado en el tiempo. Otras denominaciones asociadas son “estado débil o fragil”, 9 agosto
2021. Disponible: https://elordenmundial.com/que-es-un-estado-fallido/
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Colombia. En este Gltimo pais se abrié una embajada para ser el referente para el continente

africano (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a).

Colombia también buscé difundir, mediante la oferta de cooperacion Sur-Sur, sus politicas
publicas con otros campos sociales y productivos, por ejemplo promociond el deporte en la
regién como un espacio para la inclusion social, buenos habitos y vida saludable. Aprovecho
los grandes referentes del deporte que tenia para diseminar su experiencia en este campo. En
particular, recibi¢ a atletas internacionales para entrenarles en su infraestructura. En
educacién saco provecho de su Sistema Nacional de Acreditacion para compartir experiencias
para acreditar programas de pregrado y posgrados. Ademas, a través de su red Enredele
ofrecid cursos de espafiol como lengua extranjera y formacion continua apoyando a docentes
de la cuenca del Caribe. En lo productivo, Colombia contaba con capacidades en programas
publicos-privados, que facilitaron el clima de negocios. En este campo se dieron varias
iniciativas de cooperacion para el apoyo a micros, pequefias y medianas empresas y
formacion para el trabajo. Lo propio pasé con la oferta de cooperacion en recuperacion,
conservacion, proteccion y aprovechamiento de los recursos naturales y ambiente, tema que

interesaba a varios paises de la region y, en general, del mundo (APC-C 2012).

La coyuntura que vivié Colombia y la region hizo de la cooperacion “un recurso para
adelantar iniciativas de justicia transicional y preparar un inminente escenario postconflicto”
(Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a, 353). En este punto se hizo necesario para
Colombia preparar un plan de accion especifico para atender a las poblaciones afectadas
durante varias décadas. Era hora para priorizar la atencion a las victimas alrededor del
conflicto, proveerles de espacios, condiciones y servicios adecuados para que retomen sus
actividades y devolverles la dignidad. Con los recursos recibidos de la cooperacion Norte-Sur,
triangular y Sur-Sur se pudo contar con un programa de justicia transicional para reparar a las
victimas, reinsertarlas social y laboralmente y generar proyectos productivos en reemplazo de
las actividades ilicitas (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a). Estos asuntos estuvieron
considerados en la Hoja de Ruta 2015-2018 que priorizaba como areas tematicas: la
construccion de paz, el desarrollo rural sostenible, y la conservacion y sostenibilidad

ambiental (Presidencia de la Republica de Colombia 2015).

De esta manera, la cooperacion Sur-Sur aportaba al desarrollo y fortalecia un liderazgo
creciente (Ruiz 2018). EI cumulo de experiencias fue impulsando de a poco y sostenidamente
el liderazgo para una activa proyeccion regional e internacional (Bergamaschi, Garcia y

Santacruz 2017a). Ademas, promovié un liderazgo de Colombia en la gestion securitaria. En
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otras palabras, la cooperacién tradicional recibida fue determinante para el desarrollo interno
y acumular lecciones aprendidas. Mientras que la cooperacion Sur-Sur, practicada ya por
varios afios, ademas de contribuir diversificadamente al avance nacional inherente a sus
realidades y generar capacidades, permitid forjar un liderazgo transfiriendo conocimiento y
experticia, y finalmente afirmar su proyeccién para conseguir un posicionamiento
internacional (Presidencia de la Republica de Colombia, APC, DNP 2012).

Colombia también se preocupé por los asuntos de desarrollo de los paises del Caribe. Como
una muestra, cuando fungié como miembro del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
(2011-2012) abogd por el desarrollo de Haiti (Borda y Castillo 2011). Colombia planteé en la
reunion de Accra la intencion de coordinar la ayuda en Haiti a través de una estrategia para
mejorar los niveles de desarrollo (Entrevista EETCO02, marzo 2020). Otro paso importante lo
dio con Jamaica al llegar a decisiones en zonas limitrofes en 1993 que permitieron zanjar un
conflicto limitrofe que los dos paises venian arrastrando. En este marco, al inicio de la
segunda década del siglo XXI, se instrumentalizd la cooperacion Sur-Sur con la exploracion
petrolera en la zona compartida por ambos paises y la exportacion de gas de Colombia a
Jamaica (Ramirez 2011). Sin lugar a dudas, América Central y el Caribe fueron las
prioridades para la politica exterior y la cooperacion Sur-Sur de Colombia (Tassara 2013).

En otra linea, el nexo construido en los ultimos tiempos con Estados Unidos era fuerte. Sus
vinculos beneficiaban a ambas partes, especialmente en temas de seguridad, lucha contra el
narcotrafico y comercio (Amaya 2017). En el Gobierno de Santos Colombia amplio sus
relaciones de amistad y su colaboracién, mediante la oferta de cooperacion Sur-Sur, con otros
paises en temas de derechos humanos, energia, democracia, entre otros. Por ello, buscé tomar
cierta distancia de Estados Unidos, sin que ello repercutiera en sus buenas relaciones con el
pais. En este sentido, Colombia se manejo estratégicamente pasando de un papel sumiso y
obediente de la potencia a uno de aliado estratégico mas independiente (Amaya 2017, 250).
Acorde con Ardila (2018) esa autonomia fue més notoria en esta segunda década del siglo
XXI1 en medio de variaciones politicas en la regién. El momento fue oportuno porque Estados
Unidos habia dejado de prestar atencion a la region, pero contaba con la fidelidad politica y
securitaria de Colombia. Asi el presidente Santos mostro su liderazgo en varios frentes en la

region y lo hizo con acercamientos de forma politica y técnica.

También se buscé establecer relaciones comerciales con paises de Asia para su economia y
como estrategia de expansion hacia mas mercados. Esta expansion fue parte del liderazgo

colombiano asumido en temas de comercio. El pais tratd de ser lider en la region y no
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quedarse atras en las tendenciales mundiales. Aunque su experiencia en otros continentes
(Asia y Africa) era embrionaria, no le restd la suficiente confianza por asumirla como reto. La
administracion Santos fue audaz en sus propositos internacionales y alcanzé reputacion, sin

embargo, internamente tenia sendos desafios atn por trabajar (P. Garcia 2011).

4.3.1. Discurso a nombre del Estado colombiano

Cuando se habla del liderazgo asumido por la cooperacion Sur-Sur debemos remitirnos al
discurso, principalmente del presidente Santos. Fue un elemento decisivo en el liderazgo
asumido por Colombia. Estuvo adecuado a ofrecer y receptar la cooperacion Sur-Sur. Por un
lado, se adapto para diversificar las acciones y proyectos de cooperacion. Permitié a
Colombia ganar reputacion en la region y dio la posibilidad al pais de aprovechar las
transferencias de capacidades y beneficiarse. Por otro lado, permitié a Colombia proyectarse
hacia el Norte, ser s6lido en la busqueda de confianza en organismos y paises desarrollados
para ser aceptado y granjearse simpatias y reputacion, asi como seguir obteniendo
cooperacion para su desarrollo. Esta estrategia de ofertar cooperacion Sur-Sur también se
extendi6 hacia otros continentes. Sobre todo, el discurso articulé la AOD con la cooperacion
Sur-Sur (Tassara 2013). Es decir, tanto el discurso y la cooperacion internacional

respondieron a los intereses del pais, desde la vision del presidente Santos.

Ambos presidentes tuvieron un elocuente discurso. Aunque el gobierno de Santos exteriorizd
la misma linea politica de su antecesor, introdujo innovaciones en cuanto a la manera de
concebir el desarrollo del pais y sus relaciones internacionales. En este punto conviene sefialar
que los modelos de desarrollo econémico impulsados por los dos Gobiernos de Colombia
ejercieron significativa influencia en los estilos de liderazgo de los presidentes Uribe y Santos
(De Aratjo y Rivas 2020).

El discurso de Uribe se vincul6 més con la cercania con su pueblo y sus intereses, y en el
plano externo su proximidad con Estados Unidos, “una nacion que quiere y necesita de la
comunidad internacional como contribucion esencial para la paz, el desarrollo y la igualdad”
(A. Uribe 2006). La elocuencia y oratoria fueron sus mejores aliadas. Sus encuentros
comunicaban una evocacién como padre y politico: “yo [...] padre de familia e integrante de
ese 50 por ciento de las familias colombianas que han sido victimas [...] me solidarizo [...] y
me veo en la obligacion” (A. Uribe 2005). Ello le permitia contar con mayor liderazgo. El

presidente Uribe insistio en la seguridad como eje fundamental para el desarrollo del pais.
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Segun Uribe, “seguridad, inversion y crecimiento aportan el recurso con el cual la solidaridad
y el debate democratico hacen posible la equidad” (A. Uribe 2006). Combind estas tres
consignas en sus intervenciones: confianza inversionista, cohesion social y seguridad
democrética para proteger a todos los colombianos y “construir una nacién en armonia, con

rectitud, préspera y justa” (A. Uribe 2006).

Por su parte, el discurso de Santos fue mas cautivo e estimulado desde el lema de la “unidad
nacional” conducente a la paz y union del pais. Afirmé que daria la misma prioridad a luchar
contra la pobreza que los temas de seguridad: “Trabajaremos para disminuir la pobreza con la
misma intensidad [...] y compromiso con que combatimos —y seguiremos combatiendo- el
terrorismo” (J. Santos 2010). Mientras tanto, en lo externo declar6: “Queremos vivir en paz
con todos nuestros vecinos [...] los respetaremos para que nos respeten” (J. Santos 2010). En
su discurso siempre estuvo presente la solucion pacifica al conflicto armado interno, lo que
tenia acogida entre la poblacién durante su primer mandato y lo hizo ganarse el respeto de
muchos. Sus primeras palabras desde su ideologia liberal, durante las dos posesiones (2010 y
2014), estuvieron cargadas de optimismo y determinismo: “jLe llegé la hora a Colombia!,
iGracias, Dios! jGracias, Colombia!”. Cautelosamente convirtio sus motivaciones en
propositos de todos para construir “la Colombia que todos sofiamos” (J. Santos 2010).
También fue calificado como un gobernante pragmatico y calculador con un discurso que
recurria a los aspectos técnicos y algunas veces algo controversial (J. Hernandez 2019, 41-
44). Pero innegablemente, lo mas caracteristico de sus elocuciones fue su deseo de poner fin
al conflicto armado y luchar contra el narcotréafico para transitar a la construccion de una paz
duradera que trascienda lo local, nacional e internacional. Manifest6 que su Gobierno
defenderia a quienes se acogieran a la legalidad, pero combatiria a los demés grupos armados
ilegales “‘sin tregua ni cuartel” (J. Santos 2010). Ademas, vinculo la paz con la reduccién de
las grandes desigualdades socioecondmicas en el pais. Enfaticamente expreso: “Esta vision —
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” (J. Santos 2014).

4.3.2. Vision del mundo

La vision del mundo del presidente Santos estuvo inducida desde un Estado abierto al
neoliberalismo, a favor del libre mercado, a la inversion, a la internacionalizacion de la

economia, a su cercania con el mundo desarrollado y al desarrollo productivo. Desde esta
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perspectiva visiono “lo que es y deberia ser América Latina” (Entrevista EER18, febrero

2022). No obstante, no descuido el desarrollo social de su pais, sobre todo de las poblaciones
menos favorecidas y de las victimas del conflicto armado, aunque las politicas en ese sentido
fueron insuficientes (Borda 2014; Garcia 2022; Ramirez 2011; Santos 2012). Para ello aport6

significativamente la cooperacion internacional (Agudelo y Rodriguez 2016).

La firma de la Declaracion de Paris (OCDE, 2005) en el 2007, le dio al gobierno una
oportunidad para apuntalar liderazgo ante los cooperantes internacionales (Bergamaschi,
Garcia y Santacruz 2017a). Una muestra del liderazgo asumido por Colombia en materia de
cooperacion, en particular Sur-Sur, es haber adoptado tempranamente la Declaracion de Paris
e insertarla en sus planes y agendas, segun miembros de la propia Cancilleria (Entrevistas
EETCO1, EETCO02, EETCO03, EETCO04, EETCO05). Como se advirtio, Colombia articuld
estratégicamente la cooperacién internacional, tanto la ayuda oficial como la cooperacion
horizontal. Lo hizo desde diferentes enfoques, con diversas estrategias, con varios fines en pro
de alcanzar un reconocimiento internacional, obtener mejores beneficios para sus productos e
inversiones, desarrollo y crecimiento econdémico, entre los principales (Bergamaschi, Garcia y
Santacruz 2016).

Para entender esta apropiacion y liderazgo en la cooperacion internacional (Bergamaschi,
Garcia y Santacruz 2016), y que también le sirvi6 al liderazgo politico, se debe reconocer que
Colombia se inmiscuyo en la preparacion del 111 Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la
Ayuda de Accra 2008 (R. Uribe 2009). Participo en el Grupo de Trabajo sobre Eficacia de
Ayuda al Desarrollo del CAD-OCDE. En el 2010 este pais fue invitado en la conferencia
preparatoria de la Cumbre del G-20 sobre crecimiento y desarrollo. Ademas en la OCDE
mostré su liderazgo en el grupo de tarea sobre cooperacion Sur-Sur realizado en Indonesia,

iniciativa impulsada por Colombia y Egipto en 2009 (Tassara 2013).

Otra muestra fue el papel protagonico asumido por Colombia en pedir a Estados Unidos el
levantamiento del embargo hacia Cuba. Su postura fue benevolente en mirar con otro enfoque
el embargo de Estados Unidos a Cuba y pedir puentes politicos para superar diferencias.
Exhort6 para que Cuba sea parte de los espacios que unen al continente como lo son las
reuniones denominadas Cumbres de las Americas “Otra Cumbre sin Cuba seria inaceptable”
declaro ante 30 presidentes de Ameérica, incluido el presidente Obak Obama de Estados
Unidos (RFI 2012).
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La visibilizacion de Colombia alrededor del mundo puso de manifiesto que la politica exterior
en el periodo del presidente Santos fue més estratégica. El presidente Santos cuidé los detalles
de mantener unas buenas relaciones vecinales y también con todos los paises de la region, asi
como con los organismos de integracion. Al mismo tiempo tendid varios puentes hacia la
diversificacion de sus intereses y temas para mejorar su reputacion y estimular su agenda
internacional (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2016). Activo la diplomacia. El asunto de
seguridad interna, aunque importante, paso a ser parte de un abanico de temas de politica
exterior (Tickner 2016). Asi el objetivo 2 de la politica exterior durante la presidencia de
Santos fue “Avanzar en la insercion efectiva en los ejes de integracion y desarrollo” y “liderar
la coordinacion politica de la estrategia de cooperacidn internacional en las areas prioritarias”

(Ministerio Relaciones Exteriores 2014, s/n).

Antes de posesionarse Santos realiz0 visitas a doce paises, entre ellos Espafia, Francia 'y
Alemania haciendo cabildeo para el ingreso a la OCDE (J.M. Santos 2010; Ramirez 2011,
80). Este impulso lo ratificd en su discurso ante la Asamblea de la ONU, en el que expreso el
deseo de que su pais integrara el Consejo de Seguridad “hago hoy expresa [...] la aspiracion
de mi pais a ser miembro del Consejo de Seguridad” (J. Santos 2010). Su propuesta fue
avocada a nombre de la region para defender la paz y la seguridad (Borda 2014, 33). Su
pedido no solo fue a nombre de Colombia, sino que planted que el pais se convierta en un
puente de comunicacion entre los paises desarrollados y la region. Ademas, la gira de 2010
tenia propositos de insertarse en otros organismos de utilidad, pero también atraer inversiones
y abrirse al turismo, para empezar. El apoyo recibido por Londres, Berlin, Paris y Madrid dejo
ver el trabajo del presidente Santos en el manejo de las relaciones internacionales (Ramirez
2011, 90). Tiempos después la Unidn Europea anuncio su apoyo a la creacion de un fondo
fiduciario para financiar la implementacion del acuerdo de paz. EI Banco Mundial mostré un
compromiso similar al crear un fondo multidonantes para igual propésito (Valdivieso 2016,
13; Sotillo y Bendelac 2013).

Santos hizo lo propio en la region en busqueda de compromisos y en los que la cooperacién
Sur-Sur forjo su parte. Se reuni6 con los presidentes de Chile, Argentina, Pert, Panama, Costa
Rica, México y Haiti. En esta estrategia no hubo una visita a las potencias del Norte. Estas
reuniones revelan que Colombia quiso mantener su autonomia para continuar avanzando al
Norte. En tanto, en la historica relacion con Estados Unidos se paso a una cercania de
sociedad-estrratégica (Ramirez 2011). Asi, propiciar liderazgo en algunos temas fue una de

sus propuestas al empezar su mandato.

172



Con los paises limitrofes Ecuador y Venezuela buscé superar los impases y acercarse con
gestos y acciones. Fue lo primero en su agenda para ganarse simpatias en la subregion.
Rapidamente activo la diplomacia para buscar entendimientos fructiferos con esos dos paises.
Primero hizo acercamientos con Ecuador y coopero significativamente en temas de seguridad
en la frontera ecuatoriana. Inclusive consiguio que el presidente ecuatoriano asistiera a su
posesion. La reaccion fue mas alla porque el presidente ecuatoriano fue uno de los que liderd
las intenciones para que se crearan las condiciones favorables para convencer a las FARC de
sentarse en una mesa de negociaciones (Valdivieso 2016, 13). Con Venezuela las reuniones
trataron de limar asperezas en sus desgastadas relaciones. Santos hizo lo propio con Brasil,
con quien se habian resquebrajado las buenas relaciones desde el 2008, a raiz del ingreso de
bases militares estadounidenses en tierras colombianas. Con esta potencia regional se reunid
luego de su posesion. No podia perder mercados y comercio que en afios anteriores habian
sido de mucha relevancia para Colombia. Aprovecho esta ocasion para pedir asesoria a Brasil
en la lucha contra la pobreza. Algo parecido acontecié con Argentina, con quien hubo una
renovada relacién en este Gobierno (Ramirez 2011). La armonia alcanzada en las relaciones
con paises de la region permitié a Colombia contar con el voto de muchos paises para asumir
la representacion de la region en el seno del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para el
periodo 2011-2012 (Ramirez 2011).

Con Santos en el poder, el cambio en la politica exterior y su agenda para la region
produjeron que la busqueda de acercamientos estuviera acompafiada por la cooperacion Sur-
Sur. En este sentido, el Gobierno fue encontrando oportunidades para las partes. En sus
propdsitos Santos apelo por las bondades de la regién, sabiendo de antemano que Colombia
tenia grandes reservas naturales por su extensién y ubicacion. Esto le aportaria en sus
intenciones. En sus palabras, “el mundo tiene sus ojos sobre nosotros [...] ahora nos
corresponde abrir los nuestros, superar cualquier diferencia que persista, y pensar en grande”

(J. Santos 2010, s/n).

4.4. Perfil presidencial ecuatoriano (2007-2017)

El pueblo ecuatoriano, que en los ultimos afios habia pasado por periodos de Gobiernos
inconclusos, varios de ellos con problemas de corrupcion, estaba &vido de encontrar
estabilidad en la democracia a nivel, politico, econdmico y social. En el ambito externo,

Ecuador ademas de ser un pais pequefio, con menor desarrollo, era recordado entre sus
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vecinos como un Estado con problemas e inestabilidad democratica. Desde 1996 hasta 2007
ningun presidente electo democraticamente lograba terminar su mandato. El ascenso del
Gobierno progresista fue una muestra de los cambios en las relaciones entre el Estado y la
sociedad, basadas en democracia participativa como respuesta a los déficits democraticos de
finales del siglo XX (Emerson 2018).

Al llegar al poder en el 2007, Rafael Correa plante6 un innovador discurso para la sociedad en
general y de lucha frontal contra la corrupcion, la “partidocracia” y los grupos de la élite
econdmica y politica. Se ocupd de desgastar a los tradicionales partidos politicos y al
neoliberalismo, modelo que, segun él, hacia dafio a Ecuador y a la region (Jaramillo y
Tibocha 2008; Alban 2011; Ortiz 2013; Ojeda y Mufioz 2019). Condujo al pais hacia la
promulgacion de una nueva Constitucion en la que el ser humano es el eje en torno al que se
proponen sendos cambios sociales, medio ambientales, econdmicos, productivos,
estructurales, internacionales, entre otros. Por primera vez se plante6 a la cooperacion Sur-Sur
en este documento oficial. El liderazgo del presidente Correa se manifestd con una propuesta

de cambios y ello convencié a la mayoria de la poblacion.

4.4.1. Perfil de Rafael Correa Delgado (2007-2017)

Cuando Rafael Correa gand las elecciones siendo una figura nueva en la politica ecuatoriana
llegd con una gran aceptacion entre los ecuatorianos. En este nuevo personaje politico fue
depositado el voto de confianza. La poblacion le entreg6 un pais destrozado politicamente
para que lo refundara y encontrara el rumbo del desarrollo. El presidente Correa tenia
habilidades comunicacionales y una propuesta de proyecto politico amplia y diversa basada
en el socialismo del siglo XXI, apoyada en el paradigma del buen vivir (Jaramillo y Tibocha
2008; Alban 2011; Ortiz 2013).

En 2003 fue ministro de Finanzas y Economia. En esta cartera hizo sus primeros cambios que
denotaban una forma diferente de pensar la economia del pais. En tres meses que duro su
estancia, realizé6 movimientos a favor de lo social, hizo que haya circulacion de las finanzas
para que fluya la economia en la poblacion y logré una reduccién del pago de la deuda
publica. En vez de destinar 70 % de fondos petroleros (Feireps-Cereps) previstos para ello,
redujo este monto al 30%. Esta reduccion permitié una mayor inversion social y productiva.
Su proyeccién como lider habia despegado. En la ciudadania se empezaba a formar una

imagen de un certero cambio. Crecio0 la idea de que el pais podia tener mejores dias en manos

174



de un mandante comprometido con las cuestiones sociales y productivas de su poblacion
(Jaramillo y Tibocha 2008).

Desde un principio y aun al terminar su mandato, Rafael Correa tenia una importante
aprobacion nacional y se encontraba entre los lideres mejores calificados en periodos
democraticos. Su personalidad carismatica, perfil intelectual, catedratico e investigador fueron
algunos de los aspectos que mas destacaron en lo personal. En su apariencia fisica impuso su
propio estilo de vestimenta que lo caracterizo en toda su gestion que iba acorde al buen vivir.
Tenian disefios bordados multicolores que denotaban vida, color, naturaleza, raices indigenas

y la pachamama (madre tierra) (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011).

En lo politico fue una nueva figura pablica, estadista, contrincante, con facilidad de palabra y
una nueva propuesta a la que bautiz6 “revolucion ciudadana del Siglo XXI” que fue su
banderin de lucha. Desde el principio imprimi6 su propio estilo, tanto en lo discursivo, como
en su gestion (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011). En comunicaciones orales utiliz6
calificativos para designar su propuesta y contraponerla a las de gobernantes anteriores. Los
utilizo reiterativamente para explicar sus acciones, como lo hace un gran divulgador o
docente. Con su lenguaje sencillo y convincente llego a la clase mas pobre. Logré calar en la
mente de sus adeptos y abrir espacios entre la mayoria que representaba. Pero entre sus
criticos no fraguo su discurso. Varias de estos pertenecian a grupos de poder politicos,
empresarios, banqueros y medios de comunicacion que consideraban que la propuesta de

Correa iba en contra de sus intereses (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011).

El mandatario hablaba la lengua nativa de los indigenas de la Sierra y del Oriente
ecuatorianos, destreza que le sirvid para su cometido. Fue uno de los pocos lideres que tuvo
esta ventaja y esta le permitié llegar a la poblacion, sin barreras del lenguaje. Ademas, le
permitio acercarse e identificarse con grupos excluidos al conocer de cerca sus realidades y
necesidades. Con ellos convivié cuando era joven y hacia voluntariado. Por ello, como
presidente, hizo una opulenta inversion pablica y privilegio la salud y la educacion.
Asimismo, le apostd al conocimiento para conseguir impulsar el desarrollo econémico,

politico, social y cultural (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011).

Para Barragan, ex directora de cooperacion Sur-Sur de Seteci, la transformacion de Estado, la
nueva vision del servicio publico y el crecimiento econémico fueron la carta de presentacion

para obtener buena reputacion como lider y pais. “El liderazgo del presidente Correa fue lo
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que fortalecid la oferta de cooperacion Sur-Sur” en la region (Entrevista EETE11, noviembre
2019).

4.5. Representacion gubernamental de Ecuador

Conforme a la referencia del marco teérico, con este analisis se explica el liderazgo asumido
por la postura politica y de gestion que mantuvo el Gobierno de Ecuador. La explicacion se
enfoca en un liderazgo estratégico politico-publico, técnico y transformacional evocado desde
el “nosotros” ejerciendo un poder blando en la sociedad nacional y regional, cuyo mayor
respaldo fue la gestion publica amparada en el buen vivir como innovacion en el desarrollo.

El ejercicio del liderazgo se apoyo fuertemente en la oferta de cooperacién Sur-Sur.

Ecuador cuenta con un sistema politico presidencial. El presidencialismo se fortalecié en el
periodo de estudio con la elaboracién de una nueva carta magna bajo el impulso del
presidente Correa (Entrevista EER18, febrero 2022). Con la entrada en vigencia de la nueva
Constitucion se atribuy6 capacidades administrativas al ejecutivo para influir en la
planificacion econdmica, el presupuesto, la politica monetaria, los sectores estratégicos, la
modernizacion de la justicia. También se faculto al Gobierno legislar por decreto, convocar a
consultas populares, vetar leyes y ser reelegido (Asamblea Nacional Constituyente de
Ecuador 2008). La mayor gobernabilidad, el Estado de derecho, la centralidad de la gestion
del Gobierno y la promesa de soberania favorecieron la cooperacion Sur-Sur, por ejemplo con
la decision de crear una institucionalidad. Hubo un “hiperpresidencialismo” con un Estado
poderoso de grandes éxitos sociales (Entrevistas EETEQ7, agosto 2019; EER18, febrero
2022). Este periodo asi se caracterizo por “el elevado perfil gubernamental y centralizador”
(Prado-Lallande 2020, 72). La politica exterior ha estado caracterizada por subordinacion y

dominacién del liderazgo del Estado que ha sido personalizado por el régimen (Bonilla 2002).

El nuevo régimen busco hacer frente a la crisis de partidos politicos y el desgaste de figuras
politicas tradicionales. Asi Rafael Correa, un outsider, desafid toda una estructura
institucional pablica e ideoldgica obsoleta al ser electo presidente con el apoyo del nuevo

movimiento Patria Altiva i Soberana (Nifio, Nifio y Paez 2016).

Para Ecuador también este nuevo siglo fue importante la cooperacion Sur-Sur. A diferencia de
Colombia, Ecuador no habia sido oferente antes de la llegada del Gobierno de Correa. Esta
nueva modalidad se dio durante la presidencia de Correa como parte del giro que este quiso

dar a la politica exterior del pais. “La estrategia politica fue utilizar la oferta de cooperacion
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Sur-Sur para brillar”. Fue como la “cereza del pastel” (Entrevista EETEQ7, agosto 2019). Con
visibles resultados de gestidn pablica, otros paises de la region comenzaron a interesarse por
acoger las experiencias ecuatorianas y adaptarlas a sus realidades. Entonces, Ecuador
aprovecho la transferencia mediante la cooperacién Sur-Sur y entendié que se encontraba ante
otra realidad de gestion de su cooperacion internacional y habia una oportunidad. La
cooperacion tradicional no le ofrecia intercambiar sus experiencias, pero la cooperacion Sur-
Sur, ademas de permitirlo, podian las partes actuar entre iguales y sin condicionamientos
(Entrevistas EETEOQ7, agosto 2019; EETEQ9, octubre 2019).

Hasta ahora la participacién de Ecuador como lider en el contexto internacional habia sido
limitada. A pesar que participaba de los grupos en los que se tomaban decisiones a nombre de
la region y del propio pais, su actuacion estaba reducida y sus intereses nacionales
relativamente modestos. Esos intereses se develaban en la agenda de politica exterior y de
acuerdo con el gobierno de turno. La tendencia era buscar nichos para la exportacion y nuevos
mercados para la ampliacion de productos primarios (Gaudichaud, Webber y Modonesi
2019).

Una mayor visibilidad se dio al empezar el gobierno del presidente Rafael Correa, bautizado
como el de la “revolucion ciudadana” que coincide con el periodo de estudio. Precisamente, el
paradigma ofrecido por Correa a la cabeza del Estado era distinto. Correa promovio sus
ideales y convicciones bajo el lema de que se vivia un “cambio de época”, no solamente una
“época de cambios” (Gaudichaud, Webber y Modonesi 2019, 182). Su postura a favor de la
integracion de los pueblos latinoamericanos buscé consolidar un bloque regional sélido, que
defendiera los intereses del conjunto de paises teniendo una voz representativa, en vez de que
cada pais actuara por separado. Desde su logica, el Estado ecuatoriano actué a favor de las
tendencias del momento en la region. Defendid los temas sociales, la integracion regional, la
soberania y la solidaridad. Por ello, la cooperacion Sur-Sur fue el eje comin de su propuesta
integracionista. Fue la “ventana para mostrar la alta inversion social del Gobierno”

(Entrevistas EETEQ7, agosto 2019).

La presencia del Estado ecuatoriano se hizo notar y tomé una pose de acuerdo a su modelo de
desarrollo que ya daba resultados de cambios. En lo externo, su notoriedad la expresé 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” — aqui usado
como “recurso retorico del siglo XXI para referirse a las ambiciones de los gobiernos

conservadores o derecha- (Entrevista EEA15, enero 2020). Mantuvo una férrea posicion en
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temas externos como defender la soberania y promovio la integracion regional. Rechazo la
base militar estadounidense de Manta por atentar contra la soberania ecuatoriana y critico la
Ilamada "larga y triste noche neoliberal” (Correa 2014, 6; Alban 2011, 68). En temas internos
su postura se fundamento en contrarrestar grupos de la llamada “partidocracia” —término que
utiliz6 para calificar a la antigua politica ecuatoriana- o a las préacticas de los partidos politicos
tradicionales. También fue critico de los medios de comunicacion masivos y buscoé cambios
radicales en la gestion publica, rechazando “sueldos dorados” y prebendas de la burocracia en
medio de una deteriorada infraestructura publica. Ademas, renegocid la deuda, entre otras
acciones que denotaban sus esfuerzos por romper con los regimenes anteriores bajo los lemas
"ijLa patria ya es de todos! y ja esta revolucion no la para nadie!" (Alban 2011, 69). Sus
ofertas hechas realidad se sintonizaron con las necesidades de la poblacion més vulnerable,
les devolvio confianza, y los mas pobres vieron en el nuevo Gobierno una esperanza de

cambio.

El activo rol politico de Ecuador fue importante, no solo para la integracion regional, sino
también para las relaciones exteriores del pais en general. Correa buscé diversificar las
relaciones bilaterales, especialmente con sus homologos en la region. Segun Borda (2013)
otra manera de lograr objetivos de liderazgo a méas bajo costo es otorgando una delegacién
voluntaria a instituciones internacionales. Segun entrevista, su participacion fue trascendental;
fue respetado por ser forjador de los derechos humanos fundamentales y de la participacion
ciudadana; y, gano espacios internacionales por su prestigio politico y tecnocratico por lo que
Ecuador terminaba liderando foros o presidencias sectoriales internacionales (Entrevistas
EETEOQ7, agosto 2019). Sin embargo, fue un “liderazgo basado en ideologias y no en
pragmatismo”. Aunque en Celac y Unasur Ecuador hizo un papel relevante politicamente
hablando, pudo dejar una base economica fuerte que se mantuviera en el tiempo (Entrevista
EEA17, julio 2021).

Como parte de la politica exterior ecuatoriana se estrecharon vinculos con paises amigos, en
el contexto de la integracién 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 100 millones de dolares, junto a Colombia, Peru y Paraguay, para la reconstruccion
de Haiti que seria transferido para su gestion al Gobierno de Haiti como practica soberana
(Ministerio de Defensa Nacional 2014). En este contexto, Ecuador mantuvo una posicion
critica frente a la ayuda ofrecida a Haiti desde el Sur y desde el Norte. Asi el presidente

Correa afirmo: “Queremos inaugurar una nueva forma de cooperacién Sur-Sur. La
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cooperacion Norte-Sur es asistencialista y masiva al momento de la desgracia, pero luego se
olvidan” (BBC News 2010). Recalcé que la cooperacion Sur-Sur era solidaria y sin
condiciones y era la que ofrecian Ecuador y otros paises de la region” (BBC News 2010). En
este contexto, para la “cooperacion Sur-Sur ecuatoriana ese pais era prioritario” (Entrevistas
EETEO06, agosto 2019; EETE11, noviembre 2019). El presidente Correa queria “visibilizar a
Haiti en la regién y que no quedara rezagado de las dinamicas de relacionamiento entre paises
y del sistema regional”. Este es un ejemplo en los que Ecuador “actu6 por solidaridad” ya que
lo que trataba era conseguir que todos los paises de la region participaran. Igual posicion
mantuvo el presidente Correa en la participacién de Cuba en el seno de la OEA (Entrevista
EETEO06, agosto 2019).

En esa misma gestion en la presidencia pro tempore de Unasur (2009-2010), la intervencion
de Ecuador fue oportuna para la creacion de la estructura institucional del Consejo
Sudamericano de Economia y Finanzas (2011), constituido por los ministros de esa area y los
directores de los bancos centrales de los Estados miembros. Este consejo fue pensado como
un organo intergubernamental para promover la economia, el crecimiento, la integracion
financiera y comercial y la cooperacion, aunque no fortalecio su desempefio. En cambio, el
impulso al Consejo Sudamericano para la Lucha contra el Narcotrafico dio frutos. La
contribucion de Ecuador a este repunte en la integracion sudamericana fue decisiva porgue su
gobernante se comprometid y tuvo protagonismo en el marco de la union latinoamericana
(Morales 2020). Como reverendo impulsor de la integracion regional, el pais acudio a temas
emblematicos como el cuidado de los recursos naturales, medio ambiente y cambio climético

promocionando el proyecto ITT-Yasuni.

Durante los tres periodos consecutivos del presidente Correa (2007-2017) la imagen
internacional de Ecuador se caracteriz6 por mantener una postura soberana y critica. En
palabras del presidente Correa, "Nos reconocemos como un Estado que se relaciona en
igualdad de condiciones con cualquier otro Estado del mundo. Nunca mas el Ecuador se
subyugara a otros paises, o poderes econdmicos extranjeros " (Correa 2009, 79). Correa se
referia no solo a los poderes hegemonicos sino a los organismos multilaterales también. Asi
dijo: “El Ecuador condena cualquier forma de intervencion o injerencia de los Estados en los
asuntos internos de otros Estados™ (Correa 2009, 79). El pais mantuvo una radical oposicion
al neoliberalismo y una fuerte critica al desempefio de los organismos multilaterales FMI,
BM, BID, OEA vy otros. Uno de los paises mas criticados, por sus practicas neoliberales y su

forma de lucha contra el narcotrafico, fue Estados Unidos. Pero las relaciones comerciales con
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este pais continuaron vigentes, tomando en consideracion que era uno de los principales
socios comerciales de Ecuador. Mientras tanto, con Europa su postura fue menos critica y al
final apoy6 un acuerdo comercial entre la Union Europea y Ecuador (Quiliconi y Rivera
2019).

El liderazgo para impulsar la construccion de una region mas sélida permitié que Ecuador
asumiera tres presidencias pro tempore en bloques regionales. La primera fue en la Unasur
entre el 2009 y 2010. La segunda fue Celac en 2015 y la otra fue la presidencia pro tempore
del G77+China en enero 2017. EI Grupo G77+China es la coalicion considerada como el
mayor bloque de naciones del Sur, fue creado por 77 paises en desarrollo en 1964 y
actualmente cuenta con 134 paises miembros. Esta Gltima agrupacion fue posterior al periodo
de estudio y por ello no es motivo de analisis. Sin embargo, se puede considerar que ello fue
el resultado de gestiones anteriores y que en este logro incidieron el liderazgo ecuatoriano en
la cooperacion Sur-Sur asi como su papel activo en la palestra internacional para ganarse la
simpatia de paises amigos y asumir roles de representacion. Sobre todo, fue el resultado de
una apuesta a la oferta de cooperacion Sur-Sur asumida durante la presidencia de Correa
(Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011; Ortiz 2013).

4.5.1. Discurso a nombre del Estado ecuatoriano

En este periodo el discurso a nombre del Estado se caracterizo por posicionar las bondades

del modelo de inclusion social del buen vivir con bases en el Socialismo del siglo XXl y la
integracion regional. Concuerda con Grant (2021) que defiende que el “contexto nacional dio
forma a sus personales proyectos politicos” refiriéndose a los lideres que representaron esa
corriente ideoldgica, sefialado en (Manrique 2021). Correa fue enfatico en sefialar que la
situacion del pais se debia, en parte, a la aplicacion de practicas apegadas a las recetas del
consenso de Washington, mismas que habian aumentado la pobreza (Emerson 2018). Estaba
convencido de los resultados negativos del neoliberalismo impulsado por grupos de poder de
la élite y de la reduccidn del Estado frente a la situacion econémica y social (Correa 2009). Su
propuesta de cambio pretendia renovar esos patrones para resolver los problemas de pobreza y

desigualdad socioeconomica (Freidenberg 2014).

Las pinceladas iniciales de su discurso estuvieron enfocadas en introducir las primeras
acciones que le permitirian caminar hacia la concrecion de sus ideales. Lo primero fue

proponer una asamblea constituyente para contar con una nueva carta magna en armonia con
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el buen vivir que reemplazara la de 1998. Lo siguiente fue un significativo cambio en el
presupuesto general del Estado. Otorgdé mayores recursos a las areas sociales de educacion y
salud. De esta manera configurd en su gobierno un nuevo estilo que buscaba redistribuir de la
riqueza entre los ecuatorianos. En el plano internacional su discurso postneoliberal se enfocd
en defender la soberania del Estado apropiandose de la solidaridad que debia existir en la
region. Para ello propuso la integracion subregional y regional. Poco después propondria la
tesis de que la region deberia actuar en conjunto con una voz que representara a los paises.
Aqui la idea de contar con una propia moneda fue anclada con la propuesta de crear el banco
del Sur, entre otras (Correa 2009).

El discurso pincelado de populismo y explicaciones técnicas fue diferente a los discursos
tradicionales. Una de las destrezas que ayudo fue el carisma del presidente. Ademas, fue (til
la practica académica como orador, permitiendo a Correa explicar los problemas algidos en
un lenguaje que podia comprender el pueblo. Fue convincente en sus intervenciones
discursivas y logro una aceptacion significativa porque sus mensajes estaban dirigidos “en
primer lugar al pueblo soberano” (Correa 2009, 1-2). Expreso asi que el pueblo era el
mandante en los paises, y que “los mandatarios somos tan solo los primeros servidores”
(Correa 2009, 1-2). Propendié el didlogo ciudadano y dot6 a los ciudadanos de herramientas
para cultivar sus competencias y conducir el camino del desarrollo del buen vivir (Senplades
2010c). Todo este repertorio logro ser transmitido nacional e internacionalmente, al menos en
los primeros afios de sus mandatos. En definitiva, el presidente armé su propia tarima politica
para construir una renovada imagen de lider, diferente a la de otros politicos, permitiéndole

configurar una identidad innovadora para el pais (Alban 2011).

Sus convicciones sociales le incentivaron a mantener un activo discurso, por un lado,
divulgando los avances sociales y economicos obtenidos en su plan del buen vivir y, por otro,
debilitando a sus adversarios. En el plano internacional, en cambio, difundié los logros de su
programa, enfatizando lo social, econémico, el cuidado de los recursos naturales y, por otro,
resaltando los postulados del socialismo del siglo XXI1 y desafiando las practicas neoliberales.
La fortaleza de su discurso recayo en lo regional. Por ello, la cooperacion Sur-Sur le
acompafig, ya que una de sus mayores propuestas era impulsar un crecimiento y desarrollo
desde la heterogeneidad de los paises sudamericanos y siendo solidarios con los problemas y
capacidades de otros paises de la region. En tanto, la politica exterior acorde a los postulados
del buen vivir fue dirigida por el presidente por su conocimiento técnico denotando el
liderazgo de Estado (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011; Ortiz 2013).
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Como se reviso en el capitulo 111, la voz del Estado ecuatoriano fue escuchada en el concierto
regional. Fue uno de los mayores propulsores de realizar cambios politicos en la region desde
las diferentes plataformas de la integracion. Para ello la oferta de cooperacion Sur-Sur era el
eje articulador para vincular iniciativas que llevara a los paises a un mayor acercamiento y a
fortalecer el desarrollo nacional. Ese complemento fue pensado y practicado desde las propias
necesidades y realidades de cada pais para recibir cooperacién y desde las capacidades de
cada uno para ofertar la cooperacion Sur-Sur. A paises del Caribe les devolvio el interés y
autoestima como naciones y les incentivo a integrarse e intervenir en las decisiones en el seno
de los blogues regionales. El presidente Correa, a través de su liderazgo, traté de contribuir a
una region mas unida, homogénea e igualitaria. Este liderazgo se enfocé en agrupar a la
region y lograr el reconocimiento de Ecuador en el Norte como un pais con una postura
determinante y nueva. Pretendi6 que se desarrollara cada uno de los paises de la region y se
trabajara en las grandes brechas sociales, econémicas y culturales existentes (Entrevista
EETEQ7, agosto 2019).

La imagen del presidente Correa fue cuidadosamente estudiada y acompafiada de audiencia
mediatica. Su discurso fue definido estratégicamente. Atraia a sus seguidores, aunque
molestaba a sus contrincantes. Cada discurso de Correa contaba con una frase elaborada que
se hacia célebre para atacar y calificar a sus detractores. Ejemplo de esto fue “pelucon,
partidocracia, vende patria”. También caracteriz0 reiterativamente su discurso con frases
motivantes a favor de la “Patria nueva”, “mi Patria Morena”, “hasta la victoria siempre”, la
equidad social, la integracién regional, el combate a la pobreza, el conocimiento, la gestion
publica, todo ello conducia a un renovado pais. Con su discurso motivo a la gente. Su
disertacion y voz invitaban a detenerse y entender lo que muy bien explicaba. Se inmiscuy6

en los problemas de los mas pobres (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011; Ortiz 2013).

Tenia al menos tres tipos de discursos que se adaptaban a la ocasién y auditorio. EIl uno era
relajado, popular, instigador y al mismo tiempo muy explicativo, el cual era destinado para su
comunicacion semanal con el pueblo. El segundo, de tipo ejecutivo y estadista, fue utilizado
para dirigirse formalmente a la Asamblea Nacional, a los medios de comunicacion o
participar en eventos. El tercero, el mas novedoso, fue el utilizado en las diferentes
actuaciones internacionales de Ecuador. Despertaba el interés de su audiencia (Alban 2011).
Cada uno de ellos le daba una imagen de buena presencia por ser llamativo, conocedor,
académico, reflexivo, critico y hasta imponente. Precisamente esta forma de gobernar con su

ideologia de izquierda, discurso y locucién era lo que molestaba a la élite ecuatoriana. De
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Sousa Santos sefiala que Correa fue el mayor lider de la tendencia de izquierda en defender el
“proyecto soberanista [...] centrado en la redistribucion social pero conservador en derechos

reproductivos de la mujer” (de Sousa Santos 2021, s/n).

4.5.2. Vision del mundo

El presidente Correa llegé con la idea de una transformacion para su pais (ver discursos
Correa 2014c; 2014d). Su formacion como doctor en economia le acreditaba acceder al
mundo cientifico, por lo que su analisis lo hizo desde las aulas universitarias, que mas tarde lo
plasmaria en sus funciones como presidente. A su experiencia como académico, investigador
y consultor se sumaba sus convicciones religiosas y de valores (Roberto Ortiz 2013). Sus
creencias catolicas y su vocacion social le permitieron conocer otros aspectos de la vida de la
poblacion sumida en la pobreza. Desde muy temprano se uni6 a causas sociales, en las que
pudo palpar varios aspectos socioeconémicos producto de la desigualdad en Ecuador. Estas
vivencias fueron moldeando su caracter y conviccion politica, a la vez que se construia su
imagen politica (Jaramillo y Tibocha 2008; Alban 2011; Ortiz 2013).

Un estudio realizado al empezar la segunda década del siglo XXI sobre la situacion del pais
sefiala que la sociedad ecuatoriana tenia, en su mayoria, optimismo por un mejor futuro para
América Latina (Zepeda y Verdesoto 2011). Por ello, la propuesta de Rafael Correa cal6
hondo durante al menos los primeros afios de su mandato. “Correa tenia una clara vision sobre

lo que era América Latina y lo que Ecuador podia hacer en América Latina” (Entrevista
EER18, febrero 2022).

La idea del presidente para la subregion era que Unasur se convirtiera en un espacio de
encuentro para el diadlogo y para la diversificacion de sus integrantes. Ecuador también
afianzaria su posicion autonoma como nacion (Morales 2020). Su vision del mundo consistia
de un Estado mas social, benefactor y cercano a los problemas sociales de su poblacion. Su
conviccion era que el ser humano debia estar por encima de lo econémico y no lo contrario
(Correa 2014d). Alcanzar soberania (alimentaria, agricola ...) fue su proposito conforme se
desprende desde la Constitucion politica y las normativas derivadas (Asamblea Nacional
Constituyente de Ecuador 2008).

Por ello, al llegar a la primera magistratura en enero 2007, Correa hizo de su proyecto social y
desarrollo su bandera e insignia politica para difundirlo fuera del pais. Ecuador tuvo

participacion en lo internacional mediante plataformas académicas y cientificas con
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conferencias magistrales sobre los logros del pais con el plan del buen vivir. Asi, por ejemplo,
el presidente Correa visito la universidad de Yale en Estados Unidos y el Centro de Altos
Estudios Internacionales en Ginebra en 2014, entre otros (Correa 2014c; 2014d). Mostré sus
resultados sociales, econémicos y politicos. Junto a ellos promocionaba su programa basado
en el conocimiento para promover la matriz productiva. Se trataba de un plan acercando la
academia con la generacion del conocimiento, el sector privado para mejorar la productividad
y el Estado con el financiamiento, estructura y normativa para apoyar estos esfuerzos. De esta
manera asumio un liderazgo interno e internacional promoviendo su gestion como el “milagro
ecuatoriano, aunque en desarrollo no existen milagros” (Correa 2014c, 10), o el Jaguar de
América Latina segun palabras de €l mismo, insinuando un simil con el modelo denominado
como el milagro asiatico. En el relacionamiento, desde varios escenarios regionales, Correa
destacé la importancia de la cooperacidn Sur-Sur por lo que con su liderazgo influyé en la
“imagen de la cooperacién Sur-Sur” no solo para su pais, sino también para la heterogeneidad
de la regién (Entrevista EETE12, diciembre 2019).

4.6. Contrastes en la relacion del liderazgo politico y la politica de oferta de cooperacion
Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008-2015

El estudio permitié analizar el liderazgo politico mediante el estilo de liderazgo, las
motivaciones y las percepciones del Estado, y la apropiacion en cooperacion Sur-Sur en
espacios internacionales, en ambos paises como condicionantes que incidieron en la politica
de oferta de cooperacion Sur-Sur. Este analisis se dividio en dos categorias: el perfil
presidencial con su ideologia y la representacion gubernamental que se observa mediante el
discurso a nombre del Estado y vision del mundo. También fue parte del analisis el
presidencialismo, caracteristico de los dos paises del estudio, porque contextualiza el
liderazgo ejercido interna y externamente. A continuacion con la tabla 4.1 se resumen los

hallazgos.
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Tabla 4.1. Incidencia del liderazgo politico en las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador, 2008-2015

Factor: liderazgo politico

Contexto nacional / regional

Contextos inciertos y cambiantes

Internacional: integracion regional, globalizacion, ODM/ODS, comercio

Nacional: lucha contra la pobreza, desigualdad social, desempleo, inseguridad, produccion, empleo y desarrollo

Subfactores/
categorias de
analisis

Elementos
caracteristicos

Colombia

Ecuador

Diferencias

Similitudes

Perfil presidencial

Liderazgo
presidencial
(habilidades poder
blando vy

comunicacionales)

Presidencialismo

Presidente Uribe:

- Distanciado de la region
- Asociado a Estados
Unidos

- Desarrollo interno

Presidente Santos:

- Estratégico y visionario
- Captacion AOD y
promotor de Colombia
como oferente

- Socio para la cooperacion
Sur-Sur Triangular

- Miembro organismos
internacionales

- Buscador de espacios
econémicos y comerciales
en el Norte y Sur

- Manejo politico y
estratégico de las
relaciones internacionales

Presidente Correa:

- Visionario, cercano a la
region, sin romper
relaciones comerciales con
Norte

- Motivado por ideologia
socialismo Siglo XXI

- Creador y defensor de su
modelo de desarrollo del
buen vivir

- Comprometido y
defensor soberania
nacional/regional
-Promotor de la
cooperacién Sur-Sur
técnica-cientifica bilateral
y colectiva

- Relaciones
internacionales y agenda
de politica exterior acorde
a su Constitucion del buen

Liderazgo con diferentes
estilos e intereses

Distinta apropiacion del
liderazgo politico

Liderazgo centrado en:
pais, region, extrarregion y
Norte / paisy region

Régimen presidencialista:
cercania con Estados
Unidos / Estado de
derecho centralizador y
cercania a region

Perfil estadista y buen
orador

Discurso fue motivado a
partir de la coyuntura
politica e intereses
nacionales

Liderazgo publico
“nosotros”, ejercicio
poder suave

Cooperacién Sur-Sur
para unir nexos entre
paises

Ejercicio del
presidencialismo
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y su agenda de politica
exterior.

Presidencialismo
(Constitucion 1991)

vivir

Presidencialismo
(Constitucion 2008)

Discurso a nombre
del Estado

Presidente Uribe:

- Discurso cercano a los
ciudadanos

- Politica Seguridad
Democratica

Presidente Santos:
Discurso coyuntural y
estratégico

- Negociacién proceso paz,
puente al Norte

- Nuevo estatus de
Colombia: Pais de Paz

- Discurso abierto y
proponente a las relaciones
region/extrarregion

- Oferta cooperacion Sur-
Sur Colombia para el
mundo

- Enfasis apoyo
ODM/ODS

Presidente Correa:
Discurso nacional:

- Buen vivir para el
desarrollo social,
comercial y econémico de
Ecuador

Discurso regional:

- Coyuntural e ideol6gico
- Oferta de cooperacion
Sur-Sur Ecuador con
énfasis en la region
-Apoyo ODM/ODS

Discursos: Colombia pais
de Paz, oferta cooperacion
Sur-Sur en la region con
miras al Norte / Ecuador
del buen vivir y oferta de
cooperacion Sur-Sur en la
regiony Sur

Ejercicio liderazgo:
politico, estratégico-
pragmatico / politico,
estratégico-ideoldgico

Discurso coyuntural
pensando desde sus
propios intereses y
amparados en una oferta
de cooperacién Sur-Sur

El liderazgo incidio6 en la
politica de oferta

Ejercicio liderazgo
politico y estratégico
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Representacion
gubernamental
(motivaciones y
percepciones a

nombre del Estado)

Visién del mundo

Cooperacion Sur-Sur como
eje transversal al
desarrollo

Estados Unidos socio-
estratégico y protector

El Norte es desarrollo mas
seguro

Debate: eficacia de ayuda
oficial

Captacién vias de
comercio e inversion

Experto en seguridad
multidimensional y otros
temas

Apropiacion cooperacion
Sur-Sur en espacios
internacionales para liderar

La integracion es el futuro
de los paises en desarrollo

Soberania politica,
econémica, cultural, social

El conocimiento social y
econémico como pilares
del desarrollo regional

Debate: importancia
cooperacion horizontal

Activa participacion
internacional en espacios
de cooperacién Sur-Sur

Apertura econémica y
comercial / soberania e
integracién postneoliberal

Futuro del desarrollo esta:
en Norte / en laregion y en
Sur global

Apropiacion cooperacion
Sur-Sur en espacios
internacionales para liderar

Cooperacion Sur-Sur une
lazos y sirve a los
propdsitos

Insertarse
estratégicamente en
discusion internacional
de cooperacién Sur-Sur
para liderar

Elaboracién con informacion de la investigacion.
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Estos hallazgos sefialan lo dicho en el capitulo del marco tedrico que la ausencia del

desarrollo se mezcla con entornos de incertidumbre y cambiantes, haciéndose favorables para

proponer y hacer desde “el nosotros”. Igualmente, muestran que la reputacion se sintoniza con

el cumulo de actuaciones, percepciones y visiones del mundo. Por ello, un liderazgo politico

publico-transformacional/transaccional se amalgama con el desarrollo y se conecta con la
sociedad y el ejercicio del poder blando (Bass 1985; Burns 1978; Boulding 1959; Axelrod
1984; De Pree 1993; Young 2009; Williner y Riffo 2015; Del-Prado sf; Nye Jr. 2020).

Como se muestra con la tabla 4.2, de forma mas especifica, las nuevas formas de liderazgo en

ambos casos revelan una interconexion entre los intereses nacionales, percepciones,

ideologias y los intereses propios de los grupos sociales y econémicos a quienes

representaban los Gobiernos en una region con una notable influencia de los

presidencialismos en sus sistemas politicos. El liderazgo colombiano presenta un rasgo

transaccional por el proceso de paz, aunque no utilizé poder duro. La aliada en el liderazgo de

ambos paises fue la oferta de cooperacion Sur-Sur para acercarse a sus objetivos.

Tabla 4.2. Rasgos del liderazgo politico en Colombia y Ecuador

Estilos de liderazgo politico

Estratégico

Estado ecuatoriano

Pais Pablico | Transaccional | Transformador | Empoderado | (Pragmatico/
Ideoldgico)
Liderazgo politico del
Estado colombiano X X X X X
Liderazgo politico del
X X X X

Elaboracién con informacion de la investigacion.

Perfil presidencial: Los perfiles presidenciales de Colombia denotaron pragmatismo en las

relaciones internacionales (Amaya 2017). A pesar de que en la regidn surgieron grandes

manifestaciones de oferta de cooperacion Sur-Sur desde la primera década del siglo XXI 'y

que en el Gobierno de Uribe se reconocié oficialmente a la cooperacion horizontal técnica

como cooperacion Sur-Sur fueron modestos sus aprovechamientos en funcién del liderazgo

que ejercia el presidente. Hubo tres manifiestos del comportamiento de las relaciones
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internacionales que denotan el liderazgo ejercido. El primero tiene que ver con la clara
posicion e intervencidn con Estados Unidos centrandose en las acciones de comercio y
seguridad. El segundo fue la tendencia de la politica exterior manifestada en la concrecién de
tratados de libre comercio y, sobre todo, al intento de negociacion con las FARC como parte
de su politica de seguridad democratica. El tercero se centrd en un desarrollo politico y
econdémico mas casa adentro. La cooperacion internacional tradicional fue un apoyo politico y

econdémico para el gobierno de Uribe (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a).

Por su parte, el Gobierno de Santos diversifico sus relaciones. Para ello, lo primero que hizo
al llegar al poder fue realizar un periplo estratégico en todas las regiones. Lo segundo fue
reestablecer las relaciones con sus vecinos en la region para armonizar sus nexos y la
cooperacion Sur-Sur fue su acompafiante. Lo tercero y lo que le llevo a transformar una
imagen de su pais fue gestionar y materializar un proceso de paz que ya se habia explorado,
pero que aun no se habia hecho realidad. Esto no solo le beneficio profundamente a la
sociedad colombiana, sino que ademas fue un gran aliciente para la subregion y fuera de esta
también. Es asi que paises del Norte siguieron enviando recursos significativos para el
desarrollo, principalmente para regiones afectadas por el conflicto armado y la
implementacion del acuerdo de paz de 2016. No obstante, la cooperacion Sur-Sur significd un
gran apoyo en el proceso y fue parte de las politicas asumidas por el Gobierno. Como cuarta
caracteristica de sus relaciones internacionales fue la claridad del presidente Santos para
avanzar a otros niveles en el Norte, exclusivamente hacia organismos multilaterales. Esto
permitio a Colombia asumir un mayor protagonismo a nivel internacional acompafiado de la
oferta de cooperacién Sur-Sur. Su liderazgo en cooperacidn Sur-Sur se demostré en los
indicadores en el cumplimiento de los ODM/ODS y asumiendo los postulados de cooperacién
promulgados en la Declaracion de Paris (Tassara 2013). Ello dio al pais nuevas oportunidades
y abri6 las puertas para que Colombia pasara a verse como un Estado con solidez y confianza,

digno de ingresar a otros espacios y obtener cooperacion y apoyo.

En el plano interno los estilos de liderazgo de los Gobiernos de Uribe y Santos se
diferenciaron. El presidente Santos fue mas estratégico con su gestion administrativa acorde
con su formacion y mantuvo buenas relaciones externas. El presidente Uribe fue mas
personalista en su gestion y se acerc6 mas a la comunidad interna en un tono populista (De
Araujo y Rivas 2020).

Durante la presidencia de Santos, Colombia tratd de mostrarse constantemente como un pais

que buscaba la paz y el desarrollo, y con ello atraer el turismo y la inversion. El liderazgo
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practicado fue autbnomo, estratégico, ambicioso y estudiado. El proceso de paz en este pais
ayudo a Colombia a liderar en temas de seguridad no solo en la regién sino, con la venia de
Estados Unidos, fuera del continente. La amplia AOD entregada por Estados Unidos y Europa
fue relevante para mejorar los niveles de ingreso y confrontar la inequidad, asi como para el
cuidado del medio ambiente afectado por los cultivos ilicitos y crear capacidades

(Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a).

La politica del presidente Santos fue cautelosa con todos los paises, apoy6 los dialogos
construidos en el seno de Unasur y Celac y construyd lazos de amistad con paises tanto de
izquierda como de derecha. El liderazgo de Colombia representd un avance en cuanto a su
imagen internacional. Fue abonado de a poco. A partir del 2010 respondié a sus intereses y la
coyuntura que Vvivio la region y el pais, con la apertura de procesos de paz con las guerrillas y
la bonanza de commodities, conllevo a que consiguiera sus objetivos mas rapido y de mejor
manera. En este periodo el presidente Santos fue decisivo para asumir ese liderazgo y también

su perfil fue visible como un galardonado por la paz.

El presidente Correa aplico su nuevo estilo para gobernar desde un socialismo participativo y
democrético en el que el buen vivir era su bandera de cambios favorables para sus
representados y la region. Su liderazgo al interior se comenzé a notar desde sus primeras
acciones. Democraticamente debilitd a grupos poderosos econdémicos y politicos, redactd una
nueva Constitucion, se revistié de poder y realizd en corto tiempo la modernizacién del
Estado con grandes cambios sociales. La cooperacion internacional recibida fue reorganizada
en sintonia con los programas de desarrollo y fue encaminada para desarrollar capacidades
sociales y productivas. La cooperacion Sur-Sur por primera vez aparecio en el vocabulario
ecuatoriano y el pais paso a ser oferente. El presidente Correa fue un convencido de que con
la cooperacion Sur-Sur se podia avanzar en el desarrollo de la regidn y la impulsé en su pais y
fuera. En general, empoderd de capacidades a su poblacion y al Gobierno. Estos logros

permitieron al presidente y al pais ganarse una reputacion que a la par era creada en la region.

En la region el presidente Correa imprimi6 un nuevo liderazgo. Buscaba sobre todo la union 'y
el puente fue la cooperacion Sur-Sur. Su lema fue la defensa de la soberania alimentaria,
securitaria, turistica, medio ambiente, cultural, entre otras. Con ello se referia a la libertad
politica y a la menor dependencia econdémica, comercial, cultural y social con recursos de
cooperacion internacional desde el Norte. Uno de los objetivos que buscaba con su liderazgo
era proyectar al Ecuador internacionalmente y contar con mayor autonomia econémica y

comercial como Estado y como region.
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Representacion gubernamental: En América Latina no existié un modelo estandar de
liderazgo que se adapte a ninguno de los dos casos de estudio. Sin embargo, los dos paises si
son una muestra del liderazgo ejercido por paises de derecha y progresista frente a los
acontecimientos internos y externos y de la importancia asignada a la cooperacion Sur-Sur en
sus acciones. Pero si hubo un denominador comun en el liderazgo de los dos casos: la oferta
de cooperacion Sur-Sur. El liderazgo de cada uno de los dos paises obedecio a situaciones,
visiones, intereses y contextos diferentes. Ambos se enmarcaron en las bondades del
presidencialismo que tuvieron a su favor. Tanto el presidente Correa como el presidente
Santos apostaron a las relaciones internacionales, a la unién entre paises de la regién para
tener mayores oportunidades de desarrollo y desde sus liderazgos abrirse al mundo en sus
propositos. Colombia depositd su interés en los organismos de integracion a los que se adhirié
como Celac y Unasur, pero, al mismo tiempo, individualmente busco nuevos espacios al
Norte con sus objetivos trazados en firme. Por su parte, Ecuador impulsoé con su liderazgo los
bloques de integracién confiando en crear un organismo regional solido e inclusivo que
actuara en todos los aspectos, principalmente en lo politico, econdmico y comercial, a nombre

de todos.

El Gobierno colombiano supo combinar ambos intereses nacionales y de grupos y con ellos
actuo en el plano internacional. Busco, entre otros, establecer buenas relaciones con otras
naciones, avanzar en el cumplimiento de los ODM/ODS, el cuidado de la naturaleza y medio
ambiente, mostrar disciplina para alcanzar mas cooperacion del Norte. La mayoria de estos
asuntos los gestiond mediante la cooperacién Sur-Sur, la cual, le sirvio para proyectar y

liderar cautelosamente en otros niveles de decisiones.

En el caso de Ecuador, el liderazgo se cre0 a partir de los aciertos y cambios estructurales en
la conduccién del Gobierno progresista e incidido por la ola de paises de la misma ideologia
que surgieron en la region. En defensa de la soberania se mostro contrario a las recetas del
neoliberalismo, el colonialismo, el capitalismo y activamente promovio varios espacios de
integracion regional. Sus cambios internos, empezando por el liderazgo en una nueva
Constitucion y los avances en la modernizacion del Estado, los exitosos programas sociales y
el compromiso con los ODM/ODS le acreditaban para salir a la palestra internacional.
Arrancé fuertemente con la oferta de la cooperacion Sur-Sur y en su gestion y discursos le
daba importancia. Despertd nuevos espacios de cooperacion técnica horizontal recuperando el

derecho de paises que fueron olvidados en la region y proponiéndoles soberanamente
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participar, de igual a igual, mediante intercambios, conocimientos, experiencias y otras

acciones. Su liderazgo fue pensado en funcion del pais y la region.

La particularidad de la cooperacion internacional de Colombia fue ser complementaria en
todas las fuentes. Asi, la AOD fue un flujo importante para el desarrollo nacional, al igual que
lo era la cooperacién Sur-Sur. La primera, en coordinacién con sus oferentes, sirvio para
atender las areas mas afectadas por el conflicto armado y apoyar el desarrollo productivo y
social del pais. La segunda, en cambio, al ser mas natural para ajustarse a las condiciones y
necesidades, aporto significativamente en las areas no atendidas por la cooperacion
tradicional. Es decir, la cooperacion Sur-Sur se torn6 esencial al complementar la cooperacién
Norte-Sur. Se ajustd a las realidades y permitio generar capacidades. Al transferir
conocimientos y experiencias mediante las potencialidades de la cooperacién Sur-Sur,
Colombia alcanzé un liderazgo regional en seguridad, que ayudd a mejorar su imagen y a
posicionarse internacionalmente. A su vez, esto le convenia para acercarse a espacios
liderados por paises del Norte. Las iniciativas asumidas por el liderazgo de Colombia reflejan
que hubo participacion no solo de la cooperacion Sur-Sur, sino también triangular y AOD.
Segun las entrevistas, gran parte de las capacidades fueron generadas por la AOD y las

transferencias e intercambios estuvieron a cargo de la oferta de cooperacion Sur-Sur.

Colombia al tiempo que trabajaba en una intensa agenda de cooperacion Sur-Sur en
Latinoamérica iba tendiendo puentes. Concretaba acciones efectivas para mostrar como
resultados en el escenario internacional del Norte, lo que le servia a sus intereses. En ese
ascenso, su ingreso requeria de resultados concretos en lo politico, liderazgo, buena imagen y
demostrar capacidades. Segun la APC, ese pais aprovechd la cooperacion Sur-Sur para
reafirmar un liderazgo internacional, lo que influencié en su imagen y le ayudé a convertirse
en miembro de la OCDE y del Foro APEC (APC-C 2008). Se inmiscuyo en cada espacio
internacional que se hablaba de la eficacia de la ayuda (Agudelo y Rodriguez 2016) y lideraba
sus discusiones. En definitiva, el liderazgo colombiano estuvo encaminado a satisfacer sus
propios intereses domésticos, internacionales y supranacionales. El liderazgo asumido fue
producto de un sostenido trabajo mediante acciones y proyectos de cooperacion politico-
técnico con préacticas horizontal, bilateral, regional y extrarregional para construir fructiferas

relaciones y crear una imagen de pais que trabajaba por su desarrollo.

Para el Estado ecuatoriano, la redireccion de la visién del mundo y con ello la actualizacion
de su agenda de politica exterior estuvo apegada a la ideologia politica, y a temas econémicos

y sociales en sintonia con el postneoliberalismo bajo la conduccién del presidente Correa.
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Este entendi6 que existia interdependencia entre Estados, pero quiso establecer otro tipo de
relaciones con los paises, sobre todo en el marco regional. Una forma de acercarse fue
mediante la apropiacion de la cooperacion Sur-Sur para establecer relaciones con otros paises,
apoyar en los problemas desde las realidades de sus homdélogos para aportar al desarrollo y,
mostrar las capacidades de Ecuador mediante la oferta de cooperacion Sur-Sur. A diferencia
del caso colombiano, Ecuador no contaba con suficiente AOD, por lo que el flujo para atender
la oferta de cooperacion Sur-Sur dependia de sus capacidades econdmicas. A diferencia de

Colombia, Ecuador defendia una cooperacion sin condicionalidades.

Ecuador para llegar a ese liderazgo externo, primero trabajé arduamente en las capacidades
internas. Se sintonizé con las necesidades de la poblacion mas pobre y clase media. Molde6
su discurso acorde a cada ocasion, imprimid su propio estilo y se apropié de un paradigma en
el que el ser humano fue el centro respetando lo ancestral y la naturaleza (F. Houtart 2011) y
en torno a este el desarrollo social y econémico (R. Ramirez 2012). Aposto al conocimiento y
a la “economia social del conocimiento® y de la innovacién como bien ptiblico” como
principales herramientas para salir del subdesarrollo, dotando a la poblacion con capacidades
e infraestructura (Correa 2014d). La bdsqueda de la soberania, mencionada en los
instrumentos juridicos y en los discursos presidenciales, tenia el propésito de mostrar la

capacidad del pais, sobre todo con el impulso de la oferta de cooperacion Sur-Sur.

La gestion realizada por Ecuador en la presidencia pro tempore de Unasur (2009-2010) y de
Celac (2015) fue una sefial del liderazgo en organismos que representaban a la region. Parte
de los compromisos que adquirié mediante el liderazgo lo atendio con la oferta de
cooperacion Sur-Sur. Alli se establecieron proyectos en conjunto pero también se canalizaron
iniciativas para la cooperacion bilateral. Ecuador también tuvo la oportunidad de asumir la
representacion del grupo G77+China (2017) en el que presentd propuestas para el
fortalecimiento del Sur global. Como muestra del liderazgo y del compromiso con la

cooperacion Sur-Sur y con la integracion, Quito se convirtié en sede de Unasur.

En definitiva, el liderazgo practicado por el Estado ecuatoriano en lo internacional fue un
liderazgo politico-publico desde ¢l “nosotros” y transformacional, sustentado técnicamente e

influenciado ideoldgicamente. El liderazgo contd con el apoyo de la oferta de cooperacion

42 Economia del conocimiento utiliza el aporte del conocimiento para generar conocimientos y capacidades
mediante la educacion, investigacion y desarrollo y lograr valor afiadido y riqueza para una comunidad mas justa
e inclusiva.
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Sur-Sur, de lo que se hablé en el capitulo I11. Esta herramienta le sirvio para obtener mayor
visibilidad y respaldo en la region y también internamente para demostrar que el pais podia
ofertar de igual a igual con sus pares en la region y en el pais liderar la orientacion estratégica

de cooperacion Sur-Sur.

4.7. Conclusiones

Los acontecimientos politicos-ideologicos suscitados en la region durante las casi dos
primeras décadas del siglo XXI, la particularidad de los sucesos perpetrados en cada pais y las
manifestaciones de cooperacion Sur-Sur sirvieron de base para explicar la incidencia del
liderazgo politico en la configuracion de las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de
ambos paises. El entramaje politico y geoestratégico a la luz de la globalizacion y la
heterogeneidad manifestado en la region contextualiza el liderazgo ejercido por los dos paises.
Para el periodo de estudio, el liderazgo y sus condicionantes fueron importantes en la
comprension de la configuracion de la politica de oferta de cooperacidn Sur-Sur. Ambos
paises pretendieron liderar temas y posturas con el fin de obtener acercamientos con otros

paises, organismos y regiones mas alla de sus fronteras.

La manifestacién del presidencialismo estuvo presente en ambos paises. Los dos Gobiernos se
empefiaron en desarrollar buenas relaciones con otros paises de la region y extrarregion y
mostrar su solidaridad con diversos motivos ya explicados. Colombia ejercio su liderazgo
para acercarse al Norte, para seguir obteniendo ayuda para su desarrollo, mostrarse como un
socio confiable para la cooperacion Sur-Sur triangular y, sobre todo, para sumar esfuerzos
para estar en el nivel donde se tomaban las mas altas decisiones politicas y econdémicas.
Ecuador mostrd que sus ideales del buen vivir podian mejorar las condiciones de los pueblos.
El discurso presidencial fue argumentado técnicamente y aposté a integrar la region. Busco
varios espacios para ofertar sus capacidades. En tanto, la oferta de cooperacion Sur-Sur se
adapto a las circunstancias y necesidades del liderazgo, demostrando su flexibilidad y

adaptabilidad en ambos paises.

El factor liderazgo politico incidio en la politica de oferta de cooperacidn Sur-Sur de
Colombia y Ecuador por los motivos ampliamente explicados en este capitulo.
Adicionalmente se encontr6 que el liderazgo politico de los presidentes estuvo también
incidido por la narrativa de la cooperacion Sur-Sur y por nuevas agendas que se abrieron y

gue antes no existian. De esta manera, la oferta de cooperacion Sur-Sur les dio la posibilidad
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de empoderarse y de proyectarse en sus discursos y en nuevos programas de cooperacién

internacional al mundo.

195



Capitulo 5. Modelo de desarrollo

En este capitulo se revisa el modelo de desarrollo de ambos Estados con el fin de entender
como incidio en la politica de oferta de cooperacidn Sur-Sur de cada pais. EI modelo de
desarrollo se considera un pilar fundamental en el disefio de politicas publicas, y en particular
para la cooperacion internacional (Prado-Lallande 2020b). En este analisis se entiende al
modelo de desarrollo como un programa que orienta la decision politica, econdmica,
institucional-administrativa y social de un pais, organizando sus recursos materiales e
institucionales para buscar el progreso y satisfaccion de necesidades de su sociedad. Este
modelo estd moldeado por la historia, cultura, capacidades de produccién, econémica,
cientifica y tecnologica de cada pais (Bertoni y otros 2011, 25-26; Busso 2016, 31; Hidalgo
2011, 281; Mejia y Franco 2007 2007, 473; Actis et al. 2016, 15-20; Seara-Vasquez 1985).

5.1. Acontecimientos regionales y desarrollo

Acorde con el marco tedrico, Matus (2007) mencionado por Williner (2015) sefiala que hoy la
planificacion situacional responderia a las necesidades vigentes, dejando atras las viejas
formas lineales o deterministas. Este planteamiento sugiere la articulacion de tres
dimensiones: proyecto de gobierno, gobernabilidad y capacidad del gobierno. Esta estructura
se complementaria con un liderazgo publico a favor de los cambios sociales para abatir la
desigualdad y mejorar la gestion democratica. Lo dicho involucraria a lo que Cepal plantea de
cara a atender la desigualdad desde un cambio estructural en nuestra region (Williner y Riffo
2015). De esta conexion entre el modelo de desarrollo sustentando en los planes, la
institucionalidad —que se estudiara posteriormente- y el posicionamiento internacional y estilo
de liderazgo del pais -estudiado més en detalle en los capitulos anteriores- nos resta en esta
parte, examinar el rol del modelo de desarrollo y la planificacion central moderna consecuente
con un liderazgo técnico y politico, un posicionamiento innovado y una institucionalidad
como contrapartes. En este periodo el “vinculo entre insercion internacional y modelos de
desarrollo aparece mas firme que nunca, sea que el analisis se realice desde una légica neo-
desarrollista o desde una vision liberal aperturista” (Caetano, Lopez y Lujan 2019, 99). Estas
dos variables: insercion internacional y modelo de desarrollo explican la conducta de la

politica exterior y de otras politicas (Busso 2016, 31).

Los conceptos de desarrollo, integracion y cooperacion Sur-Sur estan interrelacionados “la

integracion y la cooperacion son solo instrumentos o las vias que conducen al logro de los
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objetivos de desarrollo” (T. Ojeda 2017, 137). Como plantea Marcuzzi la cooperacion Sur-
Sur apoya a las naciones latinoamericanas para tratar temas comunes como la pobreza, el
desarrollo productivo y la modernizacion del Estado (2013). En América Latina en el periodo
estudiado en esta tesis, la cooperacion horizontal se convirtié en una alternativa y
complemento para la generacion de capacidades en el desarrollo de los paises de la region.
Los casos de Colombia y Ecuador no escapan en sus planes de desarrollo esta practica acorde
a sus intereses de Gobierno o de Estado. Sin embargo, para Colombia, que planificay
coordina sus planes de desarrollo conforme la ley, fue mas alla de una simple necesidad de
alcanzar el cumplimiento de indicadores econdmicos y sociales porque se propuso ser lider en
la region y ser consecuente con los ODM/ODS, y esta fue una forma de hacerlo. Por su parte,
Ecuador buscé hacer la diferencia atenuando las desigualdades sociales y proyectarse con su
propio estilo econdmico social. En ambos casos, los Estados trabajaron paulatinamente en
diferentes areas, sin menoscabar que los cambios de gobiernos podian o no continuar el

impetu de lo emprendido (Ayllén 2015a).

Esta reflexién y lo revisado en el marco tedrico sirven para el siguiente analisis de Colombia
y Ecuador para comprender como se alineo la oferta de cooperacion Sur-Sur con el modelo de
desarrollo y el consecuente desarrollo de cada pais. Las categorias analizadas son la
planificacion y los planes de desarrollo y, en forma general, la articulacion del Estado en

materia de modelo de desarrollo con terceros actores.

5.2. Modelo de desarrollo de Colombia: seguridad y desarrollo, periodo 2008-2015

Para el andlisis de esta seccion se tendra como encuadre central la vision de modelo ortodoxo,
revisado en el marco tedrico, en el que las fuerzas del mercado desempefian un papel
importante en el nivel interno y en las relaciones externas (Emerson 2018). La manera de
concebir el desarrollo esta muy de cerca con las reformas del Estado sugeridas por los
organismos multilaterales FMI y BM para facilitar los intercambios comerciales y de los
agentes productivos. Se crean las condiciones domésticas para contar con un escenario
atractivo para las inversiones externas. Los acuerdos de TLC son una manifestacion de este
modelo apegado a la idea de desarrollo neoliberal y la globalizacion (Actis, Lorenzini y
Zelicovich 2016, 24-25). El modelo colombiano siempre ha estado atado a “agencias globales
para el desarrollo” y se identifica con el cumplimiento de los ODM/ODS (Entrevista

EETCO04, mayo 2021).
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El modelo de desarrollo implica complementariedades y por ello siempre esta en la misma
linea con la estrategia de posicionamiento internacional, el liderazgo y las estructuras
institucionales. Para estudiar el modelo de desarrollo de Colombia y como se relaciona con la
politica de oferta de cooperacion Sur-Sur, en esta seccion se examinard la planificacion del

desarrollo colombiano conociendo los planes y la articulacion del Estado con terceros actores.

5.2.1. Planificacion del desarrollo colombiano y cooperacion internacional

En Colombia, la planeacién es un instrumento que busca armonizar los recursos del pais con
las necesidades de la poblacién. Su orientacion es econémica y social, a partir de lo cual se
crean politicas publicas amparadas en la Constitucion y demas normas legales. Con énfasis en
una economia de mercado, el modelo de desarrollo es asunto de Estado, pues la Constitucion
con su enfoque politico, econémico y ecoldgico orienta la planeacion econdmica. Las metas
de desarrollo que persigue el Estado son: desarrollo humano, desarrollo econémico y
desarrollo sostenible. Por tanto, el modelo de desarrollo se sustenta en esos tres ejes
(Observatorio Legislativo 2011). “Colombia no ha tenido un gobierno progresista y ello se

refleja en su modelo de desarrollo” que se ha mantenido (Entrevista EER19, febrero 2022).

La préctica de la planificacion en Colombia®® viene desde los afios treinta del siglo pasado
cuando el Estado empezé su planeacidn econdémica para estimular la produccion y organizar
la distribucion de la riqueza. Se incorporaron reformas como el limite al derecho de la
propiedad y la proteccion a los derechos de las personas. Desde entonces, el Estado ha sido el
regulador de la economia con el objeto de organizar los servicios publicos coadyuvando al
desenvolvimiento de las actividades sociales. Hacia 1968 se otorg0 al ejecutivo la potestad de
mejorar, mediante normas, la planeacion de los intereses productivos, econdmicos y sociales
y la intervencion por medio de la regulacion. Es asi que el Departamento Nacional de
Planeacion (de ahora en adelante DNP) asumid la elaboracion de los planes de desarrollo
enfocandose en el crecimiento econémico. Segun entrevista, se cre6 una “division especial de
cooperacion internacional para el manejo de la AOD a cargo de cuatro funcionarios”. En 1987
se “cred un proyecto de informacion” y otro de “caracterizacion de la cooperacion

internacional y se agrandé el equipo técnico a 15” en la DNP, “Cancilleria participaba en la

43 En Colombia la planificacion es un “mecanismo institucional de los presidentes para coordinar y controlar los
recursos gubernamentales. Una herramienta que permite mantener un espacio personal de decision politico-
administrativa situado en la Presidencia” (De Aradjo y Rivas 2020, 195).
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firma de convenios” (Entrevista EETC02, marzo 2020). Sin embargo, con la Constitucion de
1991 se redefinio la participacion del Estado en la economia y en la redistribucion de los
recursos promoviendo libertad econdmica, libre competencia y proteccion a la propiedad
privada. Con el Consejo Nacional de Planeacion, ente rector de la planeacion representado en
sectores, se instituyo el modelo democrético participativo-representativo que acoge la
planificacion como una herramienta del ejecutivo para trabajar en el desarrollo econémico y
ampliar los temas sociales del Estado. En 1996 en la DNP se crea la Agencia Colombiana de
Cooperacion Internacional con tres unidades para la cooperacion bilateral, multilateral y para
la CTPD. (Observatorio Legislativo 2011, 2-3) y (Entrevista EETCO02, marzo 2020). Hasta
principios de este siglo la cooperacién fue manejandose desde la DNP pero también desde

Cancilleria.

En el periodo de estudio, siguiendo la misma légica, las bases las constituyen los articulos
339 a 344 y 2 del Titulo XII de la Constitucion (1991) y la Ley 152 (1994) que establecen la
Ley Organica del Plan de Desarrollo de la Nacién. El articulo 3 de la ley otorga a la nacién y
entidades territoriales un margen de autonomia en su planificacion, pero enmarcandose en la
Constitucion, las leyes y en coordinacion con otras instituciones estatales. La creacion de los
planes de desarrollo se acompafia del plan de inversiones del que se deriva el Plan Operativo
Anual de Inversiones y el Presupuesto. El Plan Nacional de Desarrollo de la Nacion es
formulado por el DNP y presupuestado por el ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Luego es presentado al Congreso para su aprobacion. Aqui se proponen los objetivos, metas,
estrategias y politicas econdmicas, sociales y ambientales, conforme se establece en la

Constitucion (Congreso de Colombia 1994).

Aparte de la preponderancia hacia lo econémico de los planes de desarrollo, en la ley también
se expresa la prioridad del gasto publico hacia lo social para el bienestar de la poblacion,
progresivamente, y la sustentabilidad ambiental. Estos dos temas se incluyeron a la hora de la
planificacion como ejes complementarios en el articulo 339 de la Constitucion. En tanto, la
seguridad y el desarrollo son dos objetivos que se entrelazaron en los planes de desarrollo en
el periodo de estudio debido a la situacion de conflicto armado interno y al fendmeno del
narcotrafico. Los dialogos con las guerrillas durante el Gobierno de Santos y la firma de un
acuerdo de paz con las FARC en 2016 estimularon una revision en dichos planes. Aqui se
puede precisar que, si bien la ley sefiala la inversion en gasto social, el punto central estéa en el
desarrollo econémico y productivo. Sin embargo, la proyeccidn que se hace en lo social es

significativa precisamente porque Colombia recibe donaciones econdémicas que generalmente
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van en funcion de atender a sectores vulnerables de la poblacién. Es por ello que en la
planeacion central la parte social, al igual que ambiental, tiene relevancia y se ha sostenido
por esta fuente externa de recursos (Observatorio Legislativo 2011, 2-4). A ella se pueden
sumar los beneficios no materiales de la cooperacion Sur-Sur. Ubicar la AOD y la
cooperacion Sur-Sur como modalidades complementarias para el desarrollo tiene aqui su
explicacion. APC reconoce la importancia en el desarrollo “a veces no se necesita el dinero
sino el conocimiento para implementar u operativizar y es alli donde la cooperacion Sur-Sur
facilita muchas oportunidades para impulsar las iniciativas de desarrollo” (Entrevista

EETCO1, marzo 2020).

De esta forma el Plan Nacional de Desarrollo (PND-C) orienta las politicas publicas -
principalmente econdmica, social y ambiental- basada en los objetivos, lineamientos
estratégicos y prioridades nacionales. Esta se constituyo en la guia con la cual los actores
publicos y privados ejecutaron sus proyectos y acciones para contribuir al desarrollo nacional.
En el periodo de estudio, un rasgo ha sido “alinearse con la agenda internacional de los ODM
y luego ODS”. Colombia ha tenido un equipo liderado por Cancilleria a cargo de estos temas”
(entrevista EETCO3, marzo 2021).

El profesor Ricardo Melo, ex director de Accion Social, dice que el presidente Uribe cre6
Accidn Social y asumié la cooperacion que se encontraba entre DNP y Cancilleria con el
objetivo de mejorar imagen de pais, relacionarse internacionalmente y fortalecer la
cooperacion internacional. Se hizo la “primera estrategia de cooperacion internacional”
(entrevista EETCO02, marzo 2020). Con el movimiento institucional la administracion de
cooperacion internacional paso al Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica (DAPR). Para algunos hubo motivaciones técnicas, pero también politicas, que se
discuten en el siguiente capitulo. El término de cooperacion internacional aparecio por

primera vez en el Plan “Hacia un Estado Comunitario, 2002-2006”.

Es preciso manifestar que el marco institucional de la APC sefiala que su gestion debe atender
los objetivos de politica exterior y del Plan Nacional de Desarrollo. Para la ejecucion de las
acciones se basa en la Politica de Cooperacion Internacional (Presidencia de la Republica de
Colombia 2011). El presidente Santos, al presentar la nueva estructura de la APC, sefiald
como el primer desafio la alineacion de la cooperacion con los objetivos del PND-C:
seguridad, mas empleo y menos pobreza, sumado a temas ambientales, reconciliacion, el buen
gobierno, competitividad, gestion integral de riesgos, entre otros. Se busco involucrar a la

comunidad internacional para reparar a las victimas de la violencia armada y restituir tierras
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usurpadas en el marco del conflicto armado. Afiadié que para que no se desperdiciaran los
esfuerzos, se cred la agencia de cooperacion APC porque “La actuacion del gobierno en
cooperacion internacional debe responder a una politica y a una gestion unificada” (J. Santos

2012).

5.2.2. Planes de desarrollo de Colombia: prosperidad para todos, periodo 2008-2015

Al empezar este siglo XXI, Colombia ha venido proyectando su desarrollo de acuerdo a sus
intereses nacionales y relaciones internacionales en un contexto de vientos favorables por
encontrar soluciones de paz. En un inicio la atencidn estuvo centrada en el crecimiento interno
mas que externo. Luego, con los procesos de paz iniciados por Santos con las dos principales
guerrillas, los cambios politicos-econdmicos en la regién y los Gobiernos con nuevos
enfoques para entender el desarrollo, se fueron dando sendos planes nacionales que abarcaban
la necesidad de diversificar las areas y relacionarse con la comunidad internacional. Para
alcanzar las propuestas de gobierno habia que liderar un desarrollo interno y tener claros
resultados para mostrar al mundo. Por ello los planes de desarrollo adquirieron fuerza e

importancia durante el periodo de estudio.

A continuacion se revisan los planes concernientes al periodo 2008-2015, los cuales
incidieron en la politica de cooperacion Sur-Sur de Colombia en aquel momento y la relacion
con la planificacion central. Todo lo relacionado con el “trabajo de cooperacion Sur-Sur se
armoniza con los planes de desarrollo y se articula desde APC con Cancilleria y DNP”
(Entrevista EETCO01, marzo 2020). Empezaremos examinando los planes en el gobierno del
presidente Uribe antes de analizar los del gobierno de Santos. El plan de desarrollo 2002-2006
integrd los esfuerzos de la politica exterior colombiana para promover la politica de defensa y
seguridad democratica del pais. A decir de Camelo y Mambuscay (2018) en este periodo
ocurrieron dos eventos. Se internacionalizé el problema de drogas por el que atravesaba
Colombia y se activo la diplomacia colombiana. En virtud de estos cambios, el plan sirvié
para difundir las politicas publicas creadas para enfrentar el problema y pedir apoyo
internacional. En este marco se elabord la primera Estrategia de Cooperacion Internacional
2004-2006 y se dieron los lineamientos a la cooperacion, incluyendo la cooperacién Sur-Sur,

justo antes del periodo de estudio.

A este plan le sucedi6 el plan “Estado Comunitario: desarrollo para todos 2006-2010” que

delined el camino para que Colombia impulsara una mayor integracion regional a través de su
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politica exterior. El plan de desarrollo 2006-2010 enmarco la segunda Estrategia de
Cooperacion 2007-2010 en respuesta a la propuesta Vision Colombia Il Centenario 2019.
Promovio la cooperacion técnica y horizontal en un doble rol. Este intercambio manifiesto en
una relacion politica bilateral y multilateral sirvié para trabajar en el cumplimento de los
ODM (en ese entonces) y en la lucha contra las drogas. Otro tema que cobrd importancia
fueron las fronteras, especialmente con Venezuela y Ecuador. Para ello Colombia siguid
fortaleciendo las comisiones de vecindad y mixtas. También firmd tratados de libre comercio
con Guatemala, Honduras y EI Salvador, y profundizo relaciones con Panama y Costa Rica.
Hacia el Sur se intereso por la Cuenca del Pacifico. Colombia mantuvo sus buenas relaciones
con Estados Unidos, Canada y la Unién Europea (Presidencia de la Republica de Colombia
2006).

Concretamente, los planes 2002-2006 y 2006-2010 tuvieron como eje la seguridad
democrética y el fortalecimiento interno. Los siguientes planes de desarrollo conservaron
estos lineamientos, pero no fueron lo Unico ni lo principal. Se dinamizaron e introdujeron
otros parametros y claros sefialamientos de internacionalizacion. Acorde a Ruiz (2018) y
Agudelo y Rodriguez (2016), la cooperacion internacional fue clave y Colombia recibio
ingentes montos que fueron aprovechados para mejorar las condiciones de las zonas y grupos
afectados por el conflicto armado interno, de ahi que en estos periodos se le dio importancia a
la sinergia entre seguridad y desarrollo. Estos periodos se caracterizaron por un “fuerte
centralismo politico y administrativo” porque la Politica de Seguridad Democratica, la
inversion extranjera y la politica social orientaron las acciones de Gobierno” (De Araujo y
Rivas 2020, 197). La comunidad internacional, al igual que Colombia, consideraba que sin
seguridad en la region y el pais no habria oportunidades de desarrollo (Ruiz 2018, 231-232).
Por ello, la mayoria de recursos obtenidos de cooperacion internacional fue captada bajo el
paraguas de la seguridad. Asi Colombia fue adquiriendo destrezas y habilidades en temas
asociados a la seguridad, que luego permitieron al Estado exportar su experiencia en la

materia mediante la cooperacion Sur-Sur (Tickner y Morales 2015).

Los siguientes planes (2010-2014 y 2014-2018) tomaron de base este objetivo de la seguridad
delineado en los anteriores planes, pero lo nuevo es que lo combinaron con medio ambiente,
educacién, agricultura y ruralidad, buen gobierno, entre otros. Pues, al haber demostrado
resultados en la seguridad integral, sumado al proceso de negociacién de paz, Colombia podia

asumir mayores retos en su crecimiento. La seguridad y la lucha contra la corrupcion fueron
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fundamentales para crear un ambiente mas sano y propicio para la inversion extranjera, que

estuvo explicito como una meta en el gobierno del presidente Santos (Duarte y Pedraza 2018).

Para ubicarnos en el periodo de analisis, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 diversificd
e incluyo la cooperacion Sur-Sur con énfasis en lo regional y extrarregional. Asi, por ejemplo,
sefialaba que la politica exterior no era exclusiva para las relaciones econémicas y
comerciales, sino que apoyaba otros temas para fortalecer y ampliar la cooperacién
internacional. El presidente Santos exhortaba a “las relaciones internacionales del pais como
eje central para el desarrollo” (Ruiz 2018, 233). Por ello como meta se propuso beneficiar con
la cooperacion Sur-Sur a 50 paises (Nivia 2013, 114-115).

La atencidn interna no quedo de lado. EI mismo plan de desarrollo 2010-2014 sefial6 al
Sistema Nacional de Cooperacion Internacional, junto a la ENCI como apoyos en las areas y
territorios del pais (APC-C 2014, 62-63). Por tanto, la priorizacion en cooperacién atendié lo
estipulado en el plan. Aqui es donde mas se “visualiza el interés en la cooperacién Sur-Sur”
(Entrevista EETCO04, mayo 2021).

Este plan bautizado “Prosperidad para Todos” sefial6 la cooperacion internacional y su marco
amparado en el Sistema y la Estrategia como aportes en los programas sectoriales y
territorios. En tanto, el plan establecio los lineamientos de la politica de cooperacion
internacional. Los cuatro ejes en los que se fundamento el plan se referian al buen gobierno,
innovacion, sostenibilidad ambiental y relevancia internacional. Ello suponia que la

cooperacion estaba inmersa en cualquiera de estos ejes (APC-C 2014, 62-63).

A continuacion con el grafico 5.1. se muestra el proceso que sigui6 la politica de cooperacion
en Colombia. El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 fue el mapa que direccionaba los
planes de desarrollo territorial o local y, sobre todo, daba las pautas estratégicas para
establecer politicas publicas a las instituciones del Estado para la toma de decisiones e
implementacion de programas y proyectos a los actores publicos y privados. El enfoque de la
cooperacién Sur-Sur se constituyd en un soporte transversal al cumplimiento de las metas que

proponia el plan desde uno de sus pilares.
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Graéfico 5.1. Lineamientos desde el PND 2010-2014 para politica de cooperacion
internacional de Colombia
Politica

Cooperacion
Internacional

Objetivos: mas empleo
menas pobreu ¥ mas

Condicianamientes

domésticos y
externos

Fuente: Elaborado con base en Plan Nacional de Desarrollo de Colombia 2010-2014.

A tono con la tendencia del crecimiento verde, cuidado de la naturaleza y reduccion de
pobreza extrema, el siguiente Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo
pais” declar6 paz, equidad y educacién para el cuatrienio. Hizo énfasis en la educacién para el
desarrollo sostenible del pais, lo que fortaleceria la agenda de politica exterior. Esta brajula
del desarrollo brindé estrategias y metas para la cooperacion internacional integral. En lo
referente a la cooperacion Sur-Sur, el documento ofrecio las pautas, mismas que se mantenian
del plan anterior, algunas de ellas con matiz. La primera pauta tenia que ver con el
fortalecimiento de su politica exterior diversificando por temas y geograficamente con socios
tradicionales y no tradicionales. La segunda hablaba de afianzar a Colombia subregional,
regional, multilateral y globalmente activando mecanismos de concertacion e integracion
regional. La tercera se referia a continuar consolidando la oferta y demanda de la cooperacion
en América Latina y el Caribe, Asia-Pacifico, Asia Central y Africa. Y la Gltima concernia al
posicionamiento de Colombia apoyandose en la oferta de cooperacidn Sur-Sur (Presidencia
de la Republica 2015, 644).

Una modalidad que acogio cada vez mas fue la cooperacion Sur-Sur triangular® y en este
plan se manifestaba su impulso. A su vez, le servia para actuar como oferente o donante y
convertirse en lider o socio. Le permitio establecer mas conexiones con el Norte y buscar su

confianza que se tradujo en mas apoyo para Colombia. Este entramado configurado en

44 Colombia ocupa la posicién 7 en la regién como oferente de cooperacidn Sur-Sur triangular como primer
oferente y Ecuador se posiciona en el puesto 15 (Malacalza 2020).
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cooperacion Sur-Sur otorgd mas beneficios y reconocimientos para Colombia y confianza en
el Norte (Malacalza 2020).

En materia de politica exterior, como herramienta del desarrollo, el plan sostuvo seis ejes para
proyectar los intereses nacionales de Colombia que se materializaron en la cooperacién Sur-
Sur. El sexto, precisamente, consolidaba la oferta y demanda de cooperacién Sur-Sur cuyos
pilares enfatizaban la paz, equidad y educacion y también la consolidacion de estrategias
regionales con América Latina y el Caribe, Asia-Pacifico, Asia Central y Africa. Como metas
se propuso alcanzar 34 programas bilaterales y 4 estrategias regionales de cooperacion Sur-
Sur (Presidencia de la Republica 2015, 644). En fin, el plan nacional de desarrollo contempl6
un trabajo en pro de los intereses nacionales amparandose en la politica exterior y

cooperacion internacional.

Lo anterior confirma que durante el periodo de estudio para Colombia la cooperacién Sur-Sur
con carécter politico-técnico continué siendo importante para las relaciones internacionales,
empezando por los vinculos con los paises de América Latina. Sobre todo, se reiteré la
cercania con la cuenca del Caribe y Mesoameérica (Malacalza 2020; Nivia 2013). Del mismo
modo, la bsqueda de compromisos con paises en Africa y Asia Pacifico se hizo evidente con
estrategias para apoyar las necesidades de los socios en combinacion con las capacidades de
Colombia y viceversa. Ello beneficiaba a Colombia en doble via. Le permitia por un lado
“promover sus capacidades” y su desarrollo local y por otro “ganarse el reconocimiento de la
comunidad internacional” con el establecimiento de relaciones con una variedad de paises
(Entrevista EETCO01, marzo 2020).

En su segundo mandato, el presidente Santos reorientd las estrategias de cooperacion
internacional bajo el supuesto de que se alcanzaria y firmaria un acuerdo de paz con las
FARC. Ante ello el Gobierno emitié la Hoja de Ruta 2015-2018 de la Cooperacion
Internacional cuyos lineamientos fueron afines a la construccion de paz, el desarrollo rural
sostenible, la conservacién y sostenibilidad ambiental. Su estructuracion partio del plan
nacional de desarrollo, la politica exterior, el mandato del presidente para trabajar en la
implementacion de un posible acuerdo y los lineamientos del Consejo Directivo compuesto
por varias instituciones al mas alto nivel. La seguridad y el acuerdo de paz fueron el eje
central del documento (Presidencia de la Republica 2015, 644). En esta fase se afiadio valor al
aporte de la cooperacion Sur-Sur al construir un modelo de cuantificacion de las actividades.
Esta cuantificacion hasta ese momento, resultaba dificil para los paises y Colombia buscé la

forma de ser pionera. EI documento fue construido con la participacion de actores publicos,
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privados y no gubernamentales. Con ello se impregnaba las prioridades de cooperacién de
mediano y largo plazos, con vision de edificar la paz y acortando la posibilidad de cambios en
lo posterior (Ruiz 2018; De Araujo y Rivas 2020).

De acuerdo con las directrices del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, la Presidencia
planifico desde sus competencias y cred el Plan Estratégico Sectorial 2015-2018. El
documento se constituyd en una herramienta administrativa para la toma de decisiones. Por
tanto, también fue competencia de APC al pertenecer a la Presidencia. Se establecieron como
estrategias sectoriales el apoyo para la membresia de Colombia en la OCDE y la promocion
y diversificacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur y triangular. En esta Gltima la APC se
baso en la politica de seguimiento y evaluacion de desempefio institucional en el marco del
buen gobierno. Para el cuatrienio se propusieron como indicadores el contar con la hoja de
ruta, asignar por lo menos el 80% de los recursos alineados a las prioridades y contar con
mas proyectos y paises para la ejecucidn de cooperacion Sur-Sur pasando de 36 paises en
2015 a 50 al finalizar el 2018 (Presidencia de la Republica de Colombia 2017).

De igual manera, el plan 2014-2018 se aline6 con los ODS. El interés en la gestion pablica
por avanzar en su cumplimiento puso de manifiesto la importancia para el pais y en especial
para ser un referente regional en este compromiso mundial. Los planes que conciernen al
propio modelo de desarrollo al 2015 estuvieron ligados con la agenda de los ODS (Entrevistas
EETCO03, marzo 2021; EER19, febrero 2022).

Esos lineamientos del modelo sirvieron también para los propositos internacionales de
Colombia. El pais tenia urgencia de pertenecer a foros y organismos internacionales, cuya
membresia le obligé a cumplir con parametros relacionados con el desarrollo nacional y
cooperacion y demostrarlo. Todos ellos fueron aprovechados para en conjunto con la
cooperacion Sur-Sur caminar hacia crear capacidades para apalancar su desarrollo, aunque
moderado, pero sostenido. A su vez, resultd un refuerzo a las condiciones de desarrollo
nacional y contribuy6 al reconocimiento externo de Colombia. Las acciones externas, en
definitiva, permitieron a atraer inversiones, mejorar el comercio para fortalecer la economia
del pais. En si, repercuti6 en la empleabilidad, en reducir la pobreza y en el cumplimiento de
los ODS (Ruiz 2018; De Araujo y Rivas 2020).

El ingreso a la OCDE supuso una manera de recibir mejores condiciones para aportar al
desarrollo del Estado. Ello significo desarrollar capacidades locales conforme el modelo de

desarrollo y servir como insumos en el disefio e implementacidn de politicas publicas. Este
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organismo de cooperacion econémica que convoca a los paises desarrollados a promover
politicas econdmicas y sociales espera que sus miembros sean el reflejo de los principios que
les une y Colombia, al ser parte integrante, estaba llamada a demostrar avances en varios
temas. Por ello, el plan nacional de desarrollo propuso como un compromiso construir

capacidades para el acceso a ese organismo Yy el mantenimiento de su membresia.

5.2.3. Articulacién del Estado nacional con terceros actores en Colombia

La cooperacion no solo fue cuestion del Gobierno central y su funcion ejecutiva, sino también
participaron activamente los Gobiernos subnacionales, quienes intervinieron a nombre de sus
propios desarrollos territoriales. En este sentido, la agenda de cooperacién involucré un
entramado de intereses y prioridades nacionales, en los que se encontraban actores que

impulsaban desde sus necesidades.

El sistema de cooperacion, a través de su brazo ejecutor APC, mantuvo interlocucién con los
Gobiernos subnacionales, el sector privado, las organizaciones sociales y los cooperantes. Se
creo la Direccion de Coordinacion 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. Santos asi explico su decision de “darle una nueva
institucionalidad a ese instrumento esencial del desarrollo que es la cooperacion
internacional” (J. Santos 2012). APC ofrecio herramientas y metodologias y busco fortalecer
las capacidades de los actores nacionales para alimentar el portafolio de la oferta (Ruiz 2018;
De Araujo y Rivas 2020) y (Entrevista EETCO02, marzo 2020).

En los Gltimos afios los actores de las organizaciones de la sociedad civil se incorporaron
activamente a la gestion del Gobierno para participar de la cooperacion internacional. Para
Ruiz (2018), las actividades que emanaron de la cooperacion a cargo de los grupos sociales
coadyuvaron al realce de la imagen del pais. Esa practica permitio el ejercicio de una especie
de poder blando en el Sur global porque el componente politico, en muchas ocasiones, se
sobrepone al técnico y enrumba su accionar a conseguir sutilmente beneficios y logros. El
trabajo de estos gestores y los resultados como complemento al desarrollo en sus areas
permitieron que Colombia ganara una reputacion de buenas practicas ante los donantes y esto,

a su vez, facilitd la oferta que hizo el pais.

En cuanto a las estrategias de cooperacion, la APC sefiala que se involucraron Gobiernos

subnacionales, instituciones nacionales, grupos de la sociedad civil, academia y sector
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productivo, que tenian experiencias significativas que podian compartir. Esta participacion se
dio, principalmente a partir de la segunda década del siglo XXI y cada vez fue mayor su
aportacion (APC-C 2012, 51).

Las politicas que se generaron segun las necesidades y de acuerdo a las estrategias y metas
planteadas en el plan nacional de desarrollo se dieron en el &mbito territorial o local. Ello se
evidencio en los planes de desarrollos locales, como en el de Medellin. En atencion a Muller
(2002) las politicas publicas son coherentes a las necesidades frente a una realidad con
problemas, de ahi que se disefien para tomar decisiones nacionales, regionales o locales y por
ello deben estar consensuadas con la participacion de la sociedad, sean grupos, sectores,
academia, sector publico, privado, ONG y otros. Caso contrario, no funcionarian al ser
aplicadas. Adicionalmente, estas politicas deben ser integrales al problema y ser sostenibles.
Para el caso que nos ocupa, los ultimos afios, otros actores de la sociedad colombiana fueron
involucrandose en las acciones de la cooperacidn Sur-Sur, ya que se trataba de mejorar las
condiciones de vida de la poblacion y, a la vez, crear capacidades locales y nacionales (M.
Marin 2017). Por su naturaleza, la cooperacion Sur-Sur proporciond mas apertura a la
participacion de los actores y mayor oportunidad de decision en su aplicacion que la
cooperacién Norte-Sur.

La nueva forma de establecer cooperacion e intercambio posibilité que la sociedad civil y
grupos organizados se beneficiaran de la cooperacion Sur-Sur. La sola idea de intercambiar
experiencias hizo que cada vez participen diversos actores en diferentes sectores y contextos
(APC-C 2020). Esto beneficio la imagen de Colombia porque, aunque sea desde acciones
aisladas o pequefias, demostrd sus capacidades y enaltecié la solidaridad que se establecia con
otro grupo similar. Esto llend de orgullo a varios sectores de la sociedad colombiana y les
motivo a participar en esta modalidad de cooperacion. Sin embargo, aunque este tipo de
cooperacién no requiere grandes cantidades de recursos para empezar, en muchas ocasiones,
la falta de recursos es un obstaculo para la sociedad. La contraparte debe contar con algo de

presupuesto al momento de proponer o aceptar la cooperacion.

Por otro lado, los actores a nivel gubernamental se componian del ministerio de Relaciones
Exteriores y la APC como rectores de la cooperacion. Pero ademas estaban los ministerios y
en especial la cartera de Defensa, que mantenia un rol determinante en este periodo, debido a
que era uno de los mayores receptores de cooperacién a propoésito de los temas de su
competencia. También formaron parte las embajadas y las comisiones mixtas o0 mesas de

trabajo asumidas por la APC. Se encontraban los cooperantes internacionales tradicionales y
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los organismos internacionales que eran importantes actores de la cooperacion colombiana

como PNUD vy otros.

5.3. Modelo de desarrollo de Ecuador: buen vivir, periodo 2008-2015

Al empezar el Gobierno del presidente Correa se propuso impulsar un nuevo modelo de
desarrollo que respondiera el deseo de conseguir un pais con equidad social, econémica,
ambiental, entre otros propdsitos. Los cambios perpetrados y la orientacion de las politicas
publicas también se dirigieron hacia la politica de cooperacidon internacional con un enfoque
de complementariedad y alineados a los grandes objetivos nacionales y los ODM (en ese
entonces) (Entrevista EER18, febrero 2022).

El enfoque del buen vivir hizo que en la region surja una nueva forma de pensar el desarrollo.
Esa idea llego al seno de la discusién global en el Comité de Desarrollo de Naciones Unidas y
se torn6 en un debate académico y politico. Para el profesor Surasky “la semilla de esa idea
vino de Ecuador”. No proponia un “modelo alternativo de desarrollo” sino un “modelo de

alternativa al desarrollo” (Entrevista EER18, febrero 2022).

Para el andlisis de esta seccion se tendra como encuadre central la vision de modelo
heterodoxo, revisado en el marco tedrico. Las variables Norte y Sur son una constante en el
modelo desarrollista y neodesarrollista. Se aleja de la idea de la liberacion comercial y de las
recetas de los organismos multilaterales, aunque convive con la globalizacién. La integracion,
los aspectos sociales como salud, educacion e infraestructura y el extractivismo sostenible son

clave en el desarrollo (Actis, Lorenzini y Zelicovich 2016).

Para estudiar el modelo de desarrollo de Ecuador y cdmo se relaciona con la politica de oferta
de cooperacion Sur-Sur, en esta seccion se revisa el enfoque del nuevo modelo de desarrollo
ecuatoriano. Luego se examina los planes de desarrollo con los que se materializo el enfoque
de desarrollo y la cooperacion y, finalmente se presta atencion al vinculo articulador entre

Estado ecuatoriano con actores del desarrollo.

5.3.1. Planificacion del desarrollo ecuatoriano y cooperacion internacional

En el contexto de una fuerte corriente ideologica en la subregion en los primeros 15 afios de
este siglo, paises como Ecuador establecieron una planificacion centralizada, en la que el
Estado era el eje fundamental. Ecuador tenia mas de una década sin un plan de desarrollo

209



actualizado. Entonces, las politicas de la cooperacion Sur-Sur se enmarcaron en esos
propositos estructurales. Ecuador siguiendo la tendencia del Socialismo Siglo XXI cre6 su
propuesta de desarrollo del buen vivir como alternativa a las practicas del modelo neoliberal.
El modelo de desarrollo de los paises de esta tendencia se caracteriz6 por colocar al hombre
como eje de su propio desarrollo, con sustento en el desarrollo humano, la democracia

participativa y la descentralizacién de la gestion publica (Hamburger 2014, 140, 151).

Con la llegada de Rafael Correa a la presidencia (2007-2017), el Gobierno de Ecuador cambid
su paradigma y planted que el desarrollo iba mas alla de la redistribucion de la riqueza y el
mercado. Era dotar al ser humano de los elementos necesarios para subsistir en armonia con la
naturaleza, brindarle la oportunidad de desarrollar sus capacidades cognitivas, generales y
especificas para que se desenvolviera y generara actividades productivas que le condujeran a
tener mejores oportunidades de vida plena. Para el presidente Correa el desarrollo era un
problema politico y no técnico. Aludia que el problema radicaba en quienes mandaban en una
sociedad, es decir, las élites, el capital, el mercado, en detrimento de las grandes mayorias.
Sostenia que América Latina estaba viviendo un cambio de época y se fortalecia el poder
popular que buscaba un desarrollo humano sostenible (Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016;
Ayllén 2016).

En este contexto, el Gobierno de Rafael Correa buscaba con los planes propiciar su modelo de
desarrollo en funcion de sus objetivos, necesidades y convicciones. Queria que no tuviera
ningun tipo de influencia foranea, ni dependiera de interferencias que pudieran controlar su
propio destino exceptuando de los préstamos externos. Es asi que uno de los primeros pasos
del Gobierno fue dotar de capacidades a la ciudadania, a las instituciones del Estado y luego a
los gobiernos subnacionales para que fueran forjadores de sus propios desarrollos (Dolcetti-
Marcolini y Ayllén 2016; Ayllon 2016).

La capacidad de planificacién y regulacion del Estado fue el eje del modelo de desarrollo del
buen vivir durante la presidencia de Correa. Los planes de desarrollo se convirtieron en la
“Biblia” para la proyeccion publica y privada y en el tablero central para las gestiones del
Gobierno (Entrevista EETEQ7, agosto 2019). Con la nueva Constitucion el siguiente paso era
elaborar planes de desarrollo que materializaran los principios y propdésitos planteados en
esta. Se procuro la recuperacion y desarrollo enddgeno tratando de reducir las historicas
asimetrias dotandoles de herramientas a los seres humanos y espacios para involucrarse en el
desarrollo del Estado. Para Ecuador la principal diferencia entre la idea neoliberal y el nuevo

enfoque de desarrollo, era que el Estado se convirtiera en un dindmico agente promotor de
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desarrollo, al que le acompafiaban otros actores importantes publicos y privados dentro de un
contexto neo-extractivista con el cuidado de los recursos, medio ambiente y la recuperacion
de lo ancestral. Asi Correa planted que “el verdadero desarrollo solo es posible con un cambio
en la relacion de fuerzas dentro de la sociedad (Correa 2009, 5). Para sendos retos la

cooperacion Sur-Sur seria la aliada del desarrollo.

En este contexto, la Constitucion de 2008 adopt6 una vision integral del ser junto a su entorno
y de respeto a los ancestros. El articulo 280 de la Constitucion sefial6 que al plan de desarrollo
“se sujetaran las politicas, programas y proyectos publicos” (Asamblea Nacional
Constituyente de Ecuador 2008). Es asi que la planificacidn fue el instrumento principal para
Ilevar adelante el nuevo modelo de desarrollo basado en el buen vivir descentralizando la
gestion publica. Este paradigma del sumak kawsay o buen vivir se pensé en tres etapas. Las
dos primeras sentaban las bases para una sociedad ecuatoriana mas equitativa y con menor
pobreza, en la que lo social paso a ser preponderante en la planificacion del Estado, con
énfasis en la educacion y salud. En la tercera etapa se propuso usar el conocimiento como
para avanzar en el buen vivir, en armonia con el entorno y como eje el ser humano. En esta
etapa la generacion y gestion del conocimiento produciria un cambio en la matriz productiva

y en las areas sociales (Senplades 2013).

Entre los propdsitos en la refundacion del Estado estuvieron el fortalecer el desarrollo y la
cooperacion. Fueron de manera diferente a los usuales hasta el momento. Pues asi se convivio
entre lo establecido por el modernismo del capitalismo y de la globalizacion y la adopcion del
socialismo del siglo XXI del buen vivir. Para Senplades (2009), Ecuador entraba en un nuevo
régimen de desarrollo. Cambio de una linea primaria y exportadora a una matriz productiva y
en dinamizar los sectores estratégicos. Mediante la cooperacion se buscé complementar los
mercados, pues las politicas de produccion e industria, educacion, salud y, demas
componentes sociales debian acompafar en la gestion de politicas publicas. Para el desarrollo,
sustentado en el cambio de la matriz productiva, era complementaria la participacion entre
Estado, academia y sector privado y el nexo seria la cooperacién (Dolcetti-Marcolini y Ayllon
2016; Ayllon 2016; Sela 2014b).

Es asi que en este periodo del gobierno del presidente Correa, durante los diez afios de su
mandato, la planificacion se volvidé eminentemente importante para la gestion y para ello,
como 6rgano articulador, puso al frente la secretaria de planificacion Senplades. Desde los
planes de desarrollo se dieron las directrices para crear politicas publicas para la toma de

decisiones. La estructura institucional tomd fuerza. Se crearon instituciones acordes a lo
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sefialado en la Constitucidn el modelo de desarrollo que se tradujo en los planes de desarrollo.
Por ello, se asigno institucionalidad propia a la cooperacion internacional, con base en el
nuevo modelo de desarrollo, en la que crear capacidades ciudadanas, territoriales,
institucionales y de pais era central para alcanzar el desarrollo (Entrevista EETEQ7, agosto
2019).

La apuesta al cambio de la matriz productiva necesité una adecuacion en la agenda de la
cooperacion internacional. Los nuevos lineamientos de la cooperacién estuvieron
direccionados a impulsar una mayor productividad y servicios basados en la economia del
conocimiento y biodiversidad, concebida como recursos infinitos. La propuesta apuntaba a
pasar de una practica de exportar recursos primarios a un afanado desarrollo endégeno que
alcanzara el sistema mundo, en el que proliferara la diversificacion productiva, en armonia

con el ecosistema y la biodiversidad (Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016; Ayllon 2016).

Para ello, era necesario robustecer las capacidades nacionales con el fortalecimiento del
aparato estatal con mejoras significativas en las estructuras, modelo de gestion y manejo
burocrético. Se dieron una serie de importantes cambios, algunos de ellos nunca antes visto.
Todos obedecian a construir un entorno favorable para aplicar el buen vivir. Entre ellos se
destacan: una activa participacion del Estado en todos los niveles y sectores, una nueva
Constitucion, nuevas leyes y codigos, participacion ciudadana representada en un quinto
poder, mayor democracia y participacion de la mujer, creacion de empresas publicas y la
participacion del Estado en areas estratégicas de la economia, mejoras sustanciales para los
trabajadores y grupos vulnerables, soberania nacional, diversificacion de fuentes de créditos y
apertura de mercados no tradicionales, entre muchos otros mas (Sader, Serrano y Garcia
2017).

Desde el 2008 en Ecuador se establecio una fuerte, decidida, rapida, aunque en la practica
endeble, estructura que dot6 de autonomia y recursos a la cooperacion internacional. En esta
la cooperacion Sur-Sur fue la mas apreciada. Sirvié de escaparate para unas relaciones
estratégicas politicas-técnicas en el marco de la integracion regional y unas innovadas
relaciones internacionales para el pais, amparada en un marco normativo que regulaba su

alcance y objetivos (Ayllon 2015a).

En este modelo del buen vivir acogido por el Gobierno, la cooperacion técnica no
reembolsable dejo de verse como un asistencialismo y paso6 a adquirir una importancia

significativa para el desarrollo del pais. El propdsito era “transformar la idea de

212



asistencialismo asimétrico en una solidaridad ética y horizontalidad” (Entrevista EETE13,
enero 2020). Se partid de darle un lugar preferencial en el desarrollo, creando una
dependencia mutua entre Estados en desarrollo, dando soluciones a problemas concretos entre
las partes, sin subordinacion, ni condicionalidades inequitativas. Ademas, la cooperacion
internacional busco ajustarse a temas diferentes, pero fundamentales en el progreso, en los
que la ayuda oficial y la cooperacidn tradicional no se interesaban. Por eso, uno de los
mayores argumentos del presidente Correa era que la cooperacion tenia que ser mas ecuanime
y equitativa, en la que los involucrados se sentaran a discutir las reales necesidades y las
formas de cooperar. Decia que la cooperacion no tenia que ser impuesta en funcion de los
intereses del donante, sino debia ser consensuada entre las partes. Ademas, debia cumplir el
propdsito de mejorar las capacidades y competencias del receptor. Por ello, fue acogida la
cooperacién Sur-Sur porque ciertamente se ajustaba a los canones del nuevo enfoque de la
region y a partir de 2008 al modelo de desarrollo de Ecuador mas especificamente. Esta se

llevd a cabo en funcidn de los tres planes de desarrollo de este periodo.

Por tanto, para Ecuador la planificacion se convirtio en la impronta que dirigio toda la
institucionalidad del pais, incluida la cooperacion internacional (Entrevistas EETEQ6, agosto
2019, EETCO7, agosto 2019. Ejemplo de esto tltimo fue el intercambio de acciones técnicas
de planificacion mediante cinco convenios de cooperacion Sur-Sur. Los planes de desarrollo
en este periodo se constituyeron en instrumento inter y multisectorial en varios niveles, cuyos
objetivos, politicas, lineas estratégicas y metas fueron direccionados para construir el buen
vivir para toda la poblacién ecuatoriana. Se convirtié en un marco orientador para todas las
funciones y niveles del Estado para alcanzar los cambios sociales, econémicos y politicos en
pro del desarrollo. Bajo estos parametros se crearon politicas publicas para el bienestar, lo que
permitié implementar estrategias territoriales con sus propias agendas de trabajo. Asi los
planes de desarrollo y ordenamiento territorial zonificaron al pais para llegar ordenadamente y
con mayor alcance (Senplades 2010a, 2013).

El buen vivir fue promulgado como el paradigma transversal del modelo de desarrollo de
Ecuador durante el periodo de estudio. Fue propuesto por Alianza Pais y la revolucion del
siglo XXI. Su aparecimiento edificd los senderos del cambio en el rescate y la reconstruccion
de la institucionalidad y para alcanzar la soberania econdmica, politica, social y cultural del
pais, segun el propio presidente. Su significacion y apropiacion fueron decisivas a la hora de
ver mejoras sustanciales (Houtart 2014; Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016; Senplades 2009,
2013).
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El buen vivir o sumak kawsay (vocablo kichwa) pone al ser humano como principal objetivo
y que todo lo demas gire en torno a este. Expresa y busca la igualdad, el respeto a lo ancestral
y a la naturaleza mediante el equilibrio del entorno social y territorial (Seteci b 2010, 2015;
Houtart 2014; Senplades 2009, 2013). Toma en cuenta las visiones y costumbres (cosmo) de
grupos excluidos como los nativos, indigenas y afroecuatorianos. En este paradigma se
sustentd la Constitucion de Ecuador e impuls6 una “relacion critica con la cultura moderna”
(Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016, 123). Es decir, el buen vivir cambid, complemento y
redireccioné sustancialmente el modelo tradicional porque su enfoque se daba en un entorno
de libertades y democracia, en el que el ser humano se lo reconoceria en forma individual y
colectiva. Por eso, el Gobierno enfocé en abatir las desigualdades sociales y econdémicas para

proveer al hombre un buen vivir (Senplades 2013).

En definitiva, el buen vivir fue una ruptura con el modelo de desarrollo anterior, que convivio
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 abiertos, con regulaciones macroecondmicas para canalizar inversiones de los
actores economicos y neutralizar las l6gicas monopdlicas [...] no fue un modelo de desarrollo
radical distinto” (Entrevista EEA15, enero 2020). En efecto, el buen vivir no rechazaba
totalmente la idea del progreso, el crecimiento econdmico capitalista®® 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 Ayllon 2016). Se articulo el ancestral buen vivir con la idea
del socialismo del siglo XXI participativo, matizandolos para apropiarse de una estrategia de
desarrollo méas amplia e inclusiva (Entrevista EER18, febrero 2022).

De esta manera, a partir del 2008 el buen vivir estuvo presente en la Constitucion (2008, cap.
VI1), en los planes de desarrollo, en las politicas publicas, en la politica exterior y fue el
sustento de la cooperacion Sur-Sur. En este sentido, este paradigma permitié innovar en la
cooperacion internacional desde un enfoque distinto, mas comprometido y articulado con el
desarrollo. Sobre todo, se busc6 compartir capacidades y nutrirse con otras, en vez de
imponer o recibir sin participar en la decision. En esta forma de colaboracion participativa, lo

que imperaba no era el recurso monetario, sino la buena voluntad y acuerdos mutuos de las

45 En esta discusion Boaventura de Sousa Santos ofrece una reflexion sobre el post capitalismo y el Socialismo
del Siglo XXI desentrafiando el pensamiento politico capitalista y el colonialista como “el fin de lo que no tiene
fin” (2010, 11-15).
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partes. Eso era lo que se trataba de demostrar y practicar en la region (Entrevistas EER18,
febrero 2022; EETEOQ6, agosto 2019; EETEO7, agosto 2019; EETEQ9, octubre 2019).

Este concepto del buen vivir, aunque estuvo por diez afios presente en el acontecer
ecuatoriano y constituyd su faro, nunca terminé por ser entendido en la sociedad. Hubo
desacuerdos porque el nuevo modelo de desarrollo rompia los esquemas de la escasa
planificacion anterior. Durante este periodo el significado del buen vivir y el modelo de
desarrollo asociado estuvo en constante construccion y hasta con riesgo de una posible
desvirtuacion por parte de detractores (Entrevista EER18, febrero 2022). Se convirti6 en el
discurso politico pero en su adopcién hubo transformaciones en las génesis indigenas
provocando “como consecuencia el fundamentalismo y la instrumentacion del concepto” (F.
Houtart 2011, 71-72). Durante su vigencia convivié con el modelo de desarrollo tradicional
de la economia ortodoxa, lo que produjo cambios novedosos y a su vez genero antagonismos
con el viejo modelo, defendido principalmente por la clase pudiente y empresarial. Algunos
calificaron el nuevo modelo postdesarrollista, postneoliberal o decolonial (Ayllon 2013b). En
los planes se reconocio a actores excluidos, se adopt6 formas de produccion y reproduccion
de la vida diferentes a las l6gicas del mercado capitalista y se reconocio el derecho de la
naturaleza para “mejorar la calidad de vida [...] desarrollar capacidades y potencialidades de
los seres humanos, promoviendo la igualdad mediante la redistribucion de los bienes sociales
y los beneficios del desarrollo”. Ello gener6 dindmicas sociales, politicas y econémicas
diversas “la participacion ciudadana, el reconocimiento de la diversidad cultural, la
importancia de la naturaleza, un sistema econémico solidario, la soberania nacional y la
integracion latinoamericana” (F. Houtart 2011, 73). De forma coincidente con su nueva
manera de concebir el desarrollo, el Gobierno Ilamé “cooperacion del buen vivir” a la nueva
forma de cooperar entre los paises del Sur. Esto era una cooperacion acorde al modelo de
desarrollo que deseaba conseguir y reflejaba sus caracteristicas (Entrevistas EETE08, agosto
2019; EETEOQ9, octubre 2019; EETE11, noviembre 2019; EETE12, diciembre 2019).

5.3.2. Planes de desarrollo: Plan Nacional del Buen Vivir en Ecuador

Una de las herramientas para llevar a cabo el programa de gobierno durante el mandato de
Correa fue la planificacion participativa. Se formularon planes de desarrollo de caracteristicas
vinculantes e inclusivas. Acorde a lo dicho por Actis et al. (2016, 23) las politicas sociales

fueron parte de la estrategia del desarrollo, asi como el cuidado del medio ambiente y las
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cuestiones energéticas, consideradas importantes por la sustentabilidad del desarrollo, y que
son de interés para los gobiernos neodesarrollistas. Un componente esencial para materializar
las acciones de relaciones internacionales concebidas en los planes de desarrollo fue la

cooperacion Sur-Sur (Entrevista EETE08, agosto 2019).

La idea del buen vivir sintonizada con el socialismo del siglo XXI, caracterizado por la
participacion democratica y directa, fue promovida y cristalizada en los planes nacionales de
desarrollo. Los cambios se realizaron en lo interno y externo, en todas las areas. Es decir que
el Estado recupero espacios, sobre todo en lo social. Doté un mejor presupuesto para estas
areas que estaban poco atendidas. Para ello, los planes de desarrollo fueron la brdjula.
Permitieron avanzar en sectores priorizados, facilitaron la coordinacion y buscaron
descentralizar la implementacion (Houtart 2014; Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2013, 2016;
Senplades 2009, 2013).

El Plan de la Revolucion Ciudadana 2007-2010 (de ahora en adelante IPRC 2007-2010) y los
Planes de Desarrollo del Buen Vivir 2009-2013 (de ahora en adelante 11 PNBV) y 2013-2017
(de ahora en adelante 111 PNBV) fueron grandes programas de desarrollo sustentados en
politicas publicas bajo el enfoque del buen vivir con doce objetivos nacionales. Fue la primera
vez en la planeacidn ecuatoriana, y taxativamente en los dos Gltimos planes sefialados, que se
mencionaba la cooperacion Sur-Sur en forma expresa. Se relacion6 dicha cooperacion con el
fortalecimiento de las capacidades del Estado en talento humano, asistencia técnicay
transferencia tecnoldgica. De igual manera, ya se hizo mencién a la oferta de la cooperacion
dada la “importancia de transferir conocimientos y experiencias, entre otros”, en el tercer plan

(Senplades 2013, 125, 225).

El IPRC disefiado para el periodo 2007-2010, que estuvo vigente hasta la aprobacion de la
nueva Constitucion en 2008, recogid los lineamientos ofrecidos durante la camparia del
presidente Correa. En este plan se observa que el pensamiento del nuevo Gobierno fue
dinamizar y ampliar las relaciones politicas y actividades comerciales distanciandose de la
hegemonia de Estados Unidos. Su principal énfasis para el desarrollo ecuatoriano estuvo en lo
social, politico, productivo y comercial para combatir la inequidad y brindar al individuo las
herramientas para un mejor vivir cuidando el medio ambiente y respetando las costumbres de
las nacionalidades indigenas y grupos étnicos. Este plan de desarrollo se constituy6 en una
hoja de ruta inicial y estuvo compuesto por cinco ejes, todos llamados "revolucion™: (i)
constitucional y democratica, (ii) ética, (iii) econdmica y productiva, (iv) social, (v) soberania

e integracion. El primer eje constituyé una base fundamental para realizar todos los cambios
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mediante la elaboracion de una nueva Constitucion. El Gltimo eje, por su parte, sefiala la
integracion latinoamericana redefiniendo espacios de integracion en la CAN y Unasur para
impulsarlos de acuerdo a la agenda comun en la region. Ecuador aspir0 a ser parte de una
"gran nacion sudamericana" conforme lo expresado en el discurso de apertura del presidente
Rafael Correa en enero 2007 (Senplades 2007).

Este plan de desarrollo se diferenciaba de pasadas planificaciones por surgir de doce
ambiciosos objetivos nacionales que combinaron lo social con lo productivo. Anteriormente,
la planificacion estaba concebida en funcion de los sectores productivos y comerciales,
mientras que en este nuevo plan fue el ser humano en torno al cual se desarrollaba el Estado y
los sectores pasaban a estar a su alcance. Otra cosa novedosa fue la apertura de espacios de
concertacion ciudadana en la gestion del Estado, la incorporacion de género y la preservacion
de la naturaleza. Desde ya hubo el involucramiento de la sociedad en decisiones del Estado,
puesto que este plan fue disefiado y ejecutado con la participacion de sociedad civil, empresa
privada (en menor medida) y sector académico, lo que le daba un caracter participativo. Los
ejes (i) para mejorar las capacidades ciudadanas y (V) para garantizar la soberania y la
integracion latinoamericana fueron los que mas incidieron en la cooperacion Sur-Sur
(Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016).

La particularidad de este primer plan durante el periodo de Correa es que ya se intento
mencionar la cooperacién Sur-Sur, como cooperacion técnica y triangular. Junto a ello, se
anuncio la necesidad del fortalecimiento del Instituto Ecuatoriano de Cooperacion
Internacional (de ahora en adelante Ineci), relacionandolo con temas de cooperacion en la

potencializacion de capacidades, soberania y de seguridad (Senplades 2007).

El I PNBV 2009-2013 es el primer documento de planificacion donde aparece la cooperacion
Sur-Sur. Se refiere a ella como un instrumento para el fortalecimiento de las capacidades de
las personas en su objetivo 2. El énfasis evidencia las intenciones de proponer a la
cooperacion Sur-Sur como una estrategia para el cambio. En el objetivo 5, en cambio, sefiala
la importancia de esta en los procesos de integracion regional. “La politica de cooperacion
Sur-Sur se tornod altamente relevante para el pais” (Entrevista EETE13, enero 2020). La
cooperacion Sur-Sur fue el camino para establecer nexos con el Sur, y principalmente con la
region. Con ello, todos los paises del Sur tendrian la oportunidad en sostener su soberania y
fortalecer sus politicas exteriores en forma soberana para recibir y ofertar cooperacion. En el
documento se propuso transferir a otras sociedades conocimientos y experiencias y se busco

generar intercambios con becas para estudiantes e investigadores de otros paises. Por ejemplo,
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incursiono con su oferta de cooperacion hacia el Caribe (Entrevista EETEQ7, agosto 2019).
En fin, se trato de las capacidades instaladas en la gestion publica, cuyos resultados debian ser

exitosos para transferirlos fuera del pais (Senplades 2009; Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016).

De igual manera, el I1IPNBV 2013-2017 sefial6 la necesidad de una cooperacion internacional
como instrumento de politica exterior que priorizara las necesidades locales y nacionales de la
sociedad ecuatoriana. Asi, la cooperacion Sur-Sur dio el impulso inicial para organizar la
cooperacion, desde una adecuada clasificacion entre necesidades y capacidades instaladas en

el pais, que podian transferirse (Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016).

Lo distinto de este tercer plan es que ya incorporé entre sus objetivos la transformacién de la
matriz productiva y potencio la eficiencia de los sectores estratégicos para la transformacién
industrial y tecnoldgica. Ambos objetivos se cristalizarian con la revolucién del conocimiento
mediante el uso y apropiacion de la ciencia y tecnologia para el cambio de la matriz
productiva para producir y consumir. De esta forma, se pasaria de la dependencia de recursos
limitados a recursos ilimitados o infinitos como ciencia, tecnologia y conocimiento. El plan
también propuso un rol dual de la cooperacion Sur-Sur para construir nexos “estableciendo
una fuente de desarrollo en la region y una diversidad de acciones destinadas a incidir en los
ambitos internos sociales, econémicos, culturales, ambientales e institucionales” (Senplades
2013, 9, 225).

La cooperacion Sur-Sur se aline6 con el objetivo 12 del PNBV 2013-2017. Ese objetivo
planted la necesidad de crear modelos de desarrollo basados en el respeto a la soberania y sin
inmiscuirse en asuntos internos de los paises. Es asi que la cooperacion Sur-Sur contribuiria a
dar mayor autosuficiencia a los paises receptores adaptando las experiencias transferidas a las
necesidades locales. EI cumplimiento de este objetivo conllevo a la gestion de la soberania
con el desarrollo nacional y la insercidn internacional. De manera especifica, en el numeral
12.7 sefial6 la gestion soberana de la cooperacion Sur-Sur, como base para la transformacion

de la matriz productiva (Senplades 2013; Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016).

En el grafico 5.2. se establece cual fue la relacion entre los planes de desarrollo y la
cooperacion Sur-Sur. Los lineamientos para la politica publica debian fortalecer las

capacidades internas y la integracion, conforme la Constitucion.
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Graéfico 5.2. Modelo de desarrollo ecuatoriano y lineamientos de politica de cooperacion

internacional

Constitucion
Repiblica Ecuador
2008

Plan Nacional del Politica Exterior de Ecuador

Buen Vivir - Buen Vir

Politica de Cooperacion Internacional

Cooperacién Sur-Sur

Politicas publicas

Fuente: Elaborado con base en PND-Ecuador 2007-2017, Constitucion 2008, politica cooperacion

internacional.

En definitiva, los planes de desarrollo sustentaron el remozo institucional y la dotacién de
herramientas para la implementacion de politicas publicas. La infraestructura fue un aspecto
que se logré atender como un requisito para poner en practica y cumplir la normativa. En
cuanto a las normas, reglamentos y leyes, fueron ampliamente consensuados, creados,
publicados y difundidos, de tal manera que facilitaran la nueva estructura del Estado. Como
areas transversales se mantuvieron politicas de género, medio ambiente y derechos humanos

con un enfoque de inclusion (Senplades 2009).

5.3.3. Articulacion del Estado nacional con terceros actores en Ecuador

Durante la presidencia de Correa, la participacion social de los actores fue otro logro en la
planificacion central y acogida para la cooperacion internacional. Diversos actores, entre ellos
las agencias cooperantes y las organizaciones de la sociedad civil fueron consideradas como
socios del desarrollo en la nueva politica (Srouji 2011; Ayllén 2020). Desde la nueva
perspectiva de direccionamiento de la cooperacion Sur-Sur hubo una articulacién entre las
necesidades nacionales no solo sociales, sino que trascendid al cambio de la matriz productiva
porque se pensé que la cooperacion Sur-Sur podia contribuir al desarrollo mediante la

asistencia técnica (Entrevista EETE11, noviembre 2019). Entre 2009 y 2013 la Seteci realiz6
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20 mesas territoriales con tematicas variadas para articular la cooperacion Sur-Sur con
distintos actores publicos, privados y sociedad civil (Seteci 2013). La convocatoria a la
sociedad para tratar temas de su interés, entre ellos la academia y el sector privado (Sela
2014a), fue una nueva practica que se instituyo a partir de la planificacion, pero no fue facil
abrir el diadlogo. El objetivo de esa invitacion era acercar a estos sectores para afrontar
problemas y encontrar sus posibles soluciones mediante politicas que conllevaran a dinamizar
sus potencialidades (Entrevistas EETEQ8, agosto 2019; EETE11, noviembre 2019). Se trataba
de que la participacién ciudadana y los grupos formalmente constituidos se interesaran en sus
problemas y propusieran soluciones para que el Estado la implemente. La misma practica
realizo el gobierno con los organismos de cooperacién internacional. La transparencia y la
evaluacion fueron otros elementos que proponian los planes de desarrollo. Asi los actores de
la cooperacidn internacional fueron sujetos a una mayor participacion y control de Gobierno

central y se propendid a la equidad (Seteci 2013).

La Constitucion de 2008 dio las pautas para que, ademas del gobierno central, los gobiernos
de nivel regional, provincial, municipal o parroquial se apropien y ejecuten la cooperacion
internacional no reembolsable. EI Codigo de Planificacion y Finanzas Publicas, articulos 65-
69, y el Cadigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
articulo 131, son los instrumentos normativos de planificacion para el desarrollo que aplican
los gobiernos subnacionales. Mediante estos instrumentos se articulé la planificacion con la
cooperacion internacional y la cooperacion Sur-Sur (Senplades 2011, 2016; Presidencia de la
Republica de Ecuador 2010). En tanto, la agenda de cooperacion internacional de Ecuador fue
el vinculo entre las necesidades de los sectores y la Seteci (Entrevista EETEQ9, octubre 2019).
Para Sebastian Yerovi, ex servidor de Seteci haber logrado “darle otro sitial a la cooperacion
internacional en las agendas de las instituciones pablicas” fue muy importante porque nunca
habia tenido un gran reconocimiento vinculado a generar capacidades para el desarrollo.
Incluso, en los “programas de Ecuador con Naciones Unidas se inmiscuia algunas acciones
para que fueran financiadas como cooperacion Sur-Sur o triangular” (Entrevistas EETEQ7,
agosto 2019).

El IPNBV en lo domeéstico tuvo una clara tendencia a atender lo social porque, segun la
vision del Gobierno, fue un &rea poco atendida por los Gltimos gobiernos de tendencia
neoliberal. En este sentido se tratd de darle un nuevo rostro a las areas que se consideraban
esenciales para el desarrollo nacional. Sin educacion y salud no hay desarrollo, sostenia el

presidente Correa (Senplades 2009; Dolcetti-Marcolini y Ayllén 2016). Por ello, se doto de
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suficientes herramientas institucionales, normativas y organizativas para una armonica
estructura y aprovechar los recursos. La gestion estatal se empezé a organizar por zonas
geograficas. Se extendieron e implementaron nuevas secretarias de Estado, instituciones y
ministerios, y se encasillaron instituciones para atender servicios por areas y sectores en
consejos sectoriales. Se tratd de optimizar los servicios y los recursos, asi como tener una
mejor y mayor cobertura. Para la implementacion de este plan de desarrollo contd con un
nutrido presupuesto gracias a que la economia estaba en uno de sus mejores momentos. Por
ello, los que estuvieron en contra del modelo criticaron la dilapidacion de recursos para
atender lo social en desmedro de lo productivo. Como resultado, en este proceso el pais fue
acumulando experiencias sociales exitosas y otras que requerian ajustes ain. También fue
adquiriendo competencias, las que sirvieron para ofertar como cooperacion Sur-Sur
(Entrevistas EETEO6, EETEQ7, EETE08, EETEQ9, EETE10, EETE11, EETE12, EETEL3).

Por su parte, aunque no alcanzé a completarlo, el IHIPNBV se volc6 a atender lo productivo.
Suponia que una vez que se habia atendido lo institucional y lo social, los servicios publicos
estaban en marcha y ahora habia que impulsar lo econémico y productivo que estaba a la
espera. El tema de la matriz productiva y la generacion del conocimiento basado en la
economia estuvieron en el discurso del presidente Correa para impulsar esta etapa. Es asi que
el aporte desde la Seteci se centrd en trabajar articuladamente en una agenda de cooperacion
conjunta con el Ministerio y el Consejo Sectorial del Conocimiento y Talento Humano en
proyectos emblematicos (Sela 2014b). Desde este vinculo se buscdé fortalecer universidades
emblematicas que el Gobierno recién habia creado. Estos centros educativos eran: Yachay con
la Ciudad del Conocimiento, la Universidad de las Artes Uniartes, la Universidad Regional
Amazonica lkiam y la Universidad Nacional de Educacion UNAE. Ademas, se trabaj6 en un
marco para crear competencias profesionales y para el disefio e implementacion de carreras
técnicas. Yachay fue el proyecto emblematico para lograr paulatinamente una transformacion
productiva que llevara hacia la competitividad y mejorara la economia. Este proyecto,
instituido en una ciudad del conocimiento, trataba de unir al Estado, la academiay la
industria. También fueron fortalecidos los centros de investigacion, universidades e institutos
publicos en sus capacidades de gestion, transferencia tecnologica, intercambios de expertos,
becas, proyectos cientificos y de investigacion, equipamiento de laboratorios y otros, en los
que el aporte de cooperacion Sur-Sur como agente de desarrollo era necesario (Entrevistas
EETEOQ7, agosto 2019). Sin embargo, el presupuesto que en afios anteriores habia sido

favorable se redujo porque los ingresos habian disminuido de acuerdo a las condiciones y
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dependencia internacional. Es decir, este proposito de la matriz productiva no llegé a cuajar,
peor aun no llego a hacer el intercambio para dejar de depender de los precios internacionales

de materia prima (Ayllon 2015b).

Acorde a la Agenda Ecuatoriana de Cambio de la Matriz Productiva, una de las metas
propuestas como lineamientos de politica de cooperacion internacional fue que para 2017
Ecuador incrementara su cooperacion al 60% Y se destinara a ciencia, tecnologia y
preparacion de talento humano como apoyo a la transformacion de la matriz productiva.
Conforme a la planificacion central desde el poder ejecutivo, la cooperacion Sur-Sur se
dirigi6é por un modelo de gestidn que definio las politicas publicas (Ayllon 2015b). La oferta
de cooperacion Sur-Sur tuvo efecto “catalizador” recuerda Yerovi. Las instituciones publicas
se obligaron a contar con un departamento activo de “cooperacion internacional y
profesionales especializandose en cooperacion Sur-Sur para atender a sus sectores
involucrados”. Ello permitia abaratar costos y, sobre todo, aplicar el conocimiento y
experiencias probados en otros paises e implementarlos a las necesidades locales (Entrevista
EETEOQ7, agosto 2019).

En lo referido a la politica exterior, el modelo del buen vivir y los planes impulsaron las
politicas intersectoriales para crear capacidades y sustentar el desarrollo nacional. En el plano
internacional lo mas visible fue la integracion y los nexos en la regién y para ello la

cooperacion Sur-Sur sirvio de aliada (Malacalza 2020; Dolcetti y Ayllén 2016; Sela b 2014).

En definitiva, las politicas publicas disefiadas para gobernar con un nuevo modelo de
desarrollo basado en el buen vivir dieron vigencia a la cooperacion Sur-Sur en complemento a
la escasa cooperacion internacional. Asi fueron calificadas por el mismo Gobierno y sus
idearios. Cada sector de desarrollo disefi6 sus politicas conforme al buen vivir otorgandole al
individuo derechos fundamentales y herramientas que se establecieron en la carta magna y
que en cada politica publica se ratificaban. Para Ricardo Patifio, canciller durante el periodo
2010-2016, la cooperacién Sur-Sur acompafiaba y complementaba el modelo de desarrollo del
buen vivir (Sela 2012).

Cabe sefalar que, aunque hubo participacién de varios actores en la construccion de politicas
publicas, un eslabén importante tuvo poca participacion. Uno de los grupos de oposicion al
cambio institucional de la cooperacidon fue los diplomaéticos de carrera, quienes no fueron
consultados. EI cambio en el estilo de hacer politica exterior sorprendi6 a los funcionarios

diplomaticos alineados al modelo tradicional. Esta oposicion hizo que muchos funcionarios
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del servicio exterior le restaran interés a la cooperacion Sur-Sur y siguieron priorizando la
cooperacion al desarrollo tradicional Norte Sur (Yépez 2009). Los servidores diplomaticos
pudieron ser instruidos para que sean ellos los que respalden y socialicen las capacidades
ecuatorianas como puntos focales (Ayllon 2014d). Por esta razén también, el talento humano
que estuvo al frente en la nueva institucionalidad de cooperacién Sur-Sur fue en su mayoria,
nuevo, sin experiencia. Se los forma en el proceso, sin injerencias de la burocracia, y ello
sirvio para sacar adelante el cambio institucional. Sin embargo, no hubo gestion del
conocimiento para formar, retener y salvaguardar la informacion y la experiencia adquirida,
acorde al PNBV 2013-2017 (Senplades 2013). La asistencia técnica que se ofrecia a otros
paises, aunque muy valorada, tuvo debilidades internas por la continua movilidad de
servidores publicos, dejando como consecuencia la pérdida de informacion y la poca
capacidad de las instituciones (Entrevistas EETE11, noviembre 2019; EETEOQ7, agosto 2019).

La cooperacion Sur-Sur y su oferta al haberse constituido como una herramienta de politica
exterior y de aporte al desarrollo, estrechamente alineada con los planes de desarrollo fue
conducida desde la estructura central, relegando la activa participacion de otros actores
tomadores de decisiones como la diplomacia y el sector productivo. Ello pone de manifiesto
la lejana participacion de muchos actores (por resistencia de estos grupos y por falta de
articulacién desde el Gobierno) y el limitado impacto de la importancia de esta modalidad de

cooperacion en la sociedad.

5.4. Contrastes en la relacion del modelo de desarrollo y la politica de oferta de

cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008-2015

Se analizé cémo el modelo de desarrollo de Colombia y Ecuador durante el periodo de
estudio incidio en la cooperacion Sur-Sur tomando en cuenta varios elementos. Primero se
examind los lineamientos de cada uno de los modelos de desarrollo seguidos por los dos
paises y que desde su forma de concebir el desarrollo moldearon dicha cooperacién. Segundo
se observd como los planes nacionales de desarrollo de cada pais durante este periodo dieron

origen a politicas publicas o indicaron los lineamientos a seguir en materia de cooperacion.

Finalmente, el anlisis permitid evidenciar la articulacion entre el modelo de desarrollo y la
politica de cooperacion internacional, asi como la importancia de la participacion de otros
actores de la sociedad en esta modalidad de cooperacion Sur-Sur, aunque esta fue ain

limitada en ambos casos, sobre todo en Ecuador.
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Con la siguiente tabla 5.1 se muestra la interconexién entre el modelo de desarrollo de cada
pais, su idea de desarrollo y la politica de cooperacion Sur-Sur, asi como los espacios que se
generaron para la participacion de otros actores. En este analisis fue considerada la incidencia
del contexto regional coyuntural-histérico en el modelo de desarrollo. Después de ello, se

explica organizadamente los puntos analizados y los principales hallazgos en este sentido.
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Tabla 5.1. Incidencia del modelo de desarrollo en las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador, 2008-2015

Factor: modelo de desarrollo
Contexto internacional / regional
Neoliberalismo / Globalizacion — capitalismo / Postneoliberalismo / ODM/ODS
Subfactores/
. Elementos . . . -
categorias P Colombia Ecuador Diferencias Similitudes
... | caracteristicos
de andlisis
Planificacion | Planificacion centrada en Planificacion centralizada, Planes atendiendo a la paz y el Planes de desarrollo
economia de mercado planes responden al desarrollo | desarrollo econémico / planes acorde a sus modelos
del desarrollo . . . ;
descentralizado para: atendiendo al desarrollo social y | de desarrollo
. Planes con impulso al - Desarrollar capacidades del | productivo
Politica ] ..
. Desarrollo: Estado Visiones de desarrollo
. Plan nacional ; . "
nacional de - "Seguridad democréticay |- Fortalecer el desarrollo y de mundo
de desarrollo | fortalecimiento interno™ - Matriz pr tiv
desarrollo 9' alecimiento interno ) atriz productiva
- "Prosperidad para todos
- "Paz, equidad y Planes responden al buen
educacion” vivir con desarrollo social y
econémico
Capacidades | Participacién de actores Participacién de actores Algunos actores participan de la Destino de la
ciudadanas enfocada en: enfocada en: ejecucion de cooperacion Sur-Sur / | cooperacion Sur-Sur
Articulacién - modelo econémico basado |- modelo de alternativa al algunos actores participan de la para desarrollar
en democracia liberal desarrollo del buen vivir planeacidon de politica publica de | capacidades ciudadanas
del Estado - libre comercio - modernizacion del Estado | cooperacion y en forma incipiente
nacional con - crecimiento econémico - transformacion productiva | en ejecucion
- seguridad - participacidn actores en
terceros - cuidado del medio creacion de politicas plblicas | Algunos actores conocen y
actores ambiente y recursos -cuidado del medio ambiente | ejecutan acciones con cooperacion
naturales y recursos naturales Sur-Sur / Pocos actores conocen y
- generacion de capacidades | - generacion de capacidades | ejecutan acciones con cooperacién
ciudadanas ciudadanas Sur-Sur

Elaboracion con informacion de la investigacion.
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La planificacion del desarrollo: Los planes de desarrollo como instrumentos de
planificacion nacional se transformaron en politicas pablicas en varios sectores y niveles. El
modelo de Colombia partio de la planificacion del ejecutivo y la orientacion con pautas para
la apertura de los planes de desarrollo a los niveles subnacionales y locales. El modelo de
Ecuador, su planificacién fue central, y cred instrumentos politicos y juridicos para la
descentralizacidn y desconcentracion de competencias amparados en el marco de la
Constitucion y el buen vivir. En la tabla 5.2 se encuentra la relacion con la politica de
cooperacion internacional, particularmente en la cooperacién Sur-Sur, que fue una modalidad

priorizada por ambos Gobiernos en el periodo de estudio.

Por el lado de Colombia, la planificacion que se coordina desde el ejecutivo presento
variaciones en el periodo de estudio. El presidente Uribe atenu6 el rol del DNP y sus
coordinaciones con los demas entes institucionales fueron mas personalizadas de acuerdo con
su propio estilo de gobierno. El presidente Santos impulsé el rol del DNP y fortaleci6 la
planificacion gubernamental apoyando al proceso de formulacion e implementacion del plan
de desarrollo (De Araujo y Rivas 2020). Dicho esto, la planificacion fundamentada en el plan
“prosperidad para todos” otorgd preponderancia a aspectos econdmicos y creacion de trabajo.
Pero también combiné las necesidades sociales, donde el crecimiento econdmico y la
competitividad apuntalaban sus bases, mismas que fueron armonizadas con la educacién y las
competencias laborales. Los objetivos del plan condujeron a generar mas empleo como una

forma de reducir la pobreza y alcanzar mayor seguridad en un Estado de oportunidades.

Durante el periodo de estudio este pais se mantuvo en una misma linea ideoldgica aunque con
ciertos matices. Ademas, se le presentd una gran oportunidad con el proceso de paz con las
FARC, a la que se sumaron sus buenos indicadores econémicos. Los planes de desarrollo
tuvieron participacion mayoritaria del Estado, pero también del sector privado. Innovacion,
agricultura y desarrollo rural, infraestructura de transporte, mineria y vivienda fueron los
cinco sectores que apostaron por un desarrollo interno contundente. La cooperacion Sur-Sur
se convirtié en la herramienta complementaria para crear las capacidades necesarias en el

desarrollo.

226



Tabla 5.2. Incidencia de los planes de desarrollo en la politica de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador

Pais Amparo normativo | Enfoque de Planes de Acento y priorizacion | Lineamientos coop. Estrategia Coop.
desarrollo desarrollo/ejes modelo sSur-Sur Sur-Sur
Colombia | Constitucion 1998 -Liberal -Plan 2002-2006: Modelo economia de | -Oferente coop. Sur- -1 Estrategia Coop.
-Ley 152, 1994 -Capitalismo -Plan 2006-2010: desarrollo Sur 2004-2006
-Politica Exterior -Neoliberalismo Seguridad democrética | -Democracia liberal -Integracién y -11 Estrategia Coop
-Globalizacion y fortalecimiento -Libre comercio asociaciones Int. 2007-2010
interno -Crecimiento comerciales - Il Estrategia Coop.
-Plan 2010-2014: econémico -Cooperacién y Int. 2012-2014
Prosperidad para -Lucha contra la apertura extrarregion
todos. Coop.Sur-Sur pobreza -Reputacién coop.Sur- | -Hoja de Ruta Cl
-Plan 2014-2018: Paz, Sur para participacion | 2015-2018
equidad y educacion en multilaterales
Ecuador | -Constitucion 2008 -Postneoliberal -1 Plan 2007-2010: -El ser humano como | -Oferente cooperacion | Agenda de

-Politica
Exterior

-Socialismo Siglo
XXI

-Buen Vivir
-Transversalidad de
globalizacion y
capitalismo

capacidades
ciudadanas e
integracion

-1 PNBV 2009-2013:

coop. Sur-Sur e
integracion

- 1 PNBV y matriz
productiva

fin (prima sobre el
capital)

-Inversidn social y
disminucién pobreza
-Economia social y del
conocimiento

Sur-Sur

-Integracién regional
-Cooperacién soberana
-Posicionamiento
internacional
-Transformacién
productiva

Cooperacion
Internacional 2015:
politica de prioridades;
coop. Sur-Sur

Elaboracion con informacion de la investigacion.
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El ordenamiento de la cooperacién internacional en Colombia también se alined con los
planes. Asi, la ENCI 2012-2014 sefiala que el primer desafio fue alinearse con los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo para cumplir metas de empleo, menos pobreza y més
seguridad. Otros temas en los que también la cooperacion se manifestd estan relacionados con
“la reconciliacion de los colombianos, el buen gobierno, la sostenibilidad ambiental, la
competitividad y la gestion integral del riesgo” (Presidencia de la Republica de Colombia,
APC, DNP 2012).

Por el lado de Ecuador, en esta etapa se observa que los planes de desarrollo asignaron
especial importancia a los componentes sociales, politicos y econémicos. Su modelo de
desarrollo tenia huella de una economia social. El “buen vivir” fue el cimiento sobre el que se
planifico. Por ejemplo, el plan 2013-2017 tuvo como ejes: la apropiacion del poder ciudadano
y el Estado, derechos y libertades que respondan al buen vivir, y transformacion econémica y
productiva. Cabe sefialar que el enfoque en lo social, en ocasiones a la par y en otras por
debajo de lo econémico y productivo, se dio en el periodo de estudio en el contexto de una
predominancia de Gobiernos progresistas en Sudamérica. Lo comudn en Ecuador era que en
cada cambio de tendencia ideologica politica-partidista, en el Gobierno la planificacion
central asomaba o dejaba de ser prioridad nacional en lugar de constituir una de las bases del
Estado. Estos planes, por primera vez en el pais, fueron consensuados con la sociedad,
especialmente grupos sociales, instituciones publicas, academia y sectores productivos

representados por el sector privado, entre otros.

Dicho lo anterior, es preciso destacar el contexto regional en el que actuaron los dos paises en
un renovado panorama geopolitico en el que el neoliberalismo y el postneoliberalismo se
disputaron por espacios en América Latina (Lo Brutto y Gonzélez 2015). La connotacion de
dos vertientes de pensamiento, neoliberalismo y progresismo/postneoliberalismo, irrumpieron
el escenario modificando “la ecuacion estrictamente neoliberal entre Estado, mercado y
sociedad, trastocando los equilibrios politico-ideoldgicos y abriendo importantes debates en el
campo intelectual del pensamiento critico latinoamericano” (Modonesi 2019, 181). Ello,
ademas de la escasa AOD, conduce a explicar el inicio y restringida participacion de la
sociedad en la cooperacion técnica Sur-Sur en Ecuador acorde al modelo que incluia la activa
participacion de la sociedad. La respuesta esta en que la oferta de cooperacién Sur-Sur y la
institucionalidad eran aun recientes y las bases normativas no llegaron a fortalecer ese nexo
participativo. Esto no sucedi6 con Colombia, en la que diferentes manifestaciones de

cooperacion técnica Sur-Sur fueron visibles. Ello se puede explicar porque el Estado liberal
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no abarca todos los temas, conforme revisamos en el marco tedrico, y es alli donde la
sociedad civil participd. Por otro lado, la arquitectura de la cooperacion en ese pais ya tenia

madurez.

Los planes nacionales y las politicas publicas: Los modelos de desarrollo de ambos paises
tuvieron diversos matices. EI modelo de desarrollo de Colombia y los planes nacionales de
desarrollo siguieron las directrices establecidas en la Constitucién y la ley 152. El plan de
gobierno y los intereses y necesidades de pais también influyeron. Hay que sefialar la mayor
libertad a la hora de planificar porque existié una autonomia para la planeacion del Estado y
de sus entidades territoriales, aunque coordinadamente para atender el bienestar colectivo y

propender a mejores niveles de desarrollo.

En el caso de Colombia con el presidente Santos su modelo de desarrollo, predominado por
corrientes neoliberales de mercado, no solo brind6 estrategias para el rumbo econémico y
comercial, sino que se apalancé fuertemente en lo social, securitario y medio ambiente. Lo
social estuvo ligado con educacion, salud, ciencia y tecnologia. La seguridad se aline6 con los
procesos de paz. El cuidado de los recursos naturales y medio ambiente (en el radar del
discurso del Norte) fueron una preocupacion para el Estado y por el cual trabajo arduamente.
Igualmente, el Gobierno busco la internacionalizacion de Colombia en su intento de
posicionarse en la region y globalmente. Estas fueron algunas de las &reas en las que
Colombia hizo hincapié en su politica de cooperacion Sur-Sur, pero hubo muchas mas en las

que el pais intercambio.

Mientras tanto, Ecuador mostré una fuerte inclinacion por una planificacion central, en la que
el Estado tenia el control. Su modelo de desarrollo y el plan de gobierno, desde el inicio del
periodo de Correa en 2007, fueron el impulso para construir una nueva Constitucion para el
buen vivir. Los lineamientos quedaron a cargo de Senplades, como ente planificador, para
organizar administrativamente las politicas de desarrollo. Todas las politicas, programas y
proyectos se alinearon con los planes nacionales de desarrollo. En tanto la cooperacién Sur-

Sur fue pensada con un caracter técnico, en un principio, al ser responsabilidad de Senplades.

En este periodo Ecuador fue testigo de cambios estructurales basados en las politicas publicas
y en la toma de decisiones, gracias a una organizada forma de concebir el Estado. Para ello los
planes nacionales de desarrollo dieron las pautas para organizar la planificacion y

ordenamiento territorial, asi como los direccionamientos a los sectores estratégicos del Estado

para su propia planificacion sectorial e institucional. Estos planes reflejaron los principios
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plasmados en Constitucién de 2008, redactada en este mismo periodo y garantista de
derechos. La formulacion y sistematizacion de las politicas publicas ademas cobraron

importancia durante el decenio en los tres periodos de Gobierno de Correa.

Mientras que para Colombia la ley y los planes centrales otorgaban libertad a los niveles
subnacionales para que disefiaran y ejecutaran sus propios planes de desarrollo, alineados a
los objetivos del desarrollo nacional, en Ecuador la planeacién fue organizada desde el centro
y descentralizada por niveles. La Constitucion ecuatoriana y los codigos organicos fueron los
principales instrumentos legales en los que se ampararon los planes de desarrollo. Ello
condujo a generar politicas publicas, entre ellas la de cooperacion internacional. Cada
planificacion debio atenerse fielmente a la nueva forma de concebir el desarrollo. Se supuso
que la estructura de zonas geograficas en Ecuador permitiera un control mas equilibrado para

lograr un desarrollo integral.

Avrticulacion del Estado nacional: Las menciones a la cooperacion Sur-Sur de Colombia no
fueron improvisadas en el modelo de desarrollo y la planificacidn central durante el periodo
de estudio. Fue meditada y orientada a cumplir dos grandes prop6sitos: uno interno y otro
externo. En el plano doméstico la cooperacion Sur-Sur fue aprovechada intensamente para
desarrollar capacidades y especializarse en nuevos temas, ademas de una serie de tdpicos en
torno a lo securitario. Este tipo de cooperacion sirvié de herramienta de politica exterior y se
plasmé como tal en los planes nacionales de desarrollo, especificamente en la época del
presidente Santos. Se debe sefialar que la cooperacion Sur-Sur se constituyé en
complementaria a la cooperacion tradicional. En efecto, Colombia siguio recibiendo ayuda
para el desarrollo desde el Norte, especialmente de Estados Unidos y Europa. Por tanto,
aprovecho tacticamente ambas fuentes de cooperacion en pro del desarrollo. En el plano
externo, los planes nacionales de desarrollo destacaban la apertura comercial, la seguridad

regional y otros temas.

En contraste, la cooperacion Sur-Sur de Ecuador estuvo muy asociada y apegada al modelo
centralizador y plan nacional de desarrollo del buen vivir en sintonia con el socialismo del
siglo XXI. Por primera vez en el pais se hablo de cooperacidn Sur-Sur formalmente. La
Constitucion de la Republica, en su articulo 416, conforme a su enfoque de derechos, planted
que la cooperacion Sur-Sur fuera el nexo para fortalecer la integracion regional y generar
mayores capacidades de desarrollo. Por tanto, la cooperacion internacional, en particular Sur-
Sur, fue parte de la planificacion y de la puesta en marcha de las actividades internacionales

de politica exterior. Este modelo de cooperacion Sur-Sur se convirtio en parte de los planes
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nacionales y por tanto del Gobierno de ese momento, lo que no permitid su continuacion en
igual magnitud de importancia. Pues su politica publica no fue cristalizada e
instrumentalizada lo suficientemente, de tal manera de ser consistente con el desarrollo del
Estado y no del Gobierno. También fue muy importante para intercambiar experiencias y
conocimientos con otros paises de la region, ya sea bilateralmente o en el seno de los
organismos de integracion formados. En este sentido, Ecuador desde la oferta también quiso,
ademas de cooperar solidariamente con sus pares, enfocarse en paises, a su parecer, rezagados

que le darian un mayor reconocimiento internacional.

En referencia a la distincion de las agendas publicas en el marco de las politicas publicas (cf.
Roth 2007, 37-38), se entiende que la agenda de cooperacidn Sur-Sur de Colombia se
encontraba entre lo institucional y coyuntural durante el periodo de andlisis. Fue una agenda
institucional por cuanto la oferta de cooperacién Sur-Sur no era nueva y tenia un recorrido
historico con un fondo exclusivo asignado para su practica. Al mismo tiempo, fue coyuntural
por el momento politico por el que atravesaba el pais para responder al cambio en los
intereses y necesidades nacionales. En tanto, para Ecuador la agenda publica de cooperacion
fue coyuntural por el cambio politico y social surgido de la mano de un reciente marco
juridico nacional. Ecuador, aunque trabaj6 por institucionalizar una politica publica atada al
modelo de desarrollo, esta finalmente no trascendid para los cambios de Gobiernos

posteriores.

5.5. Conclusiones

Ambos paises disefiaron y actuaron bajo sus propios modelos de desarrollo adaptados a sus
reales necesidades y visiones de desarrollo. En ese sentido, la politica de oferta de
cooperacion Sur-Sur respondio al modelo de desarrollo y los planes de desarrollo vertidos. Se

convirtio en agente promotor del desarrollo.

En ambos casos, en este periodo se evidencid que la politica de cooperacién Sur-Sur fue parte
de los planes nacionales de desarrollo y tuvo propositos politicos, estratégicos, comerciales y
técnicos claros. La diferencia esta en que la cooperacion Sur-Sur de Colombia ya tenia un
gran tramo recorrido y en consecuencia una experiencia acumulada, lo que coadyuvo a que en
esta etapa se adhirieran mas actores a la practica de esta cooperacion. El mayor protagonismo
de la cooperacion Sur-Sur como parte de la planificacion se dio en el periodo del presidente

Santos. Por su parte, para Ecuador fue un tema nuevo, de tal manera que las primeras acciones
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se constituyeron en carpinteria para recabar informacion, organizar lo que habia y delinear
directrices para las instituciones publicas del Estado central, los Gobiernos seccionales, ONG
y otras instituciones. Conforme lo analizado en los capitulos anteriores y el siguiente, la
construccion de parametros fue por el doble rol de la cooperacion Sur-Sur conforme lo
requeria el modelo de desarrollo del buen vivir y sus planes para gestionar la cooperacién
Sur-Sur. Esta vez se acogio la cooperacion Sur-Sur para impulsar su modelo de desarrollo por

primera vez en Ecuador.

Dicho lo anterior, el factor modelo de desarrollo incidié en la politica de oferta de
cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador y también dio los lineamientos para la

institucionalidad como se vera a continuacion.
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Capitulo 6. Institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur

Este Gltimo capitulo empirico se enfoca en como la institucionalidad de la cooperacién Sur-
Sur en cada pais incidi6 en las politicas de Colombia y Ecuador en materia de oferta de
cooperacién Sur-Sur durante el periodo de estudio. A efectos de cumplir con este propdsito se
revisé la evolucion de la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur. Dentro de esta
estructura institucional se analizan tres subfactores relacionados con la institucionalidad de
esta modalidad: (i) la edificacion de la institucionalidad de cooperacion Sur-Sur, (ii) la
politica de oferta de la cooperacion Sur-Sur y (iii) la agenda de oferta de la cooperacién Sur-
Sur. Se precisa mencionar que algunas cuestiones aqui se relacionan con aquellos aspectos

abordados en los capitulos precedentes demostrando la interrelacion que existe.

6.1 Escenario regional para la arquitectura institucional

Los acontecimientos a partir del “11S” en Estados Unidos dieron nuevas pautas para el
destino de la AOD. La prioridad paso a ser los temas de seguridad y se encausé la mayoria de
los recursos hacia Medio Oriente y Colombia para el control de la seguridad. Entonces se
presento un nuevo escenario para los paises que ofrecian AOD de atender el desarrollo o la
seguridad internacional como prioridad. El 6.7% de AOD del total mundial recibido en
Latinoamérica demuestra que la regidn no es prioritaria para este tipo de ayuda. En este
contexto, y otros acontecimientos ya anotados, es como la cooperacion Sur-Sur reimpulsa su
accionar entre los paises en desarrollo. La transfiguracion regional conllevo a revisar los
marcos nacionales y las politicas de cooperacion Sur-Sur en los paises de la subregion,
particularmente en Colombia y Ecuador (Malacalza 2019, 2020; Prado-Lallande 2018,
Senplades 2010).

Hablar de institucionalidad es entender la importancia de una estructura organizada como
soporte a una cooperacion internacional Sur-Sur politica-técnica para el desarrollo. Ello
implica atender historia, cultura, estructura institucional, actores, procesos administrativos,
normativas, decisiones politicas y presupuesto. También involucra contar con un marco
conceptual-normativo, una estrategia politica y observar las condiciones internas y externas
(Viola 2014, 7). Para el analisis se considero, en forma general, la trayectoria de la
arquitectura institucional seguida en Colombia y Ecuador durante el periodo de estudio y no

se ahondd en sus componentes, tomando en cuenta que los marcos institucionales son
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diferentes en cada pais. Acorde a sus propositos, los dos paises han concebido una

institucionalidad desde donde la cooperacion Sur-Sur asumio retos.

6.2 Institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur en Colombia, periodo 2008-2015

El afio 2005 fue importante para repensar la institucionalidad de la cooperacidn Sur-Sur en
Colombia con la firma del Acuerdo de Paris. Adscrita a la presidencia de la repablica se cred
la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional. Pero fue el
Gobierno de Juan Manuel Santos que afianzé su caracter politico-técnico mediante la creacion
de la APC y la oferta de cooperacion Sur-Sur en 2010. Con un fuerte cambio de politica del
Gobierno de Santos, las negociaciones con las FARC, el auge de la cooperacion Sur-Sur y los
intereses nacionales, la oferta de cooperacion Sur-Sur sirvio a la idea de visibilizar y
posicionar el pais (Entrevista EER19, febrero 2022). Por ello, ocup6 un lugar protagénico y
Colombia asumi6 un doble rol de receptor y oferente. A la par, la politica exterior,
implementada por el ministerio de Relaciones Exteriores, complementd las gestiones para
proyectar las capacidades del pais hacia la region y el mundo. Colombia, poco a poco, fue
mejorando procesos, innovando metodologias y productos para “hacer de la cooperacion Sur-
Sur un escenario para la promocion de los paises del Sur [...] construccién de paz [...] tarea
que llevara muchas décadas para reconciliarnos como pais y requiere de la cooperacion Sur-
Sur” (B. Hernandez 2019, 80).

La cooperacion internacional y sus instituciones nacionales se fueron forjando durante el
periodo de estudio. Los principios de alineacién y apropiacion de la Declaracién de Paris
fueron la base en el armado institucional de la cooperacién Sur-Sur. La importancia que
asumio la cooperacion Sur-Sur fue evidente y se aline6 con los objetivos del desarrollo
nacional, los ODM/ODS vy la participacion en organismos multilaterales, como ya se analizo
en el capitulo anterior. Para la investigadora Ruiz parte de la transformacién institucional fue
una reemergencia para atender los ODM/ODS. Los motivos expuestos indican que la
institucionalizacion fue el factor mas importante en la oferta de cooperacién Sur-Sur
(Entrevista EETCO04, mayo 2021).

Lo mencionado anteriormente da cuentas de lo favorable que se volvio el entorno externo y de
la importancia que revistid para la edificacion institucional y su normativa. Dio cabida a otros

actores para que desarrollaran sus propias capacidades y las compartieran (Entrevista
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EETCO1, marzo 2020). Ello iba de la mano con modernizar e innovar las relaciones

internacionales de cara al nuevo siglo, conforme el siguiente analisis.

6.2.1 Edificacién de la institucionalidad de cooperacion Sur-Sur en Colombia

Colombia incursiond en la cooperacion internacional en el siglo XX. En 1958 suscribio el
primer convenio de cooperacion con Brasil. Se cree que esa fue la primera manifestacion
formal de la cooperacion horizontal (Sanin-Betancourt 2010, 103). Ello coincide, segun
Henao (1991), con el inicio de la practica de la cooperacion internacional al desarrollo que
tuvo sus origenes en la Alianza para el Progreso en 1961, aunque formalmente inici6 en 1967
(Camelo y Manbuscay 2019). Durante este periodo, aungue hubo manifestaciones de
cooperacion horizontal en la regién, fueron minimas y existe poca informacién al respecto.
Los datos mas precisos se encuentran desde los afios ochenta y noventa cuando Colombia
participd en proyectos de cooperacion técnica con Argentina, Brasil, Chile, México y
Venezuela, paises que en esa época tenian un desarrollo méas avanzado que los demas en
Sudamérica (Nivia 2013, 114). Pero esta asistencia técnica no era “estructural ni
institucionalizada” (Entrevista EETCO04, mayo 2021). A la par Naciones Unidas declaro a
Colombia, ademas de otros paises -con rasgos de ser economias secundarias-, como pais
pivote para replicar sus buenas experiencias en cooperacion internacional. A propésito de ello,
Colombia publico el primer catadlogo de oferta con capacidades y experiencias de cooperacion

Sur-Sur, con 221 experiencias en 20 sectores (Nivia 2013).

Como soporte institucional fue en los afios setenta que se cre6 una Division Especial de
Cooperacion Técnica Internacional en el DNP (Tassara 2012). Esta dependencia y el
ministerio de Relaciones Exteriores estuvieron al frente del manejo de la cooperacion. De ahi
en adelante, “la institucionalidad de cooperacion internacional ha venido como ‘cortocircuito’
porque no se sabia “quien deberia hacerse cargo de la politica de cooperacion del pais”, y
ademas, si era un tema “técnico, politico o de seguridad” (Entrevista EETC04, mayo 2021).
En el Gobierno del presidente Gaviria (1990-1994) se dieron los primeros lineamientos
formales para organizar las instituciones y proyectos de cooperacion que asumia el pais. La
DNP sefial6 que el documento Politica Nacional de Cooperacion Internacional propone, entre
otros, “fortalecer la cooperacion técnica entre paises en desarrollo que ofrece y recibe el pais,
acorde con los lineamientos de politica internacional establecidos por el ministerio de

Relaciones Exteriores” (Camelo y Manbuscay 2019, 10). Esa politica adquirio fuerza en la
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presidencia de Samper (1994-1998) y dio importancia a la cooperacion internacional para el
desarrollo al dotarle de un consejo nacional y dos fondos: el fondo de organismos financieros
internacionales (FOFI)*® y el fondo de cooperacion y asistencia internacional (de ahora en

adelante Focai) (Camelo y Manbuscay 2019).

Luego de un estudio sobre la politica de cooperacién internacional se cre6 en 1997, mediante
la Ley 318, la Agencia de Cooperacion Internacional. En la estructura aparecio la
Subdireccion de CTPD para atender las acciones de cooperacion horizontal con
Latinoamérica y el Caribe. Desde los ochenta el Caribe es area de influencia prioritaria por su
interés politico, econdmico y comercial para Colombia. Por un lado fue por necesidad de
expandir sus productos, organizar cuotas y posiciones comerciales sobre el banano y café; y
por otro, la existencia del diferendo limitrofe con Nicaragua, Venezuela y otras fronteras
maritimas (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2016). En un principio dependi6 de la DNP. Sin
embargo, en 1999 paso a depender del ministerio de Relaciones Exteriores. Todos estos

intentos “buscaban responder a una agenda publica” (Entrevista EETC04, mayo 2021).

Segun la investigadora Ruiz, “Uribe fue el primer presidente en entender la importancia del
sistema de la cooperacion internacional” (Entrevista EETCO04, mayo 2021). En 2003 la
cooperacion fue reconocida oficialmente en la planificacion central y su institucionalidad pasé
a la Presidencia de la Republica, estratégicamente (Tassara 2012). Sin embargo, para el 2005
se inicid un proceso de renovacion de la administracion pablica, entre otras, a causa de la
corrupcion. Hubo la necesidad de generar una instancia para la cooperacion internacional
(Entrevista EETCO1, marzo 2020). Asi se instaurd la Agencia Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacion Internacional, creada con el Decreto 2467 de 2005, para manejar los
programas sociales y las transferencias monetarias condicionadas y para fortalecer la
cooperacion internacional (Nivia 2013, 115). Sirvio a dos propésitos: i) apoyo a ODM en la

lucha contra la pobreza y; ii) apoyo a las iniciativas de paz (Entrevistas EETCO04, mayo 2021).

Esta agencia facilité el destino de los fondos internacionales y permitio encausarlos para los
temas priorizados por el Gobierno. Pues al ser recursos de compromisos internacionales, no
estaban atados al orden juridico interno, conforme la Ley 80 de 1993 (Bergamaschi, Garcia y

Santacruz 2016). Pero la fusion de lo social y la cooperacién internacional preocupo a los

46 La Ley 318 de 1996 cred el FOFI como una cuenta especial para que el ministerio de Hacienda y Crédito
Publico cumpla compromisos de pagos por pertenencia a organismos financieros internacionales (Congreso de
Colombia 1996).
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donantes de que los recursos estuvieran encausados solo para programas sociales
(Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2016) y (Entrevista EETCO1, marzo 2020). Por ello, en
esta dependencia se cred una subdireccion para la “ayuda oficial al desarrollo” y otra
subdireccion para las “nuevas fuentes” de cooperacion, especificamente (Entrevista EER19,
febrero 2022). Esto da cuentas del inicio institucional formal de una cooperacién alternativa y
complementaria a la tradicional, aln retraida en su importancia. Para los diferentes Gobiernos
la cooperacion Sur-Sur no ha sido un tema de mayor vigencia ni importancia al ser solo
técnica (Entrevista EER19, febrero 2022). Pese a ello, para el 2006 se auspicio la tercera
edicion del Catalogo de oferta de Capacidades y Experiencias en cooperacién Sur-Sur (Nivia
2013, 115).

Los indicios de la organizacion e institucionalizacion de la cooperacion Sur-Sur empezaron
cuando finalizaba el mandato de Uribe y se potenci6 politicamente con Santos (Entrevistas
EER19, febrero 2022; EETCO04, mayo 2021; EETCO01, marzo 2020). Sobre todo, la
reactivacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur comenzo a gestarse mas por “peticion 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”, habilidades
que Colombia habia adquirido (entrevista EETCO05, diciembre 2021). Cabe sefialar que la
esencia de cdmo se concibid la cooperacion Sur-Sur en el Gobierno de Uribe “fue mas
técnica”, lo que con el pasar de los afios fue cambiando a un “manejo mas politico”
(Entrevista EETCO02, marzo 2020). De igual forma, con la administracion de Uribe “se recibio
mas cooperacion” y con el Gobierno de Santos se dio “impulso a la oferta” (Entrevista
EETCO1, marzo 2020). En primera instancia participaron otros actores en la cooperacion Sur-
Sur como el sector privado, ONG y universidades pero después fue decayendo ese vinculo
(Entrevistas EETCO01, marzo 2020; EETCO02, marzo 2020).

El Gobierno de Uribe, consciente de la dependencia de Estados Unidos y su injerencia en el
manejo del Plan Colombia, hizo acercamientos con la Unién Europea para atraer cooperacion
tradicional. Desde la Presidencia trato de canalizar el flujo de cooperacidn para sus programas
de Gobierno. Para ello impulsé que su pais se proyectara como una victima del problema de
las drogas y los grupos subversivos perpetuando su politica de seguridad democratica.
Entonces, era necesario transformar la politica de cooperacion internacional y que las
conversaciones se entablaran desde la Presidencia. Desde ese nivel se informaria a los
donantes y se articularia la cooperacion con sus programas de Gobierno, en especial los

sociales (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2016).
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Esto produjo que el Gobierno participara activamente en los destinos de la cooperacion
internacional y también se involucrara la sociedad. No obstante, para Camelo y Manbuscay
(2019), la mezcla de decisiones burocraticas, técnicas y politicas fue conduciendo los cambios
de la institucionalidad, pasando desde el ente de planificacion al ministerio de Relaciones
Exteriores hasta afincarse en el Departamento Administrativo de la Presidencia de la

Republica.

El 2010 fue decisivo para la cooperacion internacional y las relaciones exteriores en
Colombia. Uno de los objetivos del Gobierno fue convertirse en un socio estratégico en el
continente. “Santos comenzo observar en la organizacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur
una oportunidad para proyectar a Colombia regional e internacionalmente como proveedor de
seguridad pero también pensando hacia el futuro” (entrevista EETCO05, diciembre 2021). Asi
el Gobierno del presidente Santos renovo la institucionalidad de la cooperacion internacional.
Mediante decreto 4152 de 2011 que escindio6 la Agencia Presidencial para la Accién Social,
basada en la Ley 1444 de 2011, se cre6 la APC como una institucion técnica y
descentralizada, adscrita a la Presidencia de la Republica. Se encarga de articular, identificar,
formular, seguimiento y analisis de oferta y demanda de cooperacion. Coordina con actores
nacionales, subnacionales, sectoriales, locales, internacionales, gestores de la cooperacion
publicos y privados en concordancia con la Agenda de cooperacion. Su creacion buscé
“visibilizar y posicionar a Colombia como oferente de cooperacion internacional” segin los
considerandos del decreto por el cual se cred (APC-C 2012). Uno de los objetivos de la nueva
reorganizacion fue dotar a la APC un marco mas amplio para gestionar estratégicamente la
cooperacién Sur-Sur y la tradicional, simultdneamente (Entrevista EER19, febrero 2022). Se
crearon tres direcciones: i) demanda, ii) oferta y iii) coordinacion interinstitucional (Entrevista
EETCO1, marzo 2020). Con esta estructura se dinamizo el rol de Colombia como oferente
bajo la Direccién de Oferta de Cooperacién Internacional enfocada en la cooperacién Sur-Sur
y triangular. Esta “nueva estructura iba acorde a las discusiones internacionales”. Paso6 de ser
una “cooperacion técnica entre paises en desarrollo a una cooperacion Sur-Sur mas
incluyente” (Entrevista EETCO1, marzo 2020). El 6rgano colegiado de respaldo lo ostentaba
el Sistema Nacional de Cooperacion Internacional de Colombia (SNCI) que era presidido por

APC. Esta maxima instancia regula la cooperacion no reembolsable y sus fuentes.

Para Santos, Colombia era una nacion que lideraba alianzas para el desarrollo aportando
talento y experiencia mediante el dialogo horizontal internacional. Ello motivo la nueva

institucionalidad por ser esencial para el desarrollo (APC-C 2012). El encargo técnico que
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recibié la APC fue, precisamente, de gestionar y coordinar técnicamente la cooperacion
internacional. Entonces, el esfuerzo politico correspondi6 al ministerio de Relaciones
Exteriores y el rol de la APC fue apoyar al ministerio “en los procesos de negociacion de los
acuerdos, tratados o convenios marco de cooperacion” (Presidencia de la Republica de
Colombia 2011, 59). Estas dos instancias en las que se desarrollé la cooperacion internacional
y, en particular, la cooperacion Sur-Sur serviria para “tomar decisiones sobre la cooperacion
Sur-Sur”. Este modelo de la APC dependiente de la Presidencia permitiria ser mas agiles
especialmente en asistencia humanitaria (entrevista EETCO03, marzo 2021). Hay que precisar,
que al ser la cooperacion Sur-Sur “privilegiada para la politica exterior” en ese tiempo, en
Cancilleria también existio una oficina de cooperacion Sur-Sur por lo que “hay méas choque”
(Entrevista EETCO04, mayo 2021). Con el presidente Santos, la “Cancilleria comenz6 a
interesarse mas por la cooperacion Sur-Sur” precisamente como consecuencia de la
reactivacion del Sur global (Entrevista EETCO02, marzo 2020).

La primera funcién que se asign6 a APC fue la ejecucién de los programas y proyectos de
cooperacion internacional conforme la politica de cooperacion internacional del Gobierno.
Esta agencia se encargé de gestionar la cooperacion internacional no reembolsable, a
excepcién de temas de defensa y seguridad nacional (Presidencia de la Republica de
Colombia 2011). APC fue “autéonoma administrativamente pero no politicamente” (Entrevista

EETCO04, mayo 2021).

Su accionar debia apegarse a la politica exterior y los planes de desarrollo. Por ello, su
consejo directivo estaba compuesto por el director del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, el ministro de Relaciones Exteriores, el director del DNP, el
ministro de Defensa Nacional, tres representantes de la Presidencia de la Republicay el
director general (Entrevista EETC04, mayo 2021). Su conformacién estaba al mas alto nivel y
las delegaciones solo podian ser lideradas por un viceministro o una autoridad de ese rango.
Su enfoque en la composicion da muestra de una gestion estratégica y temética (Presidencia
de la Republica de Colombia 2011). No incluy6 al ministro de Hacienda o Finanzas, aunque
el presupuesto del Fondo recibia recursos del erario nacional. Sin embargo, las decisiones de
cooperacion reembolsable se coordinaban desde Cancilleria con el ministerio de Hacienda
(Entrevista EETCO03, marzo 2021).

En su discurso, durante la presentacion de la APC, el presidente Santos enfatiz6 lo
fundamental de la cooperacion internacional para la politica exterior. Sefial6 que la sinergia

entre ambas aporta a temas nacionales economicos, sociales y ambientales, pero, sobre todo,

239



permite al pais figurar como un actor relevante. Sus palabras denotaban la apropiacion de las
bondades de la oferta de cooperacion Sur-Sur para asumir nuevos retos internacionales.
Manifestd que la agenda internacional se habia diversificado, pasando de asuntos de lucha
contra el terrorismo, narcotréafico, hacia temas de desarrollo social, medio ambiente, ciencia
tecnologia (J. Santos 2012). Afiadi6 “mientras antes pediamos cooperacion para la lucha
contra las drogas ilicitas, ahora nuestro pais es requerido para cooperar” (J. Santos 2012, s/n).
Esto evidencia el salto que se instaur0 a partir de una “diversificacion de temas” para
desligarse, o por lo menos ir mas alla, del tema que fue el membrete internacional de
Colombia, la seguridad asociada al narcotrafico y al conflicto armado interno (Entrevista
EETCO04, mayo 2021). Siete fueron los desafios que presentd el presidente Santos sobre la
APC, de los que se destaco la consolidacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur, en especial
con los vecinos de Mesoamérica y la Cuenca del Caribe. También exhort6 a la formacion para
el trabajo con el SENA, cultura, medio ambiente, seguridad, desarme (J. Santos 2012).

Colombia reconoci6 el importante papel de la comunidad internacional, incluyendo paises
socios, paises amigos, organismos multilaterales, empresas privadas internacionales, ONG
internacionales, quienes brindaban su contribucion al desarrollo de Colombia en la lucha
contra la inequidad, la violencia y la pobreza. Santos enfatiz6 el propoésito de “compartir
experiencias y lecciones aprendidas” para llegar juntos al mismo tiempo, refiriéndose a la
equidad que ofrece la cooperacidn Sur-Sur (J. Santos 2012, s/n). Fue una forma sencilla de
agradecer y reconocer a una y otra modalidad de cooperacion. Para €l las dos eran importantes
para llevar adelante sus propositos de desarrollo y despliegue diplomatico (J. Santos 2012).
Advirtié que la Cancilleria seguiria a cargo de la politica de cooperacion internacional y
velaria por los compromisos internacionales. Mientras tanto, la APC seria la que gestionara,
orientara y ejecutara la cooperacion técnica, financiera no reembolsable y de ayuda
humanitaria. Para Santos éste fue un desafio (Santos 2012). Lo expresado por el presidente,
maés las acciones de cooperacion de Colombia, muestran como la oferta de cooperacion Sur-
Sur estratégicamente mantuvo un rol politico-técnico durante este periodo. Para la profesora
Ruiz, la cooperacidn Sur-Sur se convirtié en una “herramienta privilegiada para la politica
exterior” con tres objetivos: 1) mejorar el posicionamiento de Colombia y visualizarla; i)
ganar en liderazgo tematico mas alla de seguridad; iii) incrementar y diversificar el

relacionamiento internacional (Entrevista EETC04, mayo 2021).

Como se manifest6 al inicio del capitulo, en cuanto al aparecimiento de la cooperacion Sur-

Sur no hay una fecha exacta. Cronol6gicamente se puede sostener que las manifestaciones de
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cooperacion Sur-Sur empezaron desde mediados del siglo pasado con escasas acciones y
documentos. La oferta de cooperacion Sur-Sur poco a poco fue tomando impulso pero, sin
dudas, su importancia se hizo notar al finalizar la primera década y empezar la segunda del
siglo XXI. Sus beneficios eran tales que Colombia le dio un sitio preferencial desde la
maxima estructura institucional. Asi se convirtio en un asunto estratégico para el Estado y

Gobierno en sus firmes propoésitos internacionales.

Los mecanismos utilizados por la APC dan cuenta de la importancia que se otorgaba a la
institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur para hacerla sostenida y con resultados que
aportaran a su desarrollo. El fortalecimiento institucional contemplaba la “coordinacion
interinstitucional para definir [...], las capacidades y buenas practicas para la oferta, asi como
tener una adecuada interlocucion técnica, tanto con la comunidad internacional como con las
entidades nacionales y territoriales”. Asi, mediante la ENCI se coordinaria la cooperacion
internacional como apoyo en las areas y territorios del pais conforme los principios del
Acuerdo de Paris (APC-C 2014, 62-63).

Sin embargo, la evolucién de la institucionalidad de la cooperacion internacional en Colombia
revela los movimientos que se fueron dando en su edificacion. Si bien, desde el 2005 el
Gobierno de Uribe y desde 2010 el presidente Santos dieron un estatus preferencial a la oferta
de cooperacion Sur-Sur, lo hicieron pensando en sus intereses y en funcion del proceso de paz
y la busqueda de una nueva imagen de pais. Por ello, para Camelo y Manbuscay (2019, 12), la
cooperacion en estos dos Gobiernos, se fue “politizando al convertirla en un elemento de
bandera de su gestion”. La investigadora Tickner observa desde una perspectiva regional y
dice que “la oferta de cooperacion Sur-Sur impact6 limitadamente”. La mayoria de
actividades que ha hecho es “bastante cosmético” en el sentido de ofrecer cursos,
entrenamientos puntuales y otras que “se tabulan en nimeros, pero que, institucionalmente
hablando, su impacto es limitado” porque no se puede hablar de una “transformacién e
incidencia en las instituciones de seguridad de los paises en donde se coopero, salvo los casos
de Centro América en donde Colombia no ha actuado sola sino que ha ido de la mano de
Estados Unidos” (Entrevista EETCO05, diciembre 2021).

Lo expuesto hasta aqui da cuentas de que la cooperacion Sur-Sur fue articuladora, estratégica-
politica y coyuntural en este periodo, principalmente para el Gobierno de Santos, por los
motivos sefialados. Ruiz (2018) cataloga su actuacion como un vehiculo Util en el contexto
del acuerdo de paz de 2016 y que de forma mas general se ha adaptado a la coyuntura, por lo

que podia dejar de ser prioridad para el Gobierno a futuro. De igual forma, sugiere que la
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institucionalidad conseguida podria dejar de depender de la presidencia por el entorno
circunstancial en el que dio este salto en los dos ultimos periodos presidenciales de Uribe y

Santos.

De esta manera, si bien la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur se ha fortalecido, su
dinamismo depende del Gobierno. Lo particular radica que, al encontrarse al mas alto nivel
del ejecutivo y al ser un complemento de la ayuda oficial para el desarrollo, esta tiene cierta
jerarquia e interés politico. En efecto, a la cooperacion internacional se la ha considerado
como eje transversal para el desarrollo nacional. Sin embargo, la cooperacion Sur-Sur, al no
ser una fuente de recursos monetarios visibles, corre el riesgo de desacelerar su impulso,
sobre todo en la oferta si es que se presentan nuevos intereses nacionales o si los fondos del

Focai disminuyen o simplemente, surgen cambios por un nuevo Gobierno con otros intereses.

Aungue cada vez mas la cooperacidn Sur-Sur ha ido conquistando espacios en la
institucionalidad, al estar atada a una agenda de cooperacién y de politica exterior acorde a los
intereses del Gobierno, podria no tener la misma continuidad. En el periodo del presidente
Santos hubo sendos propdsitos politicos y técnicos para impulsarla en doble via. En efecto,
los compromisos que asume el Estado colombiano con la cooperacion Sur-Sur, no son
vinculantes. Dicho esto, es probable que no desaparezca porque la cooperacion Sur-Sur ha
dado muestras de ser vital para Colombia ya son décadas de su empleo y ha tenido visibles
resultados ante los organismos internacionales. Ademas, ha sido un vehiculo para acercarse al
Norte. Con la disminucion de AOD al ser miembro de la OCDE, la cooperacion Sur-Sur se
volvié como “la joya de la corona” para no perder flujo de cooperacion internacional.
Entonces, “Colombia se reinventd con otras modalidades para seguir siendo atractivo en

cooperacion como oferente y receptor” (Entrevista EETCOL, marzo 2020).

Como se puede observar, Colombia fortalecio su institucionalidad en cuanto a la oferta de
cooperacién Sur-Sur durante el Gobierno de Santos. Una serie de elementos metodoldgicos y
herramientas operativas como: protocolo operativo para las comisiones mixtas, metodologia
“identificacion-validacion-profundizacion” para programas y proyectos, sistema de
informacion de AOD y mapa de cooperacion geo-referenciada para la gestion y coordinacion
de informacion dan solidez institucional a la cooperacion Sur-Sur (Tassara 2012). También
dinamiz6 su agenda para mantener intensas relaciones con sus pares en la region (Ruiz 2018),
demostrar cumplimientos como socio cooperante y ganar imagen en el Norte, conquistar
nuevos socios extra regionales, asi como compartir sus capacidades nacionales mediante

capacitacion, formacion, asesoria e intercambios. Ademas, en este periodo hubo una tendencia
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en la regién por el empleo de la cooperacién Sur-Sur. Por tanto, como potencia media
regional, Colombia, al igual que Chile y Argentina, reforzé su agencia de cooperacién y

dinamizo su agenda.

En esta parte, es importante sefialar que las comisiones mixtas, como medios para coordinar la
oferta de cooperacion Sur-Sur, se canalizaron mediante los programas bilaterales
principalmente durante el periodo de estudio. Las comisiones mixtas, los memorandos de
entendimientos o las estrategias regionales fueron componentes del proceso, segun la
Cancilleria colombiana. Las comisiones mixtas de cooperacién técnica y cientifica se
encargaron de implementar las acciones y proyectos de intercambio y asistencia técnica con
otros paises de la region. Actuaron apegados en los marcos de cooperacién, prepararon y
ejecutaron proyectos en temas diversos que van desde la educacion, derechos humanos, medio
ambiente, desarrollo social, paz, agricultura, fortalecimiento institucional, recursos naturales,
entre otros (Hirst 2011).

El capital humano formado en cooperacién Sur-Sur ha sido un tema vulnerable. Hay una
estructura organica con “funcionarios de planta y contratistas”. El personal de planta fue
minimo para la gestion. Con cada cambio de Gobierno hubo rotacion. De la administracion
del presidente Uribe al Gobierno de Santos fue menos visible, sin embargo, de ese Gobierno a
la administracion 2018-2022 “no queda ni el 10%” (Entrevista EETCO1, marzo 2020). En
contraste, Colombia tiene trayectoria en el manejo de cooperacién internacional y el respaldo
de un fondo para gestion, los que se constituyen en fortaleza para la cooperacion (Entrevista
EER18, febrero 2022).

6.2.2 Politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia

La linea politica de cooperacion internacional que siguié Colombia se baso en los
lineamientos que le daban el Plan Nacional de Desarrollo, la Estrategia Nacional de
Cooperacion y la politica exterior. Ademas, la voluntad politica del Gobierno y los problemas
incidieron en el disefio de una politica que buscaba abordar dichos problemas. El investigador
Nivia argumenta, de manera general, que la “voluntad politica con la que nacio la cooperacion
Sur-Sur” en Bandung “practicamente ha desaparecido”, esa supuesta “voluntad politica” en
materia de cooperacion Sur-Sur solapa intereses (Entrevista EER19, febrero 2022). El
ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia se encargd de la formulacion de la politica

de cooperacion internacional con base en el Plan Nacional de Desarrollo. Coordind y oriento
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la cooperacion de acuerdo a los objetivos estratégicos de la politica exterior; lideré la
negociacién de cooperacion y acompafo la ejecucién de programas brindando asesoramiento,
conforme lo sefialado en el decreto 3355 de 2009 y la resolucion 5813 de 2011. Lo concretado
por la Cancilleria luego se defini6 en la APC. Es decir esta agencia se encargd de cumplir con
los acuerdos mediante las acciones técnicas de los programas y proyectos en representacion

del pais.

Fue a este nivel que se manejaron los lineamientos de politica de la cooperacion internacional.
Si bien la APC depende del ejecutivo para gestionar la cooperacion internacional, segin la
Constitucion se circunscribe a gestionar, orientar y coordinar las acciones. En tanto, en
Cancilleria se buscd fortalecer las relaciones con otros paises y organismos internacionales.
La Constitucion de Colombia sefiala que la cooperacion internacional que a nombre del pais
se procese atafie al ministerio de Relaciones Exteriores (2018). En Cancilleria se cont6 con
una unidad de cooperacion Sur-Sur, que mantenia su independencia de la APC durante el
periodo de estudio. Politicamente hablando, desde la segunda década de este siglo, hubo mas
empefio por la cooperacion Sur-Sur desde Cancilleria (Entrevista EETCO02, marzo 2020). De
tal manera que existieron dos areas para el manejo de la cooperacion Sur-Sur, una a “cargo de
Cancilleria que daba los lineamientos politicos”, y la otra en “APC que implementaba”
coordinadamente fueron “un complemento” (Entrevista EER19, febrero 2022). Este alcance
de la APC se puede leer, por una parte, como la connotacion de la importancia que se le dio a
la cooperacidn para el desarrollo del pais y, por otra parte, pudo significar un cierto nivel de
diplomacia técnica en cuanto a la perspectiva de la cooperacion, por depender del mas alto

nivel decisorio.

Para Ruiz (2018), a pesar de la alta importancia que se le otorgé a la cooperacidn Sur-Sur en
los discursos del Gobierno durante el mandato de Santos, no existié una clara politica pablica
para la cooperacion internacional. La voluntad politica no ha sido una constante en el manejo
de esta cooperacion porque se ha presentado como fluctuante y poca estabilidad en su uso
(Brun 2021; Ardila 2011) y en Colombia también ha repercutido esta practica observada en la
region. En ello concuerda con Nivia (2013) la entrevista del profesor Melo, quienes hacen un
analisis de los acontecimientos historicos y administrativos que llevaron a la cooperacion Sur-
Sur a mostrarse como politica y técnica. Precisamente, el impetu por la cooperacion Sur-Sur
se ha debido a politicas coyunturales del propio Gobierno, mismas que han sido plasmadas en
la politica exterior y en los planes de desarrollo (Ruiz 2018). Por lo menos asi sucedi6 en el

periodo presidencial de Santos. Posiblemente este vacio interno se tratd de cumplir con la
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atencion que se presta a las directrices y normativas que emiten organismos internacionales,

como por ejemplo ONU, Segib y a la par los ODS.

Como se viene analizando, con la creacion de APC se trato de organizar la cooperacion
internacional. La dotacion de herramientas necesarias para una gestion adecuada de la
cooperacion conllevo a que el pais democratice los lineamientos de politica de cooperacién
internacional y las unifique para todos los actores. Se compartid el proceso de la cooperacion
internacional por los canales del Estado. Al inicio del Gobierno del presidente Santos se
destacd que apenas el 10% de los fondos de cooperacion recibidos estaban canalizados a
través del Presupuesto General del Estado (APC-C 2012). Por lo tanto, fue fundamental esta
reorganizacién y actuar bajo los mismos lineamientos de politica pablica. Desde esta logica,
el segundo desafio de la ENCI 2012-2014 sefialaba la necesidad de articular los sectores con
los territorios para maximizar la cooperacion balanceando su distribucidn geogréfica y

sectorial.

Aunque Colombia desarrollé una politica publica en materia de cooperacion internacional, en
particular de cooperacion Sur-Sur, durante ese periodo, ain no dio ese paso fundamental de
afianzarla en una ley. Las condiciones necesarias para sostener una politica publica, como se
reviso, son: proyecto, estructura, talento humano, presupuesto, normativa y otras. Colombia
cumple con la mayoria de ellas. Incluso varios procesos han sido transferidos a otros paises,
sobre todo en materia de oferta de cooperacidn Sur-Sur. Uno de ellos la evaluacion y
metodologia de cuantificacion (Nivia 2020; Huitrén 2016). El caso de la alcaldia de Medellin
que cuenta con una politica publica local de cooperacion descentralizada para canalizar sus
recursos es una referencia en la necesidad de incurrir en una politica nacional amparada en
una propia normativa.*’ La ausencia de una ley en la materia impide tener una clara
orientacion al mas alto nivel que sirva de guia para atender los problemas, planificar en esta
area y, sobre todo, construir las agendas y las estrategias de cooperacion Sur-Sur (Nivia y
Ramos 2015). A continuacion se revisaran los diferentes lineamientos de la politica de

cooperacion internacional.

47 Esta politica pablica de cooperacion descentralizada en el marco del PD Local 2008-2011 formulada por la
alcaldia de Medellin, 25 marzo 2021. Disponible: https://acimedellin.org/wp-content/uploads/2017/06/politica-
publica-de-cooperacion-medellin.pdf.
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6.2.2.1. Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional

El término estrategia se suele asociar con los planes y objetivos. En Colombia para visualizar
y proyectar la cooperacion internacional necesaria, el Estado requeria un plan o estrategia. La
estrategia de cooperacion fue la pauta para orientar la cooperacion internacional. Para el
presidente Santos este instrumento “refleja los objetivos estratégicos [...], establece las
prioridades para la cooperacion que recibe el pais y consolida las fortalezas que pone a
disposicion [...], para intercambiar experiencias que contribuyan con sus procesos de
desarrollo” (APC-C 2012, 17).

Durante el periodo de estudio se da cuentas de la existencia de tres estrategias. La primera fue
“Estado Comunitario: desarrollo para todos 2006-2010”, auspiciada por el presidente Alvaro
Uribe. Luego se dieron “Prosperidad para todos 2010-2014 y “Todos por un nuevo pais 2014-
2018 durante la presidencia de Juan Manuel Santos. Ruiz sefiala que fue en la Estrategia de
Cooperacion 2002-2006, con el presidente Uribe, que empez0 a considerarse a la cooperacion
como un objetivo de la politica exterior que era necesario “fortalecer y diversificar” (Ruiz
2018, 233).

La ENCI 2002-2006 nombro formalmente la cooperacion Sur-Sur por vez primera durante el
periodo del presidente Uribe (Ruiz 2018; Tassara 2012). La siguiente ENCI 2007-2010 se
centrd en la demanda de la cooperacién: ODM, lucha contra las drogas, reconciliacion y
gobernabilidad. Por tanto, fue necesario ser coherentes con la oferta. Por ello la ENCI 2012-
2014 planteaba la necesidad de fortalecer capacidades para el intercambio con paises socios.
Esta estrategia se ampli a siete desafios a cargo de la APC (Nivia y Ramos 2015). El ultimo
expresamente hace referencia a la consolidacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur. La
tercera ENCI se dio en el Gobierno del presidente Santos (2010-2014) en la que se mantuvo la
linea de seguridad pero se modificé el enfoque, que fue renovado y pensado en el acuerdo de

paz que se pretendia firmar con las FARC.

Desde 2012 se han definido estrategias y hojas de ruta para la cooperacion Sur-Sur. Ello
posibilitd interactuar con otras agencias e instituciones de los paises socios. La ENCI 2012-
2014 tuvo entre sus propdsitos el posicionar la cooperacion Sur-Sur y triangular con base al

desarrollo de la prosperidad democratica.

La clara vision de que sin seguridad no hay desarrollo llevé a la APC, ministerio de
Relaciones Exteriores, ministerio de Defensa Nacional y Policia Nacional a formular la

Estrategia 2012-2014. La inclinacion de esta estrategia reflejaba la lucha contra la
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delincuencia organizada transnacional de la que Colombia se habia convertido en una escuela
en construccion. El compromiso tactico de Estados Unidos mediante su Estrategia de
Cooperacion® y Canada en participar aportando recursos, en los que Colombia cumplia el rol
de socio estratégico, fue el complemento esencial para consolidar la propuesta. El entramado
se extendio en varios frentes que iban desde el desarrollo organizacional, lucha contra la
droga y delincuencia, seguridad ciudadana, anticorrupcién, derechos humanos, derecho
internacional humanitario y entrenamiento para adquirir capacidades en el combate y control
(Ruiz 2018).

Por su parte, la Hoja de Ruta 2015-2018, con un enfoque territorial, se proponia impulsar el
cumplimiento de los ODS y el ingreso a la OCDE (Ramirez 2011). De ahi surgieron objetivos
estratégicos. Uno de ellos, ligado a la cooperacion Sur-Sur, fue promover, en el marco de la
agenda de politica exterior y las relaciones horizontales, grandes intercambios surgidos del
conocimiento con valor agregado para auspiciar un desarrollo econémico y social (B.
Hernandez 2019). Para ello, la APC disefid sendas estrategias especializadas por areas
geograficas y necesidades. Estas fueron el resultado de la participacion con entidades
nacionales, Gobiernos locales, organizaciones de la sociedad civil y la comunidad
internacional. EI nuevo esquema, con aspiraciones politicas, incluyé prioridades y metas a
largo plazo con miras a la nueva realidad de un pais de paz (Camelo y Manbuscay 2019). En
la tabla 6.1 se resumen las estrategias de cooperacion internacional del Gobierno colombiano

en el periodo de estudio.

“8 La Estrategia de Cooperacion de Usaid en Colombia (2014-2018) fue disefiada para implementar la paz luego
de la firma del acuerdo de paz con las FARC. Sus objetivos son: instituciones y procesos democraticos,
reconciliacién entre poblacion afectada, apoyar las zonas rurales y resiliencia ambiental (Usaid 2014).
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Tabla 6.1. Estrategias de cooperacion internacional enfatizando la oferta de cooperacion
Sur-Sur de Colombia, 2008 al 2015

ENCI 2007-2010 ENCI 2012-2014 Hoja de Ruta 2015-2018
Areas de cooperacion Areas de Oferta cooperacion Areas tematicas
internacional internacional
- Trabajar en el cumplimiento de | - Seguridad -Construccion de paz
ODM-0ODS

- Promocion y proteccion social | -Desarrollo Rural Sostenible

- Lucha contra drogas y proteccion

del medio ambiente - Cultura, deporte y educacion -Conservacion y

Sostenibilidad Ambiental
e . - Fomento desarrollo productivo
- Reconciliacion y gobernabilidad

- Gestién puablica y buen gobierno

- Reconciliacion: atencion integral
las victimas, reintegracion y me-
moria historica

[<5)

- Ambiente y desarrollo sostenible

Fuente: Elaborado con base en ENCI 2014-2015, 2012, 51-62; Hoja Ruta 2015-2018 y Nivia &
Ramos 2015, 98.

Mas alla de la estrategia nacional de cooperacion en la que se fortalecieron las relaciones con
Latinoamérica y el Caribe, también se disefiaron estrategias regionales especificas fuera de la
region para ampliar las relaciones externas y visibilizar el pais. Se dio en el marco de un
compromiso asumido mediante la oferta de cooperacidn Sur-Sur. La puesta en marcha de esta
iniciativa tuvo asignacién de recursos para concretar las metas trazadas. Fue lo que se declard
en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Nivia y Ramos sefialan que en el cuatrienio
2010-2014 el pais contaba con seis estrategias regionales de cooperacion Sur-Sur: Estrategia
Caribe (2009); Programa Regional de Cooperacién con Mesoamérica (2010); Estrategia de
Cooperacion Integral en Seguridad (2011); Estrategia Sudeste Asiatico (2012); Estrategia
Africa (2013) y Estrategia Eurasia (2013) (Nivia y Ramos 2015). Con ello se pone de
manifiesto el interés politico que asumio la cooperacion Sur-Sur en un intento de posicionar al
pais, ganar imagen y atender sus asuntos de desarrollo econémico centrado en el comercio, y

también en el intercambio técnico aportando desde sus capacidades.

La Hoja de Ruta indujo a un desarrollo verde y buscd la sostenibilidad del ingreso de fondos
de cooperacion (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2017a). Las acciones de la agencia y

politica exterior se alinearon para fomentar beneficios reales y promover el desarrollo

248



econdémico y social. Hernandez clasifico los instrumentos de cooperacion Sur-Sur en cuatro

grupos (B. Hernandez 2019).

El primer instrumento fueron las estrategias regionales que sefialaban las siguientes gestiones:
a) cooperacion en la Cuenca del Caribe destinada a 25 paises, a partir del 2012; b) programa
regional de cooperacion con Mesoamérica dirigida a 9 paises; ¢) cooperacion en seguridad
integral proyectada a Africa, Centroamérica, el Caribe y Eurasia también en el 2012
relacionados con la transmision de su experiencia en seguridad; d) cooperacion Sur-Sur con
Africa dirigida a beneficiar 6 paises; €) cooperacion Sur-Sur que benefici6 a 5 paises del
Sudeste Asiatico en el 2014; y, f) cooperacion Sur-Sur con Eurasia a 4 paises en el 2015. La
oferta de cooperacién desde Colombia fue en temas que iban desde mineria, energia, cambio
climatico, gestion del riesgo en desastres, promocidn social, innovacion agricola y turismo,
apoyo a la pequefia y mediana empresa, deporte, cultura, educacion, gestion publica, buen
gobierno, seguridad alimentaria y nutricional, hasta temas de crimen organizado
transnacional, terrorismo, narcotrafico, manejo de las fuerzas armadas y policiales. Esta
extensa agenda abarcé una variedad de paises y su presencia en todos los continentes (B.
Hernandez 2019).

Los otros tres tienen que ver con los programas bilaterales a los que se les atribuye un dialogo
directo mediante comisiones de trabajo en ciencia y tecnologia, vecindad, cultura, educacion y
deportes. Especificamente el tercer instrumento se referia a las alianzas estratégicas basadas
en acuerdos entre socios generando un valor agregado, como por ejemplo, las relaciones
establecidas con Chile y México. Por Gltimo, se encontraba la integracién regional en la que
la cooperacion llegaba a mas miembros y se tomaban decisiones en consenso. Ejemplo de ello

fue la participacion de Colombia en Unasur y Celac (B. Hernandez 2019).

6.2.3. Agenda de cooperacion Sur-Sur de Colombia

La diplomacia colombiana trabajé en la diversificacién de su agenda de cooperacion con el
fin de tener presencia y protagonismo en diversos foros y organismos multilaterales, algunos
de los cuales ya se hablo anteriormente. Santos enfatizé que Colombia habia dejado de ser un
cooperante monotematico. La agenda incluia no solo “asuntos como la lucha contra el
terrorismo y el narcotrafico” sino también “el desarrollo social, el medio ambiente, la ciencia
y la tecnologia” (APC-C 2012, 15). Casa adentro, el Gobierno colombiano se encarg6 de

viabilizar condiciones para armar instrumentos de captacion, gestion y evaluacion de la
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cooperacion Sur-Sur (Nivia 2020; Huitrén 2016). Una de las virtudes en este periodo fue que
Colombia dio muestras de gestion de la cooperacion tanto interna como externa. Se preocup0
por cumplir con informacién y trabajar junto a los organismos internacionales en materia de

cooperacion Sur-Sur como la ONU, Celac y Segib.

Otro aspecto que merece observarse en la denodada institucionalidad que imprimi6é Colombia
tiene que ver con su participacion entusiasta en la Segib. Mientras Colombia apostaba a la
cooperacion Sur-Sur, nacia una arquitectura internacional que la respaldaria. Entonces,
Colombia con su institucionalidad de cooperacidn Sur-Sur se comprometié 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” porque Colombia “cumplio disciplinadamente
con las tareas para informar a la Segib” y particip6 en los grupos y mesas de trabajo
aportando desde su trayectoria (Entrevista EETCO04, mayo 2021). Aparte de ello, la
incorporacion de nuevos actores al contexto de la cooperacion Sur-Sur fue otro acierto que
fortalecid la agenda. Por un lado, se robustecia el desarrollo de sus localidades y areas, y por

otro, construian capacidades.

En este periodo la agenda estuvo plenamente marcada por lo politico combinado con lo
técnico (Entrevista EETCO02, marzo 2020). EI Gobierno entrelazé ambas intenciones,
convencido que iban de la mano. En el aspecto politico fueron el mismo presidente y la
Cancilleria que se encargaron de realizar los contactos y establecer mayores acercamientos,
Ilevando consigo una canasta de ofrecimientos en areas debidamente estudiadas, en funcion
de lo que se buscaba para el pais. Al tiempo que se establecian las conexiones se conversaba,
buscaba mejores condiciones para insertar productos, atraer inversion y se solidarizaba con
otros paises con problemas similares. Se ofertd cooperacion en temas en los que Colombia
tenia capacidades comprobadas. A cambio, el pais recibio colaboracidén en campos en los que
necesitaba fortalecerse. De acuerdo con el Grupo de Tarea de Cooperacion Sur-Sur, la
atencion en cooperacion con Centroamérica y el Caribe ha ido paralelamente, en una agenda
politica para mantener y fortalecer sus relaciones y, en otra agenda técnica para promover las
capacidades y desarrollo (Bergamaschi, Garcia y Santacruz 2016). Ardila (2012) sefiala que la
politica de oferta de cooperacion Sur-Sur estuvo marcada por una agenda con énfasis en
Sudamérica y el Caribe basada en una diplomacia econémica. Los compromisos asumidos
con esta subregion fueron sostenidos. Estos le dieron mayor visibilidad a Colombia, lo que le
sirvio para mostrarse fuera como un pais solidario e internamente como una nacion que cuida

los intereses nacionales de su poblacion, seguridad y territorio.

250



6.2.3.1. Fondo para la cooperacion internacional

Como mecanismo financiero, primero se creo en 1982 el Fondo de Cooperacion Técnica para
Centroamérica y el Caribe. Poco después, en 1996 con la Ley 318 se creo el Fondo de
Cooperacion y Asistencia Internacional como una cuenta especial de la APC para atender la
gestion de cooperacidn técnica y financiera no reembolsable y de “asistencia a paises en
desarrollo” (Congreso de Colombia 1996, 6). Por su parte, la Constitucion sefiala la creacion
de un fondo de solidaridad y emergencia social para apoyar proyectos de sectores
desprotegidos. Plantea que este “fondo debera buscar, ademas, recursos de cooperacion
nacional e internacional” y establece su adscripcion a la Presidencia (Procuraduria General de
la Nacion 1991, Cap 7, art 46).

En el tiempo de analisis, el Focai fue el que suplio la necesidad de presupuesto para las
acciones de cooperacion emprendidas por la APC. Financio las acciones de cooperacion
técnica y financiera no reembolsable y de la cooperacion Sur-Sur. En el caso de la oferta entre
paises, se financiaba por ambas partes, mientras que cada una de las actividades de las
entidades las ejecutaba con sus fondos. Una de las actividades que se financiaba con ese
fondo fue la movilidad académica porque para Colombia es muy importante “profesionalizar
la cooperacion Sur-Sur” para tener recurso humano capacitado (Entrevista EER19, febrero
2022).

El presupuesto asignado para la cooperacion Sur-Sur en Colombia fue en ascenso en el
periodo del presidente Santos hasta el 2014. Asi fueron mas de USD 5 millones destinados
para la cooperacion Sur-Sur y mas de 200 proyectos y acciones ejecutados con 40 paises.
Incluso lo destinado para proyectos con Centroamérica y el Caribe aumento
significativamente a partir del 2012, segun el propio presidente Santos. En cuanto a la
cooperacion tradicional, el desafio cuatro de ENCI 2012-2014 planteaba como meta alcanzar
un monto de 2.200 millones de dolares (APC-C 2012).

Este panorama favorable para la cooperacion Sur-Sur tuvo su mejor momento entre 2010 y
2014. A finales del 2015 el presupuesto y los compromisos comenzaron a descender
levemente por la caida de los precios internacionales del petroleo (Bergamaschi, Garcia y
Santacruz 2016). Sin embargo, la cooperacion Sur-Sur triangular fue ganando fama por la
confianza que demostraban los donantes al ver a Colombia como socio de desarrollo para sus

pares, especialmente en Latinoamérica (Ayllon 2013; Ojeda 2019; Malacalza 2016). El Focai
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era la principal herramienta que sostenia las acciones y proyectos de cooperacion Sur-Sur. Al
respaldar su creacion en un marco juridico, el Gobierno convirtio este fondo en una fortaleza

para la oferta de cooperacion Sur-Sur.

6.3. Institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur en Ecuador, periodo 2008-2015

Hasta inicio del siglo XXI la institucionalidad en Ecuador fue débil, incluso la relacionada
con la politica exterior (Bonilla 2002). Aun, se notaba mas la ausencia al hablar de
cooperacion internacional. La efimera institucionalidad de la cooperacién internacional estaba
desconectada y no respondia a una vision de futuro porque la cooperacién no se encontraba
alineada con los objetivos y politicas nacionales. Senplades sefiala que la debilidad técnica del
sistema de cooperacion ecuatoriana y de la institucionalidad publica causaba costos de gestion
elevados. La ayuda recibida estaba condicionada a compra de bienes y servicios de los paises
donantes y no estaba obligada a una rendicion de cuentas con el Estado ecuatoriano, entre
otros problemas encontrados (Senplades 2010b). A ello, se suma que Ecuador dejo de recibir
importantes montos de AOD por lo que el “Gobierno intent6 redirigir la cooperacion”

localizando los recursos, “mirar qué es lo que llega y a donde va” (Entrevista EEAL5, enero
2020).

Con el Gobierno de Rafael Correa se busco “apartar la mirada orientada a la cooperacion
tradicional y que esta asumiese un nuevo enfoque” (Entrevista EETE06, agosto 2019). Una
cooperacion que le permita verse de igual a igual con el intercambio y dejar de ser visto solo
como receptor de lo que los demas ofrecian, muchas veces sin ajustarse a las necesidades
(Entrevistas EETEOQ7, agosto 2019; EETEO08, agosto 2019). ““La decision politica fuerte dio
origen a los diferentes estatus institucionales de cooperacién internacional” acorde a su
politica de Gobierno del buen vivir (Entrevista EER18, febrero 2022). Cre0 la Agencia
Ecuatoriana de Cooperacion Internacional (de ahora en adelante Ageci), adscrita a Senplades,
y puso en marcha un plan que daba giro a la gestion de la cooperacién internacional. La
cooperacion estaba llamada a servir de estandarte de una politica exterior agil para atender la
integracion latinoamericana, enaltecer la soberania de Ecuador y contribuir al desarrollo
nacional y de otros paises del Sur Global (Patifio 2013). Tambien sirvio para avanzar en los
objetivos del PNBV, hacer realidad una cooperacion mas equitativa y alcanzar el
conocimiento soberano para apoyar la matriz productiva, segun los documentos oficiales. En

tanto, desde Senplades se concebia como desafios: formular una agenda de cooperacion,
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generar una politica publica coherente a los objetivos y del plan de desarrollo, construir
capacidades institucionales desde la perspectiva del desarrollo y, promover la participacion
ciudadana (Senplades 2010b).

La puesta en escena de un innovador marco constitucional para Ecuador exigia de varios
mecanismos para hacerlo realidad. Este marco juridico seria el puntapié inicial para que
conjuntamente con los planes de desarrollo y el nuevo enfoque de la politica exterior pensara
en edificar una institucionalidad de cooperacion internacional en sintonia con los intereses
domeésticos e internacionales. Correa creia en la “cooperacion Sur-Sur como una herramienta
politica para transformar” (Entrevista EER18, febrero 2022). La estratégica cooperacion Sur-
Sur hizo su ingreso para aportar a estos cambios y manifestarse en sus dos roles: receptor y
socio-oferente. Aunque ya habia manifestaciones en Ecuador de una cooperacion horizontal
técnica, esta vez la dimension era diferente y, sobre todo, decidida. Necesitaba una
“cooperacion innovadora y de mayor impacto” (Entrevista EETE13, enero 2020). Con esa

visidn se necesitaba de una arquitectura soélida para el manejo de la cooperacion internacional.

Con el programa del buen vivir, la institucionalidad y las politicas publicas fueron los
aspectos de mayor soporte en la cooperacion Sur-Sur. Ello suponia que con una
institucionalidad técnica se dedicaria mayores esfuerzos econémicos, técnicos,

instrumentales, normativos y humanos a la cooperacion internacional, en especial Sur-Sur.

Organizar y coordinar para poner un orden a la cooperacion internacional no reembolsable
fueron las primeras tareas. Hasta ese entonces, Ecuador solo receptaba cooperacion
internacional y lo hacia acorde a las propuestas de los paises donantes. Por tanto, hubo que
realizar grandes cambios institucionales, administrativos y normativos para impulsar el nuevo
rol de Ecuador como oferente. Un instrumento juridico que gener6 diferentes reacciones fue
el decreto 16 de 2013 que publico el reglamento para el funcionamiento del sistema unificado
de informacidn de las organizaciones sociales y ciudadanas. Seteci tuvo competencia en esa
normativa por lo que hubo reaccién en lo interno desde los receptores de cooperacion

internacional y desde lo externo por las instituciones, organismos y ONG donantes.

Dicho lo anterior, el entorno administrativo, juridico e institucional se volvio favorable para la
cooperacion Sur-Sur. Hubo las herramientas para atender los temas externos y domésticos y
para ello la institucionalidad de la cooperacién Sur-Sur era fundamental construirla. “La
institucionalidad le daba una entidad a Ecuador”. Se esperaba que la cooperacion comenzara a

especializarse “una direccion que se encargara de la cooperacion Sur-Sur, otra |[...],
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especializarse por escritorio” (Entrevista EETEQ6, agosto 2019). Fue un proceso que a la par
construia las bases para edificar la cooperacion Sur-Sur y también delineaba la politica y su
agenda de cooperacion Sur-Sur para convertirse en socio-oferente y tender puentes politicos,
econdmicos, cientificos-tecnoldgicos y sociales en la region, conforme se analiza a
continuacion. EI mayor esfuerzo en la cooperacion Sur-Sur fue el reto de construir una
institucionalidad, conforme la Constitucién y los planes de desarrollo, para asumir el rol de
oferente y receptor, lo que marco un hito histérico en Ecuador en el periodo 2008-2015
(Entrevistas EETEO6, EETEO7, EETEO8, EETEO09, EETE11, EETE12, EETE13).

6.3.1. Edificacion de la institucionalidad de cooperacién Sur-Sur de Ecuador

Anterior al periodo de estudio, la cooperacion internacional regularmente se negociaba
directamente entre Estados, Gobiernos locales, instituciones publicas o privadas,
universidades y ONG. Por tanto, el Estado no conocia cuanto, como, ni donde existian
programas o proyectos de cooperacion internacional. Peor aln, no se conocian los resultados
de dichos programas y proyectos y sus impactos. Ninguna de las partes estaba en la
obligacion de reportar al Estado. Tampoco, las instancias publicas tenian una clara
especificacion de las necesidades y hacia donde direccionar la cooperacion internacional. Por
otra parte, las contrapartes externas ponian sus recursos en proyectos segun sus propios
intereses y no precisamente donde el Estado ecuatoriano requeria apoyo (Entrevista EETE14,
junio 2020). Por consiguiente, la gestion estatal de la cooperacion internacional era limitada

sin la orientacion de una politica pablica.

Con el grafico 6.1 se expresan los recorridos institucionales que tuvo la cooperacion
internacional en Ecuador desde los afios noventa hasta el afio 2016. Las mas claras
manifestaciones se evidencian desde este siglo XXI, durante el cual se intent6 dar importancia

a su gestion.
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Graéfico 6.1. Institucionalidad de la cooperacion no reembolsable en Ecuador
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Elaboracion con informacion de la investigacion.

A finales del siglo pasado, la primera Agencia Ecuatoriana de Cooperacion Externa (Agece)
surgio adscrita al ministerio de Finanzas. Luego la estructura se convirtié en Ineci y paso a
depender del ministerio de Relaciones Exteriores. Sin una estrategia de cooperacion
internacional, el rol de estas instituciones era de captar y alinear la cooperacion internacional
que era decidida en otro nivel. Estas instituciones no contaban con un presupuesto propio. Su
estructura era minima, por lo que una unidad responsable de cooperacién horizontal o
bilateral técnica-cientifica no era necesaria hasta ese momento. La cooperacion horizontal se

manejaba “desde el escritorio geografico de Latinoamérica” (Violay Paez 2019, 107).

A pesar de que Ecuador tenia intereses en temas concretos en lo economico, productivo y
problemas sociales (en materia de salud, educacion, erradicacion pobreza, entre los
principales), muy pocos fueron atendidos por el Gobierno mediante politicas publicas de
cooperacion internacional. Generalmente, el pais debia ajustarse a los lineamientos de los
donantes. Esta suerte de receptor pasivo le llevé a despreocuparse por hacer un seguimiento,
mantener contrapartidas, evaluaciones de resultados y beneficios, entre otros. En tanto, la
cooperacion técnica y bilateral era menos visible e importante. Muchas veces las partes
firmaban los convenios y empezaban los proyectos, pero dejaban su ejecucion sin concluir
(Violay Paez 2019; Srouji 2011). Hasta el 2007 la cooperacion fue de una sola via y se

recibia de acuerdo a los intereses del proponente.

El presidente Correa con el nuevo enfoque de su administracion asumio la cooperacion
internacional desde su potencial, no solo financiero, sino para intercambiar conocimientos,

capacidades y nutrirse de experiencias de otros paises para apoyar problemas concretos del
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pais. Penso que podia aprovechar esa gran fortaleza de la cooperacion técnica-cientifica. No
queria continuar con la vieja practica de aceptar cooperacion internacional bajo el membrete
de “reduccion de pobreza y crecimiento econémico” (Srouji 2011, 8). Ello estaba en contra de
la soberania politica, social y econémica que se buscaba. Entonces, se pensé en una
cooperacion coordinada en linea con los objetivos del desarrollo para generar capacidades del

Estado y de su poblacién.

Frente a ello, se cred Ageci y su accionar fue atado fuertemente a la planificacion de ese
entonces. La institucion se envistio de autonomia administrativa y financiera. Fue la primera
vez que la cooperacion internacional se articulaba directamente con la planificacion y
necesidades del Estado ecuatoriano. También se creo6 el Consejo Directivo de Cooperacion
Internacional (de ahora en adelante Codci)*® en el marco del Sistema Ecuatoriano de
Cooperacion de Ecuador y bajo la Direccion de Politicas y Negociacion operaba la
cooperacién horizontal, que méas adelante obtendria vida con prop6sitos internacionales
(Presidencia de la Republica de Ecuador 2010).

El nuevo enfoque de desarrollo del pais y la redaccion de la Constitucion conllevaron a mirar
otras formas de relacionarse internacionalmente. Expresamente la carta magna inducia al
restablecimiento e integracion de la region como pasos previos para buscar, en conjunto,
nuevas relaciones con otras regiones. Es entonces que la cooperacion internacional paso a
tener una funcién transversal y se constituyd en una herramienta de politica exterior, por lo
que se debio innovar la estructura que mantenia. La ex directora de cooperacion Sur-Sur en
Seteci explica que lo primero fue buscar articularse, como politica de cooperacion
internacional no reembolsable y cooperacion Sur-Sur, en la propia agenda de politica exterior.
“Se trataba de cambiar el paradigma de la cooperacion tradicional e insertarnos en el mundo

como oferentes” (Entrevista EETE11, noviembre 2019).

Desde la Ageci, la primera accion fue sincerar lo que habia de cooperacidn internacional en el
pais para conocer la realidad: en qué areas, paises, montos, resultados, entre otros. En
entrevista, el delegado por la Presidencia de la Republica al Codci, en ese entonces, manifesto
que hasta ese momento la cooperacion estaba dispersa, fragmentada y sin una orientacion en
firme que visibilizara los programas de cooperacion de Ecuador. En 2007 ciertos recursos

duplicaban esfuerzos en las mismas provincias (Entrevista EETE14, junio 2020). Lo propio

49 Creado con decreto 629, Registro Oficial N° 246, 29 de julio de 2010.
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expresd Gabriela Rosero, ex secretaria de Seteci, sefialando, por ejemplo, que algunas
provincias tenian mas de 20 cooperantes para un mismo plan, en detrimento de otras que casi
no recibian apoyo (Seteci 2012). Con la reciente vision se esperaba una mayor coordinacion
de la cooperacidn desde el Gobierno con los donantes (hablando de cooperacion entre

Estados). A su vez se busco alinear los programas y proyectos con la planeacion nacional.

Entonces, se necesitaba reformular las estrategias de la cooperacion internacional y en otros
casos redireccionar los beneficios méas equilibradamente, articulandolas en pro del desarrollo.
Para ello se listaron las necesidades en cooperacion con miras a convertirse en un
complemento a las acciones y programas de desarrollo del pais. Esto se hizo con la finalidad
de contar, de ahora en adelante, con un mapeo que incluyera informacion real, organizada y
areas que requerian apoyo de cooperacion. Es decir, se intent6 dejar atras las viejas practicas
de demandar cooperacion en temas propuestos por los cooperantes, como un ideal (Ayllén
2013, 2014); (Entrevistas EETEOQ7, agosto 2019; EETEO09, octubre 2019; EETE11, noviembre
2019; EETE12, diciembre 2019).

Una de las tesis que mantenia el discurso proveniente de la Constitucion y los planes de
desarrollo de buen vivir era que la cooperacion, como herramienta de politica exterior,
permitiria conjugar la soberania (didlogo soberano) y visibilizar al pais. Clarificadas las
nuevas funciones y realidades de la cooperacion internacional se hizo necesario redefinir la
institucionalidad de la cooperacion internacional no reembolsable y bilateral (criterio de
organizacion de Seteci). Sobre todo, el motivo fue atender los compromisos con el Sur 'y
activar las relaciones con la region conforme a la politica exterior, segun (Entrevistas
EETEQ7, agosto 2019; EETE12, diciembre 2019). Para lograr este cometido fue creada la
Seteci mediante decreto ejecutivo 429 de 15 julio 2010, en reemplazo de la anterior instancia.
Fue adscrita al ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién. De ahora en
adelante, Seteci como “brazo ejecutor técnico” coordinaria la cooperacion internacional
técnica (Entrevista EETE13, enero 2020). En la creacion de Seteci se emularon las
experiencias de las agencias de Brasil, Chile y Colombia y se vuelven referentes de como ser

oferente de cooperacion Sur-Sur (Entrevista EETEQ7, agosto 2019).

Saskya Lugo, ex coordinadora técnica de Seteci, quien fuera la cabeza del grupo técnico, que
ided en la practica la oferta de la cooperacion Sur-Sur, indica que ademas de los “cambios
estructurales y politicos internos en Ecuador” hay que tomar en cuenta el “entorno que vivia
la region” entre el 2008-2015. Los acontecimientos regionales politicos, econdmicos y, sobre

todo, coyunturales exhortaron a que Ecuador dinamice la cooperacion en el seno de la
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integracion y en sus relaciones bilaterales. La idea “soberanista”, atender los ODM y
encontrarse como PRMA eran razones suficientes para “apoyar desde el Sur una cooperacion
propia para los paises en desarrollo”. Fue asi como surgio la necesidad inminente de habilitar
en Seteci una unidad dedicada a la cooperacidn Sur-Sur desde el 2013 e insertarse en la
agenda de cooperacion internacional no reembolsable. Un referente que convencié a Lugo fue
la experiencia de Brasil, Argentina y Paraguay que “comparten el proyecto de energia y
turismo de Iguaz, en el que los tres paises aportan”. Es un “ejemplo de que la cooperacion
Sur-Sur si funciona para atender necesidades”, porque al compartir fronteras han logrado
cooperar para fortalecer actividades inherentes al desarrollo (Entrevista EETE12, diciembre
2019).

Entonces, se cristalizo la idea de contar con una informacion de base para presentar la oferta
de cooperacion internacional. La finalidad fue proponer que la cooperacion estuviera en
estrecha comunién con la planificacion y las necesidades del pais y asi evitar las injerencias
que supeditaran la cooperacion internacional a intereses ajenos a los planes de desarrollo. En
tanto, los recursos que ingresaban por cooperacion se destinarian para cumplir
organizadamente con las estrategias de desarrollo estatal. Dada esta coyuntura, la cooperacion
Sur-Sur apareci6 en el lenguaje ecuatoriano, sobre todo, cuando de integracion
latinoamericana se trataba (Entrevistas EETEQ7, agosto 2019; EETEQ9, octubre 2019;
EETE11, noviembre 2019; EETE12, diciembre 2019). En concreto, la propuesta fue una
gestion soberana de esos recursos que se recibian para el buen vivir (Ayllon 2013b). Esto
exigia que se replanteara, una vez mas, la cooperacién no reembolsable. Urgia una
cooperacion internacional que “institucionalice y responda a una vision soberana, estratégica
y solidaria” para beneficiarse de sus “impactos en la consecucion de los objetivos nacionales
de desarrollo” declaraba en ese tiempo el ministro de Relaciones Exteriores, Ricardo Patifio
(Sela 2012, s/n).

El punto de vista del ministerio de Relaciones Exteriores sobre la institucionalidad de la
cooperacion internacional fue que “se institucionalizara, y, [...] asumiera una vision soberana,
estratégica y solidaria, a fin de aprovechar el potencial y la riqueza de las relaciones entre
cooperantes, sin olvidar el caracter técnico”. El principal rol que se le asignaba a la nueva
institucionalidad era el de coordinar y ejecutar. En palabras del ex ministro de esta cartera de
Estado, Ricardo Patifio, debe mirarse a la cooperacion internacional como “un factor
estratégico de desarrollo, y que si se respeta el principio de soberania, la cooperacion aporta a

los esfuerzos que se realizan desde la politica publica nacional y territorial” al referirse a la
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consolidacién de la cooperacion como una herramienta de politica exterior fundamental en el

desarrollo ecuatoriano (Patifio 2013, 2).

De esta manera se instrumentalizé a la cooperacion internacional como una herramienta de
politica exterior. Ello dio impulso a los procesos de integracion y negociaciones comerciales
en mejores condiciones (Seteci 2012). También permitié mostrar la soberania del Estado
mediante una nueva imagen de socio oferente de cooperacion internacional. Aqui la
cooperacion Sur-Sur aparecié como “anillo al dedo”. Sus principios iban acorde a lo que
Ecuador declaraba. La solidaridad, horizontalidad y respeto a la soberania venian bien a estos
propositos. Pero también tuvo un efecto politico de “favor y construir juntos” (Entrevista

EETE10, octubre 2019).

Para sendos propositos, Ecuador decidié adherirse a la Declaracién de Paris (2005) recién en
el 2009. Los postulados: responsabilidad, alineacion, apropiacion, armonizacion y gestion
basada en resultados fueron acogidos como principios rectores de la gestioén de cooperacion
Sur-Sur en Ecuador. Esta fue la “base para la construccion de la institucionalidad y una
politica de cooperacidn internacional” (Entrevista EETEQ7, agosto 2019). También se
tomaron en cuenta los principios del Programa de Accion de Accra por la incorporacion de la
sociedad civil y Gobiernos locales en la agenda, asi como la Declaracion de Bussan por la
eficacia de la cooperacién en la lucha contra la corrupcion y financiamiento para el cambio
climatico (Seteci 2010 b; 2012).

Segun entrevista, la Seteci adquirié mayores retos. Fue encargada de registrar, hacer
seguimiento y evaluar la cooperacion y recursos que ingresaran y salieran del pais. Al mismo
tiempo se desconcentraria la gestion de la cooperacion, pero ello no impedia que en esta
unidad se centralizara el seguimiento y evaluacién, acorde al ente de planificacion. Ademas,
seria responsable de implementar el sistema de informacion de la cooperacion para los
diferentes actores en el marco de la democratizacién y transparencia de la informacion. Este
sistema de informacion permitio contar con un registro de las acciones de la cooperacion
internacional. La recogida de informacion inicial sirvié de base para demostrar cifras y un
orden en el manejo de la cooperacion técnica en doble via. Los reportes hacia la Segib fueron
mas consistentes y hubo datos que sirvieron para la toma de decisiones. A nivel externo el rol
politico-técnico que debia cumplir fue de potenciar al pais como oferente de cooperacion
compartiendo experiencias en gestion y politicas publicas, asi como buscar espacios para

visibilizar al pais y atender la integracion (Entrevista EETE06, agosto 2019).
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Seguidamente, la informacion levantada en el sistema de cooperacién que se usaba para
monitorear y registrar la informacién, también sirvio para controlar los recursos que
ingresaban por este rubro, canalizandolos en una cuenta unica del Banco Central del Ecuador
con el fin de reducir la dispersion de los recursos (Dolcetti-Marcolini y Ayllén 2016; Rosero
2012). Asi, la Seteci apoyod la gestion y la canalizacion soberana de los recursos que
provenian de la cooperacion internacional como complemento a los recursos propios para

fortalecer capacidades, conocimientos y experiencias (Rosero 2012).

La cooperacion Sur-Sur, que hasta principios de este siglo pasaba por ser desconocida en los
registros ecuatorianos, tomé fuerza y fue propuesta como una de las politicas de cooperacion
internacional en el afan de su fortalecimiento. Justo esta herramienta ofrecia un puente para
conseguir espacios de diadlogo, imagen, posicionamiento, conocimiento, intercambio y
desarrollo de capacidades principalmente. Su trascendencia tiene diferentes lecturas. Unos
que reconocen la importancia porque “Ecuador fue reconocido en materia de cooperacion
Sur-Sur” (Entrevista EETE08, agosto 2019). Era el nexo fecundo para granjearse
soberanamente un reconocimiento. El Gobierno se fue apropiando de una cooperacién Sur-
Sur y la propuso discursivamente en lo mas alto con una institucionalidad. Fue considerada
como una inversién que generaba “valor agregado” por el fortalecimiento del buen vivir y un
“gje transversal en la planificacion” para alcanzar los objetivos nacionales (Entrevista
EETEOQ9, octubre 2019). Para otros, en cambio “La voluntad politica de las autoridades para
participar en el Sur era contundente, no asi una politica en firme de hacer cooperacion Sur-
Sur”, cuando mas se visibiliz6 fue por el compromiso de asumir la presidencia de Celac
(Entrevista EETE12, diciembre 2019). Sin embargo, una vez que se comenz0 a gestionar si
hubo interés en disefiar una politica de cooperacidn Sur.Sur porque se comprendio su
potencial en el desarrollo, aunque no se logro implementarla (Entrevistas EETEQ6, agosto
2019; EETE12, diciembre 2019).

En este proceso, la ex-secretaria técnica, Gabriela Rosero, sefial6 que lo logrado entre 2007-
2010 fue la base y dejo varias lecciones para seguir en el propésito de mapear la cooperacién
y redistribuirla adecuadamente. Como una de las lecciones aprendidas se reconocié la
potencialidad que brindaba la cooperacion Sur-Sur para complementar los planes del
desarrollo y para transferir experticias. Externamente era la base para seguir uniendo
esfuerzos en la region. Gracias a la oferta de cooperacion Sur-Sur, Ecuador tuvo la
oportunidad para demostrar sus experiencias en temas sociales y gestion publica (Seteci

2012). Es decir, estructuralmente esta forma de colaboracion marcé el caracter de técnica
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mostrando su poder en el desarrollo. En el rol de impulsora del desarrollo “la cooperacion
Sur-Sur se beneficid de estos maltiples cambios, ampliando su estructura, su capacidad de
gestion y la especializacion de un personal enfocado en las relaciones estratégicas entre socios
del Sur” (Violay Paez 2019, 114).

Para Rosero la politica de cooperacion se direccion6 con los lineamientos del PNBV vy las
prioridades en ciencia y tecnologia, talento humano y reconversién productiva. En este
periodo también se avanzé en la construccion de una agenda nacional de cooperacion con la
participacion de nuevos actores de la sociedad (Seteci 2013) y se puso en marcha el primer
catalogo de oferta de la cooperacion internacional (2010) como instrumentos propios de la
cooperacion ecuatoriana. Esta iniciativa no era nueva en el ambiente de la cooperacion de la
subregion, pero si en Ecuador. Este catalogo seria la muestra mas fehaciente que Ecuador se
iniciaba como oferente. Sin embargo, el impacto de la oferta de cooperacién Sur-Sur
ecuatoriana en la region también fue limitada (Entrevista EETCO05, diciembre 2021).

En definitiva, para Ecuador, la cooperacion Sur-Sur se convirtié en el eje de la integracion,
como un mecanismo de alcanzar mayor protagonismo internacional y sus objetivos
nacionales. En este sentido, Ecuador dio gran importancia a la cooperacion dotandole de un
mejoramiento institucional que en ese momento era considerado clave para el futuro del
desarrollo segin documentos oficiales. El principal logro en institucionalidad fue haber tenido
“una secretaria técnica independiente, con recursos para impulsar productos y serviciosy,
apropiarse de un discurso en oferta de cooperacion Sur-Sur” (Entrevista EETE0S8, agosto
2019). Para Rosero ubicarse en la reciente realidad significaba que “nuestro norte es el sur
con una identidad propia” al referirse del trabajo que se realizaba con la cooperacion Sur-Sur.
Afiadio que la cooperacion era “ayudar al vecino” para establecer una sociedad, representaba
una forma de vida y el camino para alcanzar logros conjuntos (Rosero 2014, 1). Por tanto, la
cooperacién desde el Sur fue una reivindicacion politica. Se pensaba que estaba al servicio de
unas relaciones entre iguales que geopoliticamente compartian no solo intereses, sino historia,

cultura y realidades de pobreza.

Sin embargo, la decision politica de impulso a la cooperacion Sur-Sur no fue sostenible
durante el periodo de estudio. Ninguna de las acciones descritas fueron lo suficientemente
determinantes para que continuara con igual ritmo de importancia en los afios venideros, sin
importar los sucesivos Gobiernos. La estructura juridica débil y las muestras escualidas de su

implicacion en el desarrollo nacional fueron una constante en la institucionalidad, lo cual
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muestra que se vinculd lo técnico a la coyuntura politica e ideoldgica (Entrevista EETEOQ6,
agosto 2019).

Al final Seteci, con una estructura muy cercenada, volvié al ministerio de Relaciones
Exteriores. Mediante el decreto 1202 de 13 de octubre 2016 se suprimio Seteci y se
reorganizo el Sistema Ecuatoriano de Cooperacion Internacional (de ahora en adelante SECI),
cuya rectoria pasé al ministerio de Relaciones Exteriores. Los motivos fueron politico y
técnico. Como se ha indicado los recursos fueron mermando en 2015 por la caida
internacional de los precios en exportaciones, lo que conllevo a restricciones presupuestarias
internamente. Ademas, coincidi6 con una readecuacion de la estructura del Estado, en la que
las instituciones tenian que estar alineadas por sectores. La concepcién de la cooperacion Sur-
Sur volvio al enfogue de escritorio geografico dejando atras un modelo de gestion en el que se
la concibié como un proceso agregador de valor (Viola y Paez 2019). Asi, el manejo de la
cooperacién Sur-Sur en Seteci paso de una direccion de cooperacion horizontal a una
direccidn de insercion estratégica de cooperacion Sur-Sur para finalmente volver a Cancilleria
(Entrevista EETEO06, agosto 2019).

Adicionalmente, la salida de la secretaria técnica de Seteci, quien era el nexo politico-técnico
entre las autoridades y Seteci durante la existencia de esta entidad, fue lo que determing el
final de esta fase del auge de la cooperacion Sur-Sur en Ecuador (Entrevistas EETEQ7, agosto
2019; EETE11, noviembre 2019). La secretaria técnica fue la Unica funcionaria que impulsé
politicamente la institucionalizacion de la cooperacion internacional. El nivel de compromiso
con la cooperacion Sur-Sur fue contundente en la toma de decision institucional del
presidente Correa. Sirvid para “consolidar rapidamente a Seteci” (Entrevista EER18, febrero
2022).

Pero esto no solo fue lo que llevo a deteriorar un trabajo de significancia para la cooperacion
internacional del pais, sino la desorganizacion y poca importancia que se dio entre la Seteci y
el ministerio al entregar y recibir la continuidad de la gestion técnica de cooperacion Sur-Sur.
No hubo una transferencia de conocimientos ni un repositorio institucional para continuar una
gestion del conocimiento acorde a lo sefialado en los planes de desarrollo nacional. Lo que
hubo fue una entrega-recepcion de informacion, que no era toda la que debi6 transferirse.
Muchos procesos se quedaron en el camino y se perdi6 la informacion, conforme lo que se
observd al entrevistar a personeros en el ministerio de Relaciones Exteriores (2018), quienes
llevaron el tema de cooperacion Sur-Sur posteriormente. De igual manera, la experticia del

personal técnico formado en ese periodo, alrededor de 50 se perdié porgue no continuo sus
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labores. Esto ahondd mas el retroceso, pues estos funcionarios se llevaron el conocimiento y
la formacion recibida. Fue una regresion para el pais en materia de cooperacion horizontal y
cientifica-técnica. Seteci formo un “equipo técnico profesional reconocido en la region”. Una
division se dedicaba a la “prospectiva de la cooperacion” creando escenarios. El
reconocimiento de la institucionalizacion conseguida le permitié que fuera “consultado en la
toma de decisiones regionales sobre cooperacion Sur-Sur. Nadie se hubiera animado a saltarse
a Ecuador en una decision” (Entrevista EER18, febrero 2022).

El periodo del Gobierno de Correa pudo ser histérico para la politica exterior y la cooperacion
Sur-Sur. Sin embargo, dej6 una sensacion de “mucho ruido, pocas nueces”, puesto que se
perdio la institucionalidad de cooperacion Sur-Sur y los recursos que edificaron la

institucionalidad. Se pudo ganar creando un vinculo como aporte al desarrollo.

6.3.2. Politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de Ecuador

Partiendo de la necesidad de responder a los desafios de la interdependencia compleja
pregonada por el neoliberalismo institucional y aduciendo que la coordinacién de politicas es
un ajuste de acuerdo mutuo, a continuacion se pretende explicar el camino seguido por
Ecuador en materia de politica de la cooperacion internacional. En coherencia con lo revisado,
la politica de cooperacion internacional se nutre de un proceso politico, técnico y de dialogo
para facilitar su aplicacion (Malacalza 2019). Para Ecuador la politica de cooperacién
significd una “oportunidad para multiplicar los nexos Sur-Sur y cimentar la diversificacion de
sus relaciones exteriores” (Senplades 2013, 345). Cuando se piensa en politica publica, hay
una necesidad desde el Estado por “establecer lineamientos y objetivos claros sobre un tema
para orientar y permitir la articulacion de acciones entre el Estado y la sociedad” (Entrevista
EEAL6, octubre 2020).

La incorporacion de la oferta de cooperacion Sur-Sur forjé el disefio de una politica de
cooperacién internacional en el marco de una Constitucion del buen vivir y los planes de
desarrollo. Ecuador deseaba asumir un nuevo rol como cooperante internacional. Ante el
pretencioso propdsito, se debia contar con una politica que atienda el proceso de la
cooperacion internacional no reembolsable en doble via. Asi, la cooperacién internacional
recibida y ofrecida tendria que actuar bajo nuevos preceptos del buen vivir para fortalecer el

desarrollo nacional y actuar activamente en las relaciones internacionales.
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Varios fueron los condicionantes que intervinieron en la creacion de la politica. Ayllon los
aglutina en dos dimensiones. La primera toma en cuenta cuatro ejes: i) articulacion con los
principios de las relaciones internacionales segun la Constitucion; i) monitoreo, control y
seguimiento de la cooperacion en Ecuador; iii) descentralizacion de la cooperacion y, iv)
alineamiento con los acuerdos internacionales sobre eficacia y calidad de la cooperacion. La
segunda dimension se refiere a la cooperacion Sur-Sur surgida por las transformaciones
politicas, sociales, econdémicas y culturales en Latinoamérica. Ecuador era un defensor de este
tipo de cooperacion en el marco de los procesos de integracion y de la nueva corriente
postneoliberal (Ayllon 2014d).

La incorporacion de la cooperacion Sur-Sur en la politica de cooperacion internacional fue lo
novedoso conforme se muestra en el grafico 6.2. Por primera vez en el pais se anunciaba este
tipo de cooperacion dentro de los lineamientos. La horizontalidad sugeria entender la
cooperacién como una “sociedad” impulsada desde el Sur. Se queria compartir “las mismas
historias que une a los paises en desarrollo, apropiarse del conocimiento y la experiencia”
(Entrevista EETE11, noviembre 2019).

Gréfico 6.2. Lineamientos para la politica de cooperacién de Ecuador

Constitucion
Republica
Ecuador 2008

Dotar una arquitectura
— sistemagobernanzade
cooperacioninternacional

Priorizar cooperacién Sur-
sur

Plan Nacionaldel
Buen Vivir

Delimitar sectores parala
cooperacion internacional

Politica Cooperacion
Internacional Ecuador

Politica Exterior

Fuente: Elaborado con base en el sitio web de Seteci.

Ecuador trataba de encadenar toda la estructura politica y técnica institucional para dar forma
a un nuevo Estado que basaba su desarrollo en el buen vivir. Es asi que se intentd proveer las
herramientas necesarias para su gestion, implementacion y evaluacion. La oferta de

cooperacion Sur-Sur no fue la excepcion, ante todo tomando en cuenta que esta serviria a los
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propdsitos nacionales de una simbdlica emancipacion. Con la institucionalidad y los
lineamientos de politica pablica, Ecuador ya era escuchado en las negociaciones con paises
del Norte o Sur y con organismos internacionales como Naciones Unidas y Union Europea
“fue ganando imagen de cooperante” en la que “la institucionalidad impuls6 esa nueva

realidad” y en el discurso de soberania (Entrevista EETEQ7, agosto 2019).

Con participaciones de los sectores publicos y privados, la Seteci disefio e implemento
lineamientos de politica pablica de cooperacién internacional no reembolsable en el marco del
SECI. Trabaj6 en cuatro ejes: a) negociacion de la cooperacion internacional no reembolsable;
b) articulacion estratégica en el territorio; ¢) democratizacion de la informacion; y d)
evaluacion y seguimiento (Seteci 2013). Para la ex coordinadora técnica Seteci, por primera
vez se planted una politica de cooperacion internacional y se deline6 una politica de
cooperacién Sur-Sur (Entrevista EETE12, diciembre 2019). Para Carolina Acosta, servidora
de ex Seteci, “no existid una politica de cooperacion Sur-Sur consolidada, solo ideales a los
que se aspiraba”. Esas aspiraciones de cooperar de igual a igual le llevaron a “sumarse a los
esfuerzos que ya venian haciendo otros paises en la region y el mundo”. En cambio, si hubo
“grandes intentos de posicionar y ubicar a la cooperacion Sur-Sur en la nueva agenda de
cooperacion internacional del pais”. Aun, la cooperacion Sur-Sur estaba en “estado
embrionario”, todavia se necesitaba instalar capacidades en Seteci (Entrevista EETEOQG,
agosto 2019). También, expertos externos a Seteci piensan que la cooperacion Sur-Sur no
tuvo el impacto suficiente en el desarrollo del pais como tampoco para la politica exterior
(Entrevistas EETE14, junio 2020; EEA17, julio 2021).

En el SECI particip6 una serie de instituciones representando los actores y sectores de interés
en la cooperacion y el desarrollo nacional. Lo conformaron entidades de planificacion,
politica exterior, Gobiernos locales, nivel ejecutivo y la propia institucion de cooperacion. La
apuesta del Sistema fue garantizar eficiencia y transparencia en la administracion de los
fondos (Senplades 2010b). Aqui se emitian las directrices para la politica publica de
cooperacion, conforme se manifiesta en la tabla 6.2. Esta estructura conllevo a que las
acciones de cooperacidn que fueron las mas visibles hasta el 2009 pasaran a proyectos mas
solidos y sostenibles, lo que representd mayor compromiso. Se pensé en una nueva forma de
Ilevar la cooperacion en la que el Estado asumiria la contraparte y monitorearia la ejecucion
(Srouji 2011). Igualmente, en este periodo fue en aumento la participacion de Ecuador como

oferente tomando en cuenta que se inauguraba formalmente en este rol. La oferta fue mas
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visible por la necesidad del pais en posicionarse y por la participacion en los bloques de

integracion.

Tabla 6.2. Directrices de Politica de cooperacién internacional no reembolsable de

Ecuador

1. Construir una nueva arquitectura del sistema de gobernanza de la cooperacion internacional,

con reconocimiento del aporte del Sur

2.Priorizar la cooperacién Sur-Sur enfatizando la integracién latinoamericana y caribefia

3.Delimitar sectores de intervencion de la cooperacion internacional

4.Apoyar la matriz productiva y energética del pais

5.Fortalecer la cooperacion al comercio consolidando capacidades nacionales

6.Implementar la Gobernanza territorial de la cooperacién

7 Promover una cooperacion libre de condicionalidades

Fuente: Elaborado con base en Suplemento Institucional 2013, Seteci.

Para Seteci la cooperacion Sur-Sur tenia un enfoque claro de "reivindicacién politica ante
inequidades estructurales del orden internacional” (Seteci 2011, 65). Para Senplades
posicionar a la cooperacion Sur-Sur era central en la politica de cooperacion internacional .
Hay que precisar que esta cooperacion, en un principio, no se penso ciertamente para atender
al desarrollo nacional como unico propdsito, sino, en primera instancia, para transmitir
experiencias y conocimientos entre Estados, y asi dar la oportunidad a los méas pequefios de
salir a la palestra cooperante y demostrar sus capacidades (Entrevistas EETEQ7, agosto 2019).
Es decir, se busco actuar no solo siendo receptor sino también traspasando sus experticias
como una practica mas vinculante entre actores. De esta forma se mantendria una
confraternidad cooperante a pesar de la heterogeneidad de paises en el continente. Se buscaba
ser mas inclusivos. Se apoyaria en la solucion de temas puntuales en esos paises y, en
especial, se daria la oportunidad de ir ganando reconocimiento entre sus vecinos y en la
region.

A pesar de que Ecuador propuso cambios para recibir cooperacion de los donantes

tradicionales y la reduccion de la ayuda oficial, en el ministerio de Relaciones Exteriores se

50 Senplades, 2012. “Ecuador posiciona lineamientos de cooperaciéon Sur-Sur frente a retos de desarrollo
regional”, 31 agosto. Disponible: https://www.planificacion.gob.ec/ecuador-posiciona-lineamientos-de-
cooperacion-sur-sur-frente-a-retos-del-desarrollo-regional/
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mantenia distanciamiento y una diferenciacion del nuevo rol de cooperacion. EI manejo
politico a cargo de esta rama del ejecutivo mantuvo la decision de caminar en ambos sentidos,
sin dar el total respaldo a una cooperacion Sur-Sur que pudo ofrecer mucho potencial para el
desarrollo en ese momento. La dualidad sugeria tener presente que “Ecuador fundamenta su
politica de cooperacién en la responsabilidad mutua de los actores del Norte y del Sur frente
al reto del desarrollo” (Srouji 2011, 1). En este sentido, la definicion y alcance del ministerio

de Relaciones Exteriores fue:

Entender a la cooperacion Sur-Sur no como una forma de reemplazar a la cooperacion
tradicional, sino como una forma horizontal y soberana de cooperacién, que més alla de
fortalecer capacidades y encontrar soluciones comunes a problemas similares de desarrollo,
permite el fortalecimiento de la integracion regional y construir plataformas de consenso para
posicionar los intereses de los paises del Sur en la arena internacional (Ministerio de

Relaciones Exteriores de Ecuador s.f., 6).

En atencidon a que la politica de cooperacion internacional estaba alineada al Plan Nacional
del buen vivir es preciso recordar que la hoja de ruta estuvo enfocada en complementar
acciones encaminadas a elevar la calidad de vida y disminuir la pobreza con la distribucion
mas equitativa de los recursos. También fue orientada a proveer a sus ciudadanos las
herramientas del conocimiento para generar sus propias capacidades, lo que conllevaria hacia
la transformacion de la matriz productiva. En este sentido, la politica con enfoque de derechos
enfatizaria la generacion y gestion de capacidades nacionales para producir conocimiento y
talento humano (Senplades 2009, 360). Esta retorica se encuentra plasmada en los
documentos rectores de la cooperacién internacional y fue la base para la institucionalidad
(Entrevista EEA16, octubre 2020).

De esa manera, la politica de cooperacion no reembolsable ecuatoriana, sostenida en el
principio de complementariedad, estuvo orientada a dos propdsitos particularmente
(Entrevistas EETEO06, agosto 2019; EETEQ7, agosto 2019; EETEQ9, octubre 2019; EETE11,
noviembre 2019). El primero fue crear capacidades internas. Fue para impulsar el cambio en
la matriz productiva y de servicios mediante el intercambio de experiencias institucionales y
talento humano, asistencia técnica, transferencia de conocimientos en ciencia, tecnologia e
innovacion y becas (Patifio 2013, 2). Se declararon como temas prioritarios a la academia,
conocimiento, ciencia y tecnologia, talento humano y lo productivo. En cambio, los sectores
no prioritarios estuvieron abiertos a otros temas pero también direccionados con el buen vivir.

El segundo fue expresar la soberania de Ecuador mediante la apropiacion de la cooperacion
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Sur-Sur en el marco de la integracion regional. Asi “el posicionamiento de la cooperacion
Sur-Sur es aspecto central de la nueva politica de cooperacion internacional [...] cuya
incidencia tiende a la transformacion de la arquitectura de cooperacion regional” en
declaraciones realizadas por Senplades durante un foro de Cepal.>! Ademas, afiade que se

buscaba liderar la cooperacidn Sur-Sur mediante el didlogo y la solidaridad (Senplades 2012).

No obstante, en la creacion de la politica de cooperacion internacional se conjugaron tres
momentos desde el Estado conforme a la entrevista con el delegado por la Presidencia de la
Republica al Codci, Fredy Rivera. La primera fue el “impulso de una estructura organica
legal”. Esta necesidad era inminente porque hasta ese momento se dejaba a discrecion de los
ministerios y las instituciones para establecer relaciones de cooperacion internacional. Por
otro lado, la cooperacidn era de una via: solo se recibia. Mas aun, las negociaciones eran
minimas y se “tomaba la cooperacion sin una necesidad real, ni equilibrada y que sirviera para
abonar al desarrollo en forma organizada”. La segunda fue su “articulacion al plan nacional
para responder a las necesidades institucionales y sectoriales”. Por ultimo, fue necesario
realizar un “balance de la cooperacidn hasta ese momento” y decidir “lineamientos
estratégicos para organizar toda la cooperacion dispersa y sin una directriz desde el Estado”.
Se buscaba armonizar la cooperacién internacional no reembolsable al desarrollo local con un

mensaje claro de hacia donde iria Ecuador (Entrevista EETE14, junio 2020).

Cabe sefalar que en la politica de cooperacion no reembolsable se evidencia que las metas
planteadas corresponden a las prioridades nacionales para diversificar la matriz productiva, en
relacién con la ciencia, tecnologia y las capacidades del talento humano. En este sentido, se
pretendio sumar a la cooperacion internacional como un esfuerzo para aportar nuevo
conocimiento (inversion del conocimiento interno) y desarrollar capacidades individuales e
institucionales, técnicas y del talento humano. Con ese fortalecimiento en capacidades seria
mas facil incursionar internacionalmente con la misma herramienta de la politica exterior. Asi
la politica de cooperacion internacional desde una gestién soberana potencié una cooperacion
Sur-Sur proyectando el papel de oferente de conocimientos, experiencias, asesorias e

intercambios (Ayllon y Dolcetti 2014, 89; Ayllon 2014, 29). Lo hizo mediante las Comisiones

51 Cepal realizé el XXXIV periodo de sesiones, en El Salvador en 2012. La cooperacidn Sur-Sur fue un punto de
la agenda.
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Mixtas®? para llegar como oferente a los paises de la region (Seteci 2011); (Entrevista
EETE11, noviembre 2019).

No se puede pasar por alto sefialar que la politica de cooperacion internacional de Ecuador
estuvo incluida en el catélogo de politicas pablicas sectoriales de la Agenda de Seguridad en
el periodo 2014-2017. Para Rivera, su prop0sito hacia notar dos objetivos. Por un lado, se
sintio alinear la cooperacién con las prioridades nacionales y, por otro, mostrar las
potencialidades del pais en la region y el mundo para proyectar una imagen soberana
(Entrevista EETE14, junio 2020). Presentaba cuatro estrategias con sus respectivos
lineamientos. La primera sefialaba el propdsito de complementariedad de la cooperacion
internacional. La segunda estrategia se referia especificamente a “fortalecer la cooperacion
Sur-Sur con los paises pertenecientes a espacios regionales, especialmente de la Unasur,
ALBA 'y Celac” (Seteci 2015a, 87-89). La tercera estrategia hablaba de la oferta de
cooperacion y de talento humano en Ameérica Latina, el Caribe y otros. La Gltima se referia al
fortalecimiento institucional de la cooperacion y el vinculo con los Gobiernos subnacionales
(Seteci 2015a). En consecuencia, las cuatro estrategias dan cuenta de la importancia que se
asignaba a la oferta de cooperacion Sur-Sur en el marco de la politica de cooperacion alineada
a grandes politicas sectoriales. De acuerdo a entrevista, “la importancia de la oferta de
cooperacion Sur-Sur fue muy clara. EI problema fue como sostener el discurso politico en

acciones concretas” (Entrevista EETE06, agosto 2019).

Como corolario de la gestion en cooperacion hay significativas lecciones. Es reconocible que
durante el Gobierno de Rafael Correa se dio un fuerte impulso a la cooperacion internacional
técnica y se tratd de crear una politica de cooperacion. Pero mas tarde, al finalizar el periodo
de estudio en 2015, se observa que no se termind de establecer una directriz clara de la
politica pablica (Entrevistas EETEQ6, agosto 2019). Esta fecha coincidio con el inicio del
debilitamiento econémico del Gobierno. Hasta entonces, las sefiales de reconocimiento de una
cooperacion Sur-Sur importante para el desarrollo interno, recién empezaba, pero esta forma
de cooperacion atn no maduraba en su ejecucion. Errores politicos llevaron a vaivenes por las
injerencias y demagogia contrarias al sentido tecnocratico de la propuesta inicial, es decir “el

disefio técnico fue opacado por la imagen politica demagdgica” (Entrevista EETE14, junio

52 LLas Comisiones Mixtas, como mecanismos de concertacion para negociar la cooperacion Sur-Sur, actuaron
mediante la definicién de areas tematicas de acuerdo a las prioridades de paises de la regién. Cada dos afios
establecian compromisos para disefio y ejecucion de proyectos y acciones cercanos a las realidades de los socios
(Seteci 2011).
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2020). Entonces, aunqgue esta politica fue trabajada técnicamente, pone en evidencia de haber
servido a los intereses del Gobierno de este periodo y que falto por incorporar elementos mas
trascendentales como un verdadero reconocimiento a su importancia. Dicho de otra manera, la
oferta de cooperacion Sur-Sur, como la més reciente, fue la mas débil, tomando en cuenta que
su concepcidn requeria de mayor esfuerzo y de contar con un presupuesto para su gestion. De
igual forma, la politica exterior no sostuvo un decidido apoyo a la cooperacion Sur-Sur que la

hiciera trascender futuros cambios de Gobierno.

De igual forma, conforme el disefio y publicacién de la politica pablica de cooperacion Sur-
Sur se percibe que fue creada y direccionada por la Seteci y para ser implementada por ella.
Hay que recordar que no toda la cooperacion estuvo integrada en el manejo de Seteci. La
cooperacion reembolsable y multilateral fue llevada desde el ministerio de Relaciones
Exteriores. Méas aln, parte de la cooperacién bilateral, considerada Sur-Sur, también estuvo en
el radar del ministerio, como por ejemplo la cooperacion con Venezuela y Cuba (Entrevistas
EETEO06, agosto 2019; EETE11, noviembre 2019). A decir, fue por estrategia politica.

Entonces, se deriva que esta incipiente politica sirvid para la cooperacion no reembolsable y
para la retorica del impulso de la cooperacion Sur-Sur técnica en alianza con el PNBV vy la
transformacion de la matriz productiva. Seglin entrevista se sostiene que “hubo dos tipos de
tratamientos de la cooperacion internacional”, por un lado para las “relaciones mas
estratégicas geo-politicas y econdmicas”, y por otro lado, para las “relaciones mas técnicas en
temas de desarrollo” (Entrevista EETE14, junio 2020). Asi, en el manejo integral de la
cooperacién hubo fraccionamientos. Estuvo dividida y diferenciada en su trato. Esta politica
debid reunir a los actores publicos como Presidencia, ministerio de Relaciones Exteriores y
Seteci y enmarcarse en una sola vision. No obstante, no se estipula en la politica cuél
cooperacion estara a cargo de una u otra institucion. Es decir, sigue habiendo una
diferenciacion en el trato de la cooperacion Norte-Sur y Sur-Sur, como también se puede
interpretar que hubo un esfuerzo pero insuficiente interés para fortalecer y llevar adelante la

cooperacion Sur-Sur al otorgarle una institucionalidad.

En cuanto a las cuatro condiciones de una politica pablica de cooperacion, mencionadas
anteriormente (Entrevista EEAL6, octubre 2020), una de ellas nunca fue contundente. Peor
aun le permiti6 seguir en el tiempo. Se refiere al fondo efectivo que debio destinarse en el
presupuesto del Estado al ser una politica instaurada por el Gobierno (Entrevista EETE12,
diciembre 2019). Falt6 otorgar juridicamente un presupuesto o fondo permanente para

sustentar las acciones de oferta de cooperacion Sur-Sur, “falt6é voluntad politica” (Entrevistas
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EETEO06, agosto 2019; EETE12, diciembre 2019). La ex directora de cooperacién Sur-Sur en
Seteci, Maria Cristina Fuentes, sefiala que se llegd a construir un proyecto de “gasto de
inversion” para la “Implementacion de la agenda de cooperacion Sur-Sur, 2013-2016”. Se
justificd en tres componentes: i) Ecuador habia fortalecido sus procesos técnicos,
administrativos y financieros; ii) las instituciones del ejecutivo contaban con capacidades de
gestion de cooperacidn Sur-Sur y; iii) habian aprovechado estratégicamente la cooperacion
Sur-Sur (Entrevista EETE13, enero 2020). Este seria un primer paso fundamental en la

implementacion de la agenda de cooperacién Sur-Sur.

Adicionalmente, aunque este Gobierno propuso un intenso programa social para el desarrollo
y mejora de calidad de vida de la poblacion (Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016), la politica de
cooperacion no tuvo la suficiente fuerza para plantearse, imponerse y mantenerse en el tiempo
como una politica transversal y dindmica en todos los planes de Gobierno. En especial, no fue
lo suficientemente sélida para mantenerse en los diferentes periodos de Gobierno. Sin
embargo, si existio el deseo de construir una politica de cooperacion y se dieron las bases
iniciales. No obstante, segln se observa en los discursos del Canciller, la politica exterior de
este periodo no fortalecié esta herramienta (Entrevista EEA17, julio 2021) y no alcanzaria a
mantener una agenda vigorosa y ambiciosa que perdurara en el tiempo con sendos programas
y proyectos que se mantuvieron vigentes. La voluntad politica presidencial que, aunque fue
significativa al iniciar el Gobierno y por ello se doté a la cooperacion Sur-Sur de una
institucionalidad, fue decayendo con el tiempo. Los gestores nacionales y la propia politica
exterior no llegaron a apropiarse de la importancia de la cooperacion Sur-Sur. Se suma al
debilitamiento la baja del presupuesto nacional por caida de precios en las exportaciones y las
desgastadas decisiones politicas a partir del 2015. Segun entrevista, mientras fueron saliendo
herramientas para fortalecer la oferta de cooperacion Sur-Sur como lineamientos de politica,
agenda y catalogo de ofertas —productos que tomaron su tiempo-, el interés politico interno y
externo en esta materia se desvanecia (Entrevistas EETEQ6, agosto 2019; EETE12, diciembre
2019).

6.3.3. Agenda de cooperacién Sur-Sur de Ecuador

Con el fin de apoyar el desarrollo interno con la generacién de capacidades, de responder a los
desafios de los ODM-ODS y convertir al pais en un oferente de cooperacion Sur-Sur,

principalmente, se construyd la Agenda Nacional de Cooperacidon Internacional (Entrevistas
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EETEQ9, octubre 2019; EETE12, diciembre 2019). Como parte del fortalecimiento
institucional, Seteci contratd una consultoria para su implementacion, con 60 meses de

ejecucion y un monto de méas de un millon de délares (Seteci 2015a).

La Agenda 2015 -la primera en Ecuador- planted las lineas de trabajo hasta el 2017 para que
se distinguiera a Ecuador como un socio estratégico en el marco de la cooperacién Sur-Sur.
Integraba dos capitulos. EI primero de ellos se refiere a la politica de cooperacion
internacional no reembolsable y el segundo estaba destinado para la cooperacion Sur-Sur en
contraste con sus estrategias, lineamientos y criterios (Seteci 2015a). La persona responsable
de la construccion de la agenda en Seteci sefiala que a la cooperacién Sur-Sur no se la trataba
COMo cooperacion no reembolsable sino como “cooperacion técnica” para atender asuntos de
desarrollo de capacidades con acciones de ciencia, tecnologia, innovacion, salud,
fortalecimiento institucional, seguridad en gestion de riesgos y desastres, entre otros
(Entrevista EETEQ9, octubre 2019).

En este documento se propuso una cooperacion Sur-Sur de caracter técnico mas que politico.
El impulso al cambio de la matriz productiva era uno de los objetivos. Para Seteci el cambio
de la matriz productiva significaba generar conocimientos y experiencias cientificos-
tecnoldgicos que les permitiera ser autosuficientes, sin dependencias de insumos o expertos

externos, para ello la cooperacion Sur-Sur seria una aliada estratégica (Sela 2014b).

La Agenda (como documento) inici6 identificando las lineas sectoriales en cooperacion que
se venian ejecutando hasta ese tiempo. Es decir, se continud con los proyectos y programas ya
establecidos y de alli en adelante, la Seteci trat6 de redireccionar la cooperacion
incursionando en los objetivos planteados en el PNBV. Se observa la relacion con la
cooperacion tradicional, pero a su vez el deseo de impulsar la cooperacion Sur-Sur. Es asi
que, aunque su rol fue de complemento a la cooperacion tradicional, fue considerada como
una poderosa herramienta de politica exterior que permitia a Ecuador mostrar capacidades
enddgenas. Sin embargo, la cooperacion tradicional continuaba siendo la modalidad principal
(Rosero 2012).

En la narracion de la Agenda se aprecia que el pais asumid los principios sefialados en la
Declaracion de Paris (2005) y los instaurd en todos sus programas de cooperacion
internacional Sur-Sur de manera interdependiente. Asi, la responsabilidad mutua como
corresponsabilidad se alineaba con el manifiesto de soberania por cuanto, sin caer en la

intromision en el manejo de un pais, hubo el compromiso de gestionar la cooperacion. La
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apropiacién pasé a denotarse cuando en los planes ya se la reconocia, asi como el principio de
alineacion que respondia a los requerimientos del desarrollo. La responsabilidad y gestién se
manifestaron en la necesidad de una rendicion de cuentas, tanto de las autoridades como de

los socios cooperantes para transparentar y democratizar la informacién (Seteci 2015a).

La segunda parte de la Agenda enfatizé el doble rol de Ecuador como socio oferente y
receptor de la cooperacion Sur-Sur. La apropiacion fue fundamental para que la cooperacién
se diera responsablemente de acuerdo a las necesidades y potencialidades de cada socio. Este
marco fue el que sirvi6 para definir una cooperacion Sur-Sur para el buen vivir. Para Rosero
se trataba de “comprometernos desde nuestras capacidades y potencialidades, rescatando
nuestros saberes ancestrales, valorando las experiencias exitosas [...] cuando cooperamos, nos
corresponsabilizamos de nuestra situacion actual, de nuestros desafios como comunidad y

sociedad, para proyectarnos a un situacion futura” (Seteci 2015a, 25).

Lo manifestado en la Agenda de Cooperacion da cuentas de que Ecuador queria pasar de un
rol pasivo en cooperacion regional a uno activo como oferente, buscando crear nuevos
vinculos mediante la integracion regional. En este sentido, la cooperacion Sur-Sur fue una
herramienta para visibilizar los logros realizados por el pais (Rosero 2014). El ministro Patifio
reconocia que Ecuador estaba decidido a llevar adelante una amplia Agenda de cooperacion
Sur-Sur. Habia interesantes experiencias en politicas sociales que el pais podia compartir para

que las poblaciones disfrutaran de mejores condiciones de vida, argumentaba (Patifio 2013).

Como ejes transversales, contemplados en la Agenda para la politica de cooperacion, se
encontraban la sustentabilidad ambiental, género, interculturalidad, desarrollo equitativo
territorial, respeto a los derechos humanos y fortalecimiento de las capacidades de los
ecuatorianos (Seteci 2015 b). Sin embargo, la tendencia en la practica de negociarla fue que la
“cooperacion Sur-Sur siguiera la misma logica de proyectos con el esquema dominante de la

cooperacion tradicional” (Entrevista EETE12, diciembre 2019).

De esta manera, la Agenda de cooperacién internacional no reembolsable presentd las
directrices de la politica de cooperacidn del buen vivir en el 2015 como se aprecia en el
grafico 6.3. La integral gestion permitiria al Ecuador demostrar su soberania y mejorar su
imagen en el &mbito internacional. Este ejercicio fue una "aproximacion inédita y valiosa en
el escenario politico e intelectual internacional”, en el que la cooperacién Sur-Sur fue una

pieza fundamental en el entramaje politico y técnico (Dolcetti-Marcolini y Ayllon 2016, 137).
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Grafico 6.3. Composicion de la Agenda de Cooperacion ecuatoriana

-<--

Fuente: Elaborado con base en Agenda Nacional de Cooperacion Internacional 2015.

La Agenda también menciona como un producto el Catalogo de Asistencia Técnica
Ecuatoriana para la Cooperacion Sur-Sur publicado en el 2010 y 2013. Este instrumento fue
la principal muestra para un acercamiento en firme con los paises amigos en el contexto de la
unién del Sur. Incluso, fue un ejemplo a seguir para otros foros como Unasur y Celac para
replicarla a nivel regional, segin autoridades del ministerio de Relaciones Exteriores (Seteci
2015 b).

Se debe sefialar que para analizar esta agenda hay escasas evidencias de lo actuado en
cooperacion Sur-Sur y, sobre todo, de la aplicacion de la politica y agenda de cooperacion
Sur-Sur. Esta agenda del 2015 coincide con el periodo en el que comenzaron a estancarse 10s
cambios favorables para la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur. Una especie de
contradiccion en la practica, salieron interesantes productos pero la institucionalidad
desvanecia (Entrevista EETEOQ8, agosto 2019). No obstante, se encontr6 un estudio de Ayllén
que muestra como insumo la segunda parte de la Agenda de cooperacion Sur-Sur y mediante
un mapeo en varios paises sefiala las potencialidades de Ecuador para encontrar socios para

fortalecer la matriz productiva (Ayllon 2015b).

Ante estas circunstancias, la implementacion de la agenda dependia, no solo de la voluntad
politica, sino también, de la asignacion de recursos. La voluntad politica del presidente

Correa, la articulacién con las politicas publicas y los logros alcanzados en materia de
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cooperacion Sur-Sur fueron importantes y hubiera marcado un hito historico para el
empoderamiento y su permanencia. El ritmo que llevo la cooperacion internacional no
reembolsable en el periodo 2007-2012, reportado por Seteci, fue de 1,992 millones de ddlares,
equivalentes al 0,7% del PIB y del 2.6% correspondiente al Presupuesto General del Estado
(Sela 2014b).

6.4. Contrastes en la relacién de la institucionalidad de cooperacién Sur-Sur y la politica

de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador entre 2008-2015

La institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur incidi6 en su politica de oferta de Colombia y
Ecuador respectivamente. En el analisis realizado por cada Estado se observa que cada uno
buscd generar transformaciones mediante la cooperacion internacional. Los acontecimientos
externos e internos, la edificacion, los lineamientos de politica de cooperacion internacional y
sus herramientas incidieron en la politica de oferta de cooperacién Sur-Sur en cada pais
durante el periodo de estudio. Con la tabla 6.3 se muestra la incidencia de la institucionalidad
en la politica de oferta de cooperacidn Sur-Sur en una época de auge de la modalidad en la

region. Los contrastes se pasan a explicar a continuacion.

Los dos Estados crearon y/o robustecieron la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur.
Tenian muchos propdsitos con la oferta de la cooperacion Sur-Sur a nivel doméstico e
internacional. La institucionalidad a Colombia permitio dar el soporte para adoptar esta

cooperacion complementariamente con la cooperacion tradicional y avanzar en sus intereses.

En el rol institucional como oferente se muestra dos momentos. En primera instancia, con el
presidente Uribe donde la oferta fue menor pero mas técnica y luego con el presidente Santos
que fue mayor y se convirtié mas estratégica-politica. Mientras tanto, para Ecuador la
institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur del buen vivir, como parte de la modernizacion
del Estado, sirvi6 para implementar sus programas acorde a la Constitucion. La
institucionalidad reorganizé la cooperacion no reembolsable y cre6 el espacio idéneo para
incorporar la cooperacién Sur-sur. A partir de la institucionalidad y acciones como oferente
pudo demostrar soberania impulsando la solidaridad con paises de menor desarrollo,
compartir los avances de gestion publica y, mediante la cooperacidn buscar una region mas

equitativa.
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Tabla 6.3. Incidencia de la institucionalidad en las politicas de oferta de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador, 2008-2015

Factor: institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur

Contexto nacional / regional

neoliberalismo y postneoliberalismo

Intereses nacionales / Necesidad de proyeccidn e insercion internacional / Nuevos tiempos y coyunturas politicas en ambos paises / Globalizacién,

Subfactores/
categorias de

analisis

Elementos

caracteristicos

Colombia

Ecuador

Diferencias

Similitudes

Edificacion de
institucionalidad de
la cooperacion Sur-

Sur

Evolucion de la
cooperacién Sur-Sur
2008-2015

Importancia a la
institucionalidad. Se ubicé
en la Presidencia

Reforzamiento oferta
cooperacién para
establecer y consolidar
relaciones bilaterales,
regionales, extra
regionales: debate eficacia
de la cooperacion

APC y Cancilleria
gestionan cooperacion Sur-
Sur

Importancia a la
institucionalidad. Se paso
por dos instituciones con
respaldo econémico y
autonomia administrativa

Inicio de la oferta
cooperacién Sur-Sur. Los
paises del Sur pueden
cooperar entre si para su
desarrollo

Seteci y Cancilleria
gestionan cooperacion Sur-
Sur

Politica cooperacion Sur-
Sur madura y requiere
sostenibilidad juridica /
politica débil y coyuntural
sin sostenibilidad juridica
ni presupuestaria

Importancia y cambios
institucionales
cooperacion Sur-Sur

276



Politica de

cooperacién Sur-Sur

Estrategia de

cooperacién Sur-Sur

ENCI 2004-2006
ENCI 2007-2010
ENCI 2012-2014

Hoja de Ruta 2015-2018

Contexto modernizacion
del Estado buen vivir

Lineamientos de politica
cooperacion no
reembolsable

Estrategias enfocadas en
intervenir interna y
externamente / Inicio
creacién de politicas para
organizar y ejecutar la
cooperacién Sur-Sur

La cooperacion Sur-Sur es
complemento con AOD /
la cooperacidn Sur-Sur es
complementaria e impulsa
el desarrollo y la
integracion

Acuerdo de Paris 2005

Circunscritas en sus
planes de desarrollo

Manejo politico
Cancilleria

Coordinacién técnica
en institucién de
cooperacion

Agenda de

cooperacion Sur-Sur

Agenda de

cooperacién Sur-Sur

Fondo de
cooperacién Sur-Sur

para sostenibilidad

Agenda de cooperacion
Sur-Sur

Fondo permanente Focai
y otros

Agenda de cooperacion
Sur-Sur 2015

Inexistencia de creacion de
fondo para sustentar
proyectos

Acompariamiento
Cancilleria / Poca
apropiacion de Cancilleria

Fondo permanente /
presupuesto anual

Agendas acordes a
planes e intereses
nacionales

Elaboracién con informacion de la investigacion.
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Edificacién de la institucionalidad de cooperacidn Sur-Sur: La nueva arquitectura
institucional de la cooperacion internacional de Colombia y Ecuador no fue tnica en la
subregion. La Segib y otros organismos también impulsaron la importancia de la cooperacion
Sur-Sur en este periodo. La mayoria de paises sudamericanos promovio sus relaciones
mediante la cooperacion Sur-Sur desde que inicio este siglo, por lo que todo esto pudo incidir
en cambios institucionales, ademas de los acontecimientos externos que influenciaron en las
politicas nacionales. Colombia y Ecuador desde sus posiciones politicas y estratégicas

construyeron una institucionalidad para la cooperacién Sur-Sur.

Colombia tuvo dos remodelaciones de la estructura institucional de la cooperacién
internacional llevandolas al mas alto nivel. La una dedicada a la cooperacidn internacional y
lo social y la otra instancia solo para la coordinacion de la cooperacion. La institucionalidad
permitié construir las estrategias nacionales de cooperacion ENCI, mismas que fueron
intercalando temas y tendencias de acuerdo a la coyuntura politica y de seguridad en el pais.

APC apareci6 bajo el lema “la cooperacion es de todos” para actuar como oferente y receptor.

La institucionalidad para transferir cooperacién brindo las condiciones para que Colombia
busque la manera de asociarse con el Norte para cooperar con el Sur. Al contar con
institucionalidad de la cooperacion y una buena imagen en el manejo de los temas securitarios
y de paz, tenia mayor acceso a fondos y los pudo usar para que la regién se nutriera de sus
capacidades desarrolladas en estos afios. Esta institucionalidad también facilité la
transparencia y agilidad para manejar los recursos de cooperacion. Como parte integrante de
la institucionalidad, el Focai fue un instrumento que facilité su actuacion y permitié cumplir
con los ofrecimientos sin mucho depender del Presupuesto General de la Nacion. Ese fondo
fue alimentado por varios fondos destinados principalmente a desarrollar capacidades con

motivo de la paz y es lo que le ha brindado sostenibilidad a la cooperacién Sur-Sur.

La APC de Colombia tuvo mayor visibilidad y representatividad en el Gobierno del
presidente Santos, lo que ayudd a consolidar el rol de Colombia como socio-oferente de
cooperacion Sur-Sur. Su accionar estuvo atado a las negociaciones que realizaba el ministerio
de Relaciones Exteriores. Es decir la APC se encarg0 de la parte técnica y la Cancilleria de la
politica. Sin embargo, al estar la Agencia en el seno de la Presidencia pudieron verse
comprometidas algunas decisiones politicas desde el ejecutivo, solapandose de esta manera

con el rol de la Cancilleria, pero desburocratizando las acciones.
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Ecuador, en cambio, tuvo una coyuntura sui géneris al asumir -tarde y fugaz- una estructura
de la cooperacion internacional y de cooperacion Sur-Sur del buen vivir pasando por dos
procesos: Ageci y Seteci. Paso de la practica de la cooperacion horizontal por escritorio y su
transito hacia una institucion propia, descentralizada y participativa en la que la cooperacion
Sur-Sur fue privilegiada, nuevamente a la vieja practica de escritorio en el ministerio de
Relaciones Exteriores. Ecuador en ese periodo con tendencia progresista y el momento
especial, econdomicamente hablando, que se vivid en la surbregion asumio la oferta de
cooperacién Sur-Sur como una fuerte herramienta de politica exterior para sus relaciones
internacionales y la integracion regional con motivos técnicos, politicos, ideoldgicos,
solidaridad pero también para lo econémico y lo comercial. La institucionalidad de
cooperacion internacional fue dotada de autonomia administrativa y presupuestaria. El
Gobierno impulso y redirecciond su institucionalidad para organizar la cooperacion y sentar
las bases de una cooperacién horizontal, en la que el pais cumpliera el doble rol de socio-
oferente y socio-receptor. En particular, establecid los cimientos de la oferta de cooperacion
Sur-Sur por el empefio que el pais tuviera un rol mas activo frente a sus paises vecinos.
Construy6 su agenda de cooperacion Sur-Sur para convertirse en socio solidario y consiguio
grandes logros de capacidad institucional en el corto tiempo cosechando un reconocimiento
regional. Uno de los lineamientos de la politica de cooperacion fue dedicado al
fortalecimiento de la cooperacion Sur-Sur, por lo que paso a tener un papel protagonico por

primera vez bajo la idea “nuestro Norte es el Sur”.

No obstante, aunque se pretendié edificar una ambiciosa y conspicua institucionalidad de la
cooperacion Sur-Sur, falté una mayor conexion entre la Presidencia de la Republica, la Seteci
y, principalmente con el ministerio de Relaciones Exteriores. La voluntad y decision politica
del presidente Correa, en un principio, fue importante para la institucionalidad de la

cooperacién Sur-Sur y su oferta.

Entonces, la institucionalidad de la oferta de cooperacion Sur-Sur que se implementé en
ambos paises no fue una coincidencia, sino que respondi6 “estratégicamente” al momento
politico coyuntural, securitario y econdmico que se Vvivid en la region. Las acciones asumidas

y los lineamientos de politica muestran que estuvieron dirigidos en ese sentido.

Politica de oferta y agenda de cooperacion Sur-Sur: El impulso a la institucionalidad de la
APC permitié que Colombia mostrara su especializacion en temas securitarios, pero también
en varios sectores y con diversos paises bajo la directriz del desarrollo del Plan Nacional
(2010-2014 y 2014-2018) y la ENCI (2012-2014). La experiencia acumulada serviria para sus
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propdsitos internacionales. Precisamente, Colombia habia demostrado ser un pais confiable
para el Norte y en quien podian depositar la responsabilidad de gestionar recursos para
triangular mediante la cooperacion Sur-Sur. Colombia por el proceso de paz recibio
importante AOD y se convirtio en el referente de la agenda de la eficacia de la cooperacion en
la region y fue alli que insert6 su agenda de cooperacion Sur-Sur. Pasé a ser la otra cara de la
oferta de cooperacién Sur-Sur en contraste con los paises progresistas. Su politica se enfocaba

en la eficacia de la cooperacion.

Por su parte, Ecuador gano rapidamente experiencia en modernizacion y gestion pablica, que
fue aprovechada para demostrarla y transferirla a los paises vecinos mediante la cooperacion
Sur-Sur técnica-cientifica, pero que falté apropiarla internamente en todos los actores. En este
periodo del presidente Correa hubo claras muestras de solidaridad para cooperar en la region,
aungue una limitante era el presupuesto, pues dependia de la asignacion del ministerio de
Finanzas. No se cre6 un fondo permanente, quedé elaborada la propuesta por Seteci pero faltd
la voluntad politica para llevarlo a la préactica. El fondo, la apropiacion y la voluntad politica
fueron los mayores problemas para que la cooperacion Sur-Sur siguiera vigente y cobre
importancia en Ecuador. Sin embargo, el impetu de la oferta de cooperacion Sur-Sur
demostrado por Ecuador fue caracteristico de lo sucedido con otros paises progresistas. Sus
lineamientos de oferta de cooperacidn Sur-Sur se enfocaban en soberania, solidaridad e

integracion en el Sur.

Mientras que para Colombia el fondo fue una fortaleza en la institucionalidad de la oferta de
cooperacién Sur-Sur, para Ecuador fue una debilidad. En cambio, para ambos paises la
institucionalidad fue una fortaleza para demostrar y transferir sus capacidades y experiencias

mediante la oferta de cooperacidn Sur-Sur acorde a sus instrumentos de politica publica.

La institucionalidad de ambos paises, y en especial en Ecuador, no alcanzé a crear una red de
enlace solida con instituciones internas, externas y sectores clave para soportar la demanda y
oferta de la cooperacion Sur-Sur y también para apoyar en el fortalecimiento de las
capacidades en pro del desarrollo. Aunque hubo significativos avances en Colombia,
aparecieron limitantes. Esta forma de gobernanza le pudo dar mayor centralidad en la gestion
técnica y hacer de la cooperacion Sur-Sur una fiel herramienta de politica exterior. Si bien
hubo coordinaciones, fueron coyunturales y no obedecieron a una sinergia estratégica pensada

desde la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur.
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No menos importante fue la profesionalizacién del talento humano. Se conoce, por las
entrevistas realizadas en ambos paises, que gran parte del personal técnico estuvo conformado
por servidores temporarios y no por profesionales de carrera, lo que repercutié en el
aprovechamiento institucional como su mayor activo. En Colombia el asunto fue menos
evidente y se acompafio de una profesionalizacion de cooperacidn Sur-Sur que se financiaba
del mismo Focai. Sin embargo, se percibe que hubo rotacion de igual forma. En Ecuador, los
agentes o servidores que llevaron el tema de cooperacion Sur-Sur, en el periodo de estudio,
fueron ocasionales. No se especializ ni empoderd en cooperacion Sur-Sur al talento humano
que pertenecia a la Cancilleria. Con los cambios de administraciones se fue perdiendo el

personal ocasional formado.

6.5. Conclusiones

La tendencia de instituciones internacionales como Segib, PNUD, SELA y otros en respaldar
el auge de la cooperacion Sur-Sur mediante sus propias politicas también impulsé el espiritu

institucional en cada pais. Se interactué a nombre de la cooperacion Sur-Sur.

En ambos casos la creacion de la institucionalidad de cooperacidn Sur-Sur se dio mediante
decretos. Ese ordenamiento juridico sefiala lo transformable de la institucionalidad técnica de
cooperacion internacional y en particular de la cooperacion Sur-Sur, porque con una decision
desde el Gobierno puede renovarse, ampliar o disminuir la cooperacion segun los intereses del
Gobierno. Posiblemente en Colombia esto no suceda debido a que esté atada al desarrollo
nacional y al proceso de paz y Colombia dio sefiales de tener un sostenido historial de
cooperacion y de sus intereses. Sin embargo, pueden manifestarse altibajos en su
institucionalidad y gestion. En Ecuador, Seteci disefié e implementd la arquitectura
institucional y la politica de cooperacion internacional y aunque participo el ministerio de
Relaciones Exteriores, no hubo la apropiacion suficiente por parte de este Gltimo en asumir la
importancia de la cooperacion Sur-Sur. Con la nueva institucionalidad se ordend la gestion de
la cooperacion internacional y, sobre todo, se apoyd el nuevo rol de oferente de cooperacion

Sur-Sur pero no perduré en el tiempo.

Dicho lo anterior, el factor institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur incidi6 en la politica
de oferta de cooperacién Sur-Sur de Colombia y Ecuador y tuvo interrelacién con los tres

factores anteriormente estudiados ademas del contexto regional.

281



111 PARTE Conclusiones generales
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Conclusiones finales

La presente tesis analizo los “Factores que configuraron las politicas de Colombia y Ecuador
como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur (2008 y 2015)”. Se buscé entender por qué
Colombia y Ecuador, que mostraron intensas practicas de oferta de cooperacién Sur-Sur,
utilizaron diferentes maneras estratégicas, manifestadas por una optica distinta en sus
discursos, visiones y formas de concebir su propio desarrollo y a la cooperacion Sur-Sur
(como complementaria a la cooperacion internacional para el desarrollo 0 como mecanismo
complementario de las politicas nacionales), aunque sus realidades nacionales fueron bastante

similares y al mismo tiempo diversas en sus conceptos de necesidades e intereses nacionales.

Ambos paises desarrollaron politicas con diferentes matices como oferentes de cooperacion
Sur-Sur influenciados de manera distinta por diversos factores domésticos y externos. El
analisis permitié encontrar diferencias y similitudes que sirvieron de insumo para explicar la
configuracion de la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de ambos paises en funcion de
cuatro tipos de factores en el marco de un contexto regional determinado. Un resumen de los
capitulos empiricos permitio crear la tabla 7.1 que muestra como los factores configuraron la

politica de cooperacion Sur-Sur.

El andlisis de los factores identificados se llevd a cabo en los capitulos empiricos 3, 4,5y 6,
en los que se expusieron los hallazgos sobre similitudes y diferencias entre los casos, los
cuales permitieron responder la pregunta central de investigacion “;Qué factores incidieron en
las politicas de Colombia y Ecuador como socios-oferentes de cooperacion Sur-Sur entre

2008-2015 y como cada uno configurd dichas politicas?”.

De este modo, la investigacion se enfoco en el analisis de cuatro factores principales -
posicionamiento internacional, liderazgo politico, modelo de desarrollo e institucionalidad de
la cooperacion Sur-Sur- enmarcados en un contexto regional, el cual a los fines analiticos se
consideré como un factor adicional en la explicacién. Se desagreg6 cada factor en distintos
componentes para el andlisis y explicacion. Dicho andlisis permitié responder las preguntas

subsidiarias de investigacion.
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Tabla 7.1. Resumen de factores analizados en un contexto regional, 2008-2015

Factor transversal: contexto regional (commodities, PRMA, gobalizacién, ODM/ODS ...)

Factor

Hallazgos Colombia

Configuracion politica
cooperacién Sur-Sur
Colombia

Hallazgos Ecuador

Configuracion politica
cooperacién Sur-Sur
Ecuador

Posicionamiento
internacional

Politica exterior

-Proyeccion internacional:

Firma del Acuerdo de Paz con la FARC
"Colombia, pais de paz"

Buenas relaciones region/extrarregion
-Socio confiable:

Socio confiable con cooperacién Sur-Sur
Triangular para atraer cooperacion e inversion
Expectativas Norte: Reputacion socio
estratégico en Sur; miembro de OCDE y
OTAN

Expectativas Sur: Latinoamérica y
extrarregion

Referente en seguridad regional

Postura regional

-Integracion:

Participacidn espacios regionales politicos,
comerciales y seguridad

-Presencia foros:

Presencia foros internacionales y
acercamientos con potencias econémicas
-Acercamientos con potencias:

Estados Unidos socio-estratégico

Relacion comercial con China
Transnacionalizacién de empresas
Apertura embajadas estratégicas extrarregién

Capacidades pais
-Fortalecimiento capacidades:

Manejo politico y técnico
al més alto nivel:
Cancilleriay APC

Socio confiable con la
cooperacion Sur-Sur y
Triangular

Cooperacién Sur-Sur es
herramienta de politica
exterior

Cooperacion Sur-Sur
complementaria

Cooperacion triangular es
estratégica y de
posicionamiento

Diversificacion de temas
en oferta de cooperacion
Sur-Sur

Aprovechamiento
espacios para el comercio
y la inversion

Politica exterior

-Proyeccion internacional:

Idea de integrar la region como un bloque
regional

Buenas relaciones region/extrarregion

-Socio confiable:

Socio confiable con cooperacién Sur-Sur para
desarrollarse desde el Sur

Expectativas Sur: relaciones politicas,
cooperativas y comerciales en
subregién/regional/extrarregion

Expectativas Norte: relaciones politicas y
comerciales con otros paises

Postura regional

-Integracion:

Consolidar Unasur y Celac

Promover dialogo politico y comercial
-Presencia foros:

Presidencia G77+China, Celac, Unasur
Modelo desarrollo buen vivir
-Acercamientos con potencias:
Distanciamiento politico-ideoldgico con
Estados Unidos sin cortar relaciones
comerciales

Socio econémico y comercial con China
Apertura embajadas estratégicas extrarregion

Capacidades pais

Constitucion Politica
impulsa la cooperacion
Sur-Sur

Manejo politico y
técnico: Cancilleria,
Ageci-Seteci

Cooperacion Sur-Sur es
herramienta de politica
exterior

Oferta cooperacion Sur-
Sur para ser socios en el
desarrollo de los paises

Cooperacion Sur-Sur
complemento en la
transformacion del
desarrollo

Transferencia de buenas
practicas de gestién del
modelo del buen vivir

Aprovechamiento de
espacios para la
integracion politica y
comercio
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Politicas publicas para el desarrollo:
Cooperacion Sur-Sur se complementa con
CID

Agenda politica exterior multipropdsitos

-Fortalecimiento capacidades:

Politicas publicas del buen vivir
Cooperacion Sur-Sur estratégica para el
desarrollo nacional, regional y de insercion
Agenda politica exterior con énfasis en
Latinoamérica

Liderazgo politico

Liderazgo presidencial:

Presidente Uribe: desarrollo interno y
distancia en la region

Presidente Santos: estratégico externamente.
(Promotor de Colombia como oferente. Socio
para la cooperacion triangular. Buscé
espacios comerciales y econdomicos en el
Norte y Sur)

Manejo estratégico relaciones internacionales
y agenda de politica exterior
Presidencialismo (Constitucion 1991)

Representacion gubernamental:
Negociacion y firma proceso de paz

Estados Unidos socio-estratégico y protector
Discurso coyuntural y estratégico

Vision del mundo: EI Norte es desarrollo mas
seguro

Comercio e inversion

Apropiacién para actuar en espacios
internacionales cooperacion Sur-Sur

Nuevo estatus Pais de Paz

Cooperacioén Sur-Sur
como eje transversal al
desarrollo

Oferta de cooperacion
Sur-Sur para el mundo
(seguridad
multidimensional y otros
temas)

Colombia exporta
seguridad

Apertura econémica y
comercial

Futuro del desarrollo esta
en el Norte

Insertarse
estratégicamente en
discusion internacional de
cooperacion Sur-Sur

Gestiona cooperacién
triangular y transfiere
experiencias en gestion
de cooperacién Sur-Sur

Liderazgo presidencial:

Presidente Correa: cercano a la region
Ideologia socialismo Siglo XXI
Relaciones politicas con China
Relaciones internacionales y agenda de
politica exterior buen vivir
Presidencialismo (Constitucion 2008)

Representacion gubernamental:
Buen vivir para el desarrollo social y
econémico

Discurso coyuntural e ideologico
Vision del mundo: Soberania politica,
econdmica, cultural, social

La integracion es el futuro de los paises en
desarrollo

El conocimiento social y econémico como
pilares del desarrollo nacional

Apropiacion para actuar en espacios
internacionales cooperacién Sur-Sur

Ecuador del buen vivir
y la region cambio de
época

Cooperacion Sur-Sur un
complemento para
generar capacidades

Oferta de cooperacion
Sur-Sur con énfasis en la
region

Cooperacion Sur-Sur
técnica-cientifica bilateral
y colectiva.: transferencia
de experiencias de
gestion publica y
desarrollo social

Promocion soberania e
integracion postneoliberal

Futuro del desarrollo esta
en laregion y en el Sur
global

Insertarse
estratégicamente en
discusién internacional de
cooperacion Sur-Sur
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Modelo de
desarrollo

Politica nacional de desarrollo:
Planes desarrollo.

Participacion bloques integracion y
multilaterales

Articulacion Estado:

Participacion de actores publicos enfocada en
modelo econémico basado en democracia
liberal (libre comercio, crecimiento
econdmico, seguridad, medio ambiente)
Generacion capacidades ciudadanas

Planes atienden paz y
desarrollo econémico

Algunos actores publicos
participan en la ejecucion
de cooperacion Sur-Sur

Politica nacional de desarrollo:

Planes responden al buen vivir con desarrollo
social y econémico.

Desarrollo capacidades unidades del Estado

Articulacion del Estado:

Modernizacién del Estado

Participacion de actores publicos en politicas
publicas buen vivir

Generacion capacidades ciudadanas

Planes atienden desarrollo
social y productivo

Algunos actores publicos
participan en la
planeacion de politica
publica de cooperacién

Institucionalidad
cooperacion Sur-
Sur

Edificacion de institucionalidad
cooperacion Sur-Sur:

Importancia institucionalidad cooperacion
internacional APC ubicada en Presidencia y
en Cancilleria unidad de coordinacion
cooperacion Sur-Sur

Reforzamiento oferta cooperacion Sur-Sur,
triangular y AOD

Politica de cooperacién Sur-Sur:
Estrategias de cooperacion internacional y
Hoja de Ruta

Fondo Focai

Coordinaciéon APC-
Cancilleria

Estrategias de
cooperacion Sur-Sur
acorde a planes e
intereses nacionales e
internacionales

Agenda més alineada con
discusion eficacia de la
ayuda

Presupuesto para sostener
la oferta de cooperacion
Sur-Sur

Edificacion de institucionalidad de la
cooperacién Sur-Sur:

Importancia institucionalidad (aunque dos
estructuras juridicas fragiles)

Inicio oferta cooperacién Sur-Sur

Politica cooperacién Sur-Sur:
Reorganizacidn recae en la planeacion
estructural del Estado

Agenda cooperacion Sur-Sur mas visionaria
centrada en integrar la region

Presupuesto asignacion anual

Dos cambios
institucionalidad por
reestructuracion Estado

Coordinacion Seteci-
Cancilleria

Agenda de cooperacion
Sur-Sur con escaso
empoderamiento pero
acorde a planes e
intereses nacionales

Presupuesto variable

Elaboracién con informacion de la investigacion.
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Para este estudio se utilizo la teoria del liberalismo. Los lentes del neoliberalismo institucional
y del nuevo liberalismo de Moravcsik sirvieron de paraguas tedrico porque se preocupan por
el rol de las instituciones nacionales e internacionales en el proceso de la cooperacion entre
Estados, reconocen la interdependencia entre estos, las relaciones entre Estado y sociedad y la
participacion de otros actores. También hubo la necesidad de aplicar herramientas del
constructivismo como complemento. Dentro de este marco, el analisis de politica exterior fue
fundamental para el estudio de la cooperacion Sur-Sur como herramienta de politica exterior y
los factores que incidieron en las politicas de cooperacion Sur-Sur de ambos Estados. Méas
especificamente, permitio explicar la politica de la oferta de cooperacion Sur-Sur asumida por
ambos paises, en un contexto globalizado, periférico e interdependiente, con un sistema
internacional en transicion y en el que participaban nuevos actores. El nivel de estudio fue el

Estado como actor del sistema.

De acuerdo a la metodologia cientifica sugerida por Moravcsik, esta investigacion examino
los factores que explicaron como se fueron configurando las politicas de oferta de
cooperacion Sur-Sur en Colombia y Ecuador. En este punto se vinculd el neoliberalismo
institucional para desarrollar explicaciones multicausales, incluyendo acontecimientos
externos e internos y de como cada factor incidio en la politica publica de oferta de

cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador.

El avance epistemoldgico que propone la teoria liberal de Moravcsik coadyuvo para entender
las preferencias sociales y politicas de Colombia y Ecuador. Se entendio que las ideas
sociales, los intereses colectivos y las instituciones de ambos paises definieron las
preferencias y los intereses nacionales, lo que explica las decisiones y acciones que ambos
paises tomaron en el plano internacional. Es decir, las variaciones en los cuatro factores de un
pais al otro permitieron explicar las diversificaciones en las politicas de oferta de cooperacion
Sur-Sur y los intereses perseguidos por cada pais en el ambito interno y externo. Permitieron
entender la influencia de los distintos factores y el contexto regional en la definicion de las
politicas de cada pais. La vision cientifica de la propuesta de Moravcsik abarca explicacion
teodrica, metodologica y examinacion casual al problema en el que intervienen factores y un
contexto que afecta al Estado y al sistema. Sin embargo, al desagregar los factores estudiados
se encontro una limitacion al carecer de profundizacion de rasgos que recaen, por ejemplo, en
lo ideoldgico, creencias o en las ideas. Aunque la teoria de Moravcsik se amplia al rol entre
condicionantes domesticos y externos, los percibe como inherentes a las preferencias e

intereses y no se detiene en escudrifiar los significados intersubjetivos. Por ejemplo, no toma
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en cuenta la necesidad de entender la ideologia en el contexto regional que incidio en el
periodo de estudio; o cuando el factor liderazgo preciso el analisis del perfil de cada
presidente, los mensajes tras de cada discurso, la perspectiva de la vision del mundo,
percepciones, entre otros que abocaron por la ayuda del constructivismo. El constructivismo
permitié tomar en cuenta la interaccion entre agencia y estructura. Justamente se centrd en
atender significados en las percepciones y motivaciones de los actores. Mientras la teoria de
Moravcsik permitié estudiar las consecuencias de las acciones de los agentes que se observan
en las preferencias de los Estados tomando en consideracion los intereses y las capacidades
nacionales que moldearon el comportamiento internacional, el aporte del constructivismo
permitié comprender la influencia de la identidad en las acciones de los agentes, es decir

coémo se perciben.

Dicho lo anterior, los factores expuestos en esta tesis abarcan facetas que se alejan del
liberalismo, més auln si la aplicacién recae en dos Estados periféricos del Sur global. Ello
conduce a observar la necesidad de ampliar el encuadre metodoldgico de acuerdo a los
alcances y en atencion con su marco ontolégico. El enfoque tedrico tradicional se apalanca en
paises con mayores capacidades, sin detenerse a reflexionar sobre los intereses y preferencias
de Estados en desarrollo con constantes cambios ideoldgicos, politicos y administrativos. La
nueva vertiente del liberalismo introducida por Moravcsik representa un gran avance para
entender las politicas de cooperacion internacional. Sin embargo, en el plano epistemoldgico,
se encuentra que la teoria liberal de Moravcsik tiene limitaciones al explicar las cuestiones del
Gobierno central sin llegar a desglosar las particularidades, como tampoco las ideologias
politicas detrés de estas en Estados en desarrollo. Ademas, el Gobierno como representante de
los subconjuntos de la sociedad nacional crea sus preferencias sociales (capacidades) y es aqui
cuando las instituciones nacionales se reducen a cumplir un rol de modulador de esas
preferencias que explican las decisiones en el plano internacional en el que los Estados en
desarrollo no tienen el mismo peso de poder en el sistema. Es decir, el analisis de la teoria de
Moravcsik no se inmiscuye a profundidad en las preferencias particulares de los Estados
porque se piensa que son inherentes. Tampoco estima las condiciones politicas e ideoldgicas
de los Estados. Por ello, fue importante ampliar el marco tedrico, analitico y epistemoldgico

en esta tesis.

El neoliberalismo institucional centr6 el analisis en la interdependencia de los dos Estados en
el ambito regional. También permitié entender la importancia de la accion del Estado en la

cooperacion. La interdependencia comenzo en lo doméstico por la interconexion de los cuatro
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factores. Dicha interconexion se encontro al examinar los factores internos en la
institucionalidad y el modelo de desarrollo, en las motivaciones de los Estados en busqueda
del posicionamiento internacional, en el liderazgo politico y en el contexto regional. La
interdependencia de los cinco factores, en combinacion con las preferencias e intereses de
Colombia y Ecuador, permiti6 vislumbrar convergencias y divergencias. Pero, sobre todo,
permitio entender las variaciones institucionales externas que se encontraban repercutiendo en
dichos factores y en la politica porque, conforme los postulados del neoliberalismo
institucional, las acciones del Estado pueden depender de acuerdos institucionales y de alli la
capacidad que tienen para interactuar mediante politicas, acuerdos o instituciones.

Particularmente, esta perspectiva teorica sirvio para el analisis del factor de la
institucionalidad para entender el rol de las normas y el reforzamiento de la institucion para
conducir la cooperacion internacional y la misma politica publica. No obstante, el
neoliberalismo institucional también mostro6 su limitacion para entender las estructuras del
Estado y los cambios basados en ideologias y no en las preferencias del mercado, asi como
también para interpretar las variaciones de gobernabilidad en Estados en desarrollo, de ahi
que la tendencia de los postulados liberales centrado en la relacion Estado-sociedad dio cabida
para emplear el analisis de politica exterior.

El anélisis de politica exterior plante6 la agenda de la oferta de cooperacién Sur-Sur como
herramienta de politica exterior y esclarecio la interdependencia entre los cuatro factores (mas
el contexto regional) en la configuracion de la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de
cada Estado. Asi, la necesidad de entender a profundidad cada uno de los cuatro factores y sus
dimensiones subyacentes para explicar su influencia en las politicas de oferta de cooperacion
Sur-Sur de Colombia y Ecuador requirieron no solo del nuevo liberalismo de Moravcsik y del

neoliberalismo institucional, sino también del andlisis de politica exterior.

El uso del poder blando por parte de ambos paises que perme6 los factores puso de manifiesto
la importancia de la cuestion politica en el manejo de la oferta de cooperacion Sur-Sur. Este
estudio se propuso entender la cooperacion técnica-cientifica desde un enfoque politico a
partir de los principios de la cooperacion Sur-Sur. Sin embargo, se observo la transversalidad
del poder blando en las acciones cooperativas de ambos paises. El término socio-oferente
encierra la condicionalidad que esta detras de los intereses de cada pais y es alli que aparece el

poder blando, que trasciende la solidaridad, incondicionalidad, beneficio mutuo y mas.
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Es importante remarcar que los estudios sobre la cooperacion Sur-Sur realizados desde el Sur
son importantes para los hacedores de politicas publicas en la toma de decisiones y para la
academia. En este ultimo &mbito esta tesis aporta al conocimiento de los factores que inciden
en las politicas de cooperacion Sur-Sur de los Estados al explicar por qué dos Estados
actuaron de forma diferente en la materia en un espacio y en un periodo propicio por el
florecimiento de la cooperacién a nivel regional. Para ello se examinaron variables internas y
externas y se compararon para entender la influencia de cada factor en la politica de cada
Estado. Los casos presentaron interesantes matices, convergencias y divergencias, en una
época de intensa manifestacion de la cooperacion Sur-Sur en Latinoamérica conforme se
explica con el gréafico 7.1. Desde este angulo, esta investigacion con sus resultados se
constituye en un aporte a los Estudios Internacionales y, particularmente, a los estudios sobre
cooperacion internacional. La tesis se centrd en dos paises de la regioén andina, una region

relativamente poco estudiada, aportando a la literatura académica desde el Sur.
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Gréfico 7.1. Configuracion de politicas de Colombia y Ecuador como oferentes de cooperacion Sur-Sur
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Elaboracion con informacion de la investigacion.
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A continuacidn, en atencion a las preguntas subsidiarias planteadas en esta investigacion, se
resumen los principales hallazgos para cada uno de los cuatro factores identificados como
principales y que contestan cada pregunta. Como se muestra en el gréfico el contexto regional

estuvo presente transversalmente en el analisis de cada uno de los factores.

1. Posicionamiento internacional

Fue importante el estudio del posicionamiento internacional para explicar de qué manera la
oferta de cooperacion Sur-Sur sirvio para: (i) acercarse al Norte o para distanciarse y marcar
diferencias; (ii) en conjunto los paises tener voz desde el Sur global; (iii) influir en ciertos
asuntos o (iv) ayudarse mutuamente y contribuir a generar capacidades. Los casos, con sus
caracteristicas, brindaron interesantes similitudes y diferencias que permitieron explicar como
este factor incidi6 y configurd la politica de ambos Estados como socio-oferente de

cooperacién Sur-Sur.

Desde los setenta Colombia ha tenido una estrecha relacion con Estados Unidos. Su politica
exterior ha estado direccionada en ese sentido, sobre todo porque es su principal socio
comercial y porque, de a poco, Colombia se fue convirtiendo en su representante securitario
en la region. Igualmente, con motivo de la seguridad ha permitido que Estados Unidos siga de
cerca los asuntos internos de su pais. No obstante, en el periodo 2008-2015 hubo un
significativo giro en la politica exterior colombiana: el Estado buscé mayor independencia y
trato de conseguir nuevos retos en el plano internacional. El proceso de paz entre el Gobierno
y las FARC le dio a Colombia esa ventaja de mostrarse como un Estado que paso de ser un

“pais problema” a un “pais de paz” y con experticia en seguridad.

En este contexto, Colombia diversifico los temas internacionales. La agenda externa introdujo
oferta de cooperacidn Sur-Sur en materia de educacion, salud, medio ambiente, cultura,
gestion publica, entre otros. No obstante, el eje central lo constituyeron el comercio y la
seguridad. En el Gobierno de Santos la politica exterior y su agenda se caracterizd por su

pragmatismo y no por ideologias.

A nivel domestico, la generacion de politicas pablicas para reactivarse socialmente fue una de
las virtudes de los Gobiernos durante el periodo de estudio. Colombia pudo dedicarse a lo
social porque, a pesar de haber sido declarado PRMA, sigui6 recibiendo importantes montos
de ayuda para el desarrollo, mas atn cuando el proceso de paz comenzo a consolidarse. La

ayuda al desarrollo y la cooperacion Sur-Sur recibidas sirvieron para apoyar el proceso de paz
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y el desarrollo colombiano. Asi Colombia combind los dos tipos de cooperacion internacional

para generar capacidades internas.

La concurrencia de ambos tipos de cooperacion posibilité nutrirse de conocimiento y
perfeccionar practicas en algunos espacios. Las capacidades adquiridas fueron aprovechadas
para construir una agenda diversificada con proyectos y acciones de cooperacién Sur-Sur. Alli
la oferta de la cooperacion técnica-cientifica fue una aliada en el posicionamiento
internacional. Entonces, frente a la necesidad de mejorar la imagen de pais, el cimulo de
conocimientos, las experiencias y las capacidades nacionales sirvieron para recopilar una
atractiva canasta de oferta técnica para la region y fuera de esta. Con ello Colombia consigui6

los siguientes resultados:

Primero, se acerco a otros paises de la region, en especial de Centroamérica, el Caribe y
Sudameérica. Segundo, se mostré como una economia secundaria, se destacé como un actor de
la seguridad y se acredité como socio-oferente confiable en la region. Tercero, adquirié una
buena imagen y prestigio para ser un referente en seguridad por la lucha contra el narcotrafico
y oferente de cooperacion Sur-Sur en esta materia en la region. La oferta de cooperacion
politica-técnica fue el nexo que configuro los acuerdos de las partes para beneficiarse
mutuamente, conforme sus realidades. Cuarto, activo su agenda diplomatica para conseguir
mayor ayuda para el desarrollo. Su contraparte fue la oferta de cooperacion Sur-Sur. De esta
manera abrid otra interesante posibilidad de cooperar: entregando y recibiendo.
Estratégicamente lo hizo mediante la cooperacion Sur-Sur y triangular. Quinto, la reputacion
conseguida como socio estratégico y exportadora de experticias le permitié conseguir un
puesto en la OCDE y OTAN. Habia venido trabajando consistentemente y cumpliendo una
serie de requisitos desde hace unos afios atras. Era el tiempo de alcanzarlo. Sexto, inicié un
amplio periplo diplomatico con la oferta de cooperacion Sur-Sur con la idea de ganarse la
confianza, abrir nuevos mercados, atraer inversion y transnacionalizar sus empresas. Se
acercd a Asia y Africa. Con China profundizo relaciones comerciales. Por dltimo, se
consolid6 como socio estratégico de Estados Unidos. En definitiva, el nuevo rol de
cooperante asumido por Colombia le dio mayores margenes de movimiento para conseguir

posicionamiento internacional hacia el Norte y el Sur.

Sin embargo, a nivel doméstico quedaron latentes varias cuestiones atadas al progreso, de
acuerdo a la bibliografia revisada. La cooperacién Sur-Sur y la cooperacion internacional para
el desarrollo contribuyeron significativamente pero no fueron suficientes. Por un lado, el

inicio de las conversaciones de paz con la guerrilla requeria concesiones de participacion en
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espacios politicos y de toma de decisiones. Ello se convirtié en un cuello de botella por el
entorno conservador de la sociedad colombiana. Por otra parte, el conflicto armado mantuvo
en el minimo desarrollo a grupos de poblaciéon por muchas décadas, en las que el Estado habia
sido incapaz de intervenir, en especial en las fronteras. Colombia también debi6 enfrentar
varios desafios propios de los contextos de post acuerdo y la persistencia del conflicto
armado. Estos asuntos debian atenderse para reactivar sectores e incentivar el desarrollo con
una inmediata agenda nacional hecha a su medida. No obstante, el presupuesto de la
cooperacion internacional y los fondos asignados por el Gobierno central fueron insuficientes
para lograrlo y la gestién en cooperacion Sur-Sur se centr6 en la oferta, principalmente.

En la otra orilla, desde los ochenta, Ecuador ha tenido Gobiernos tanto de derecha como de
izquierda. Muchos de ellos no han logrado mantenerse en el periodo para el que fueron
elegidos. Asi sucedi6 al finalizar el siglo XX e inicios del XXI. Esta intermitencia politica fue
cambiada a estabilidad democrética y aprovechada por el presidente Correa con una nueva
propuesta politica y administrativa para el pais basada en el buen vivir y el socialismo del
siglo XXI. La novedosa ideologia ofrecio un giro democratico que permitié al nuevo
presidente obtener el voto de muchos ecuatorianos. La nueva administracion se posesiono en
el 2007 con la promesa de sendos cambios estructurales en la gestion pablica de la vida

republicana.

Prontamente el Gobierno ecuatoriano de la corriente progresista hizo cambios estructurales en
la forma de conducir la nacion. La redaccion de una nueva Constitucion y su consagracion en
las urnas condujo inmediatamente a la renovacion politica y de organizacion administrativa.
El paradigma del buen vivir -que antepone al ser humano, su entorno y la naturaleza- fue el
eje en torno al cual se desenvolvid el pais. Para instrumentalizar la nueva Constitucion se
requirio planificar el desarrollo econdmico, productivo y social de acuerdo a un extenso
programa de Gobierno y a los planes nacionales de desarrollo. El trabajo intenso permitio al
Gobierno adquirir algunas competencias en gestion publica y obtener mejoras en educacion,
salud, infraestructura, seguridad y medio ambiente. Habia que compartirlas y socializarlas. En
el plano internacional, la Carta Magna impulsaba la integracion latinoamericana como una

forma de promover el desarrollo regional.

En forma paralela, desde un inicio, la cooperacion internacional fue motivo de cambios
estructurales, desde la coordinacién hasta las modalidades. Con ello coincidi6 que Ecuador,
calificado como PRMA, ya no era considerado importante para seguir recibiendo la misma

ayuda oficial. Ademas, internamente se hizo una profunda revision de las finalidades de la
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cooperacion internacional para el desarrollo y sus resultados. Acorde a la propuesta de
integrarse a la region y de cooperar en el marco de la union, el Gobierno acogio la
cooperacion Sur-Sur como una estrategia de transformacion para unir esfuerzos con los paises
semejantes e iniciar una region soberana y un cambio de época. Lo interesante fue que no sélo
buscé ser receptor sino que decidié asumir como oferente de cooperacién Sur-Sur, con base
en los resultados obtenidos en materia de gestion publica y mejoras de condiciones de vida de
la poblacion. La cooperacion dio lugar a una serie de acercamientos bilaterales y asociativos.
De esta manera, Ecuador conforme a su Constitucién se abrié con una agenda de politica
exterior en la que la oferta de la cooperacion Sur-Sur era una de sus herramientas

privilegiadas para proyectar al pais.

Las acciones en politica exterior fueron mas visibles hacia la region y aprovechadas en el
terreno de la integracion regional. Ecuador fue uno de los impulsores de una coalicion
latinoamericana, surgida desde sus propias convicciones e ideologias. En conjunto con otros
paises Ecuador propuso que la region tuviera una representacion con voz y voto para
participar internacionalmente y proponer su propio desarrollo regional. La oferta de
cooperacion Sur-Sur sirvio de aporte en los relacionamientos con paises de la region y apoyo
en posicionar al pais del buen vivir. Esta cooperacion sirvio a Ecuador para estrechar
relaciones, en una primera instancia, de forma solidaria y técnica y luego combinandolo con
encuentros politicos-técnicos con sus similares. A continuacién se precisan algunas

manifestaciones:

Primero, Ecuador se propuso llegar con la oferta de cooperacion Sur-Sur de forma solidaria y
técnica a paises de menores condiciones econémicas y sociales en Centroamérica y el Caribe.
Trat6 de ser solidario porque habia pasado por la misma experiencia de estancamiento que
estos paises y ahora podia aportar para superar problemas de pobreza, desigualdad social,
salud, entre otros. Segundo, las acciones y proyectos conjuntos fortalecieron la unién en
Sudamérica y en la regién. Ecuador promovio para que mediante la cooperacion Sur-Sur se
transfirieron conocimientos y experiencias. Los programas y proyectos de cooperacién Sur-
Sur fueron potencializados desde el seno de Unasur y Celac. Impulsé el tema de salud por su
experiencia en compras publicas, etiquetado de productos, discapacidades, infraestructura,
entre otros. Pero también lo hizo en seguridad con el Ecu911 para fortalecer la seguridad
subregional. Tercero, abri6 nuevos canales de exportacion de sus productos y consiguio
inversiones. La Cancilleria acompafiada de la canasta de oferta de cooperacion se dispuso

ampliar relaciones diplomaticas en Medio Oriente, Asia y Europa. Se abrieron embajadas en
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Qatar, Palestina, Singapure y Portugal. La intencion fue buscar nuevos mercados y atraer
inversion. Cuarto, Ecuador establecio conexiones con diferentes actores a nivel internacional
para impulsar su matriz productiva. El intercambio de experiencias, conocimientos,
movilizacion de expertos, académicos y técnicos fue una manera de apoyar la regeneracion
econdémica mediante la cooperacién Sur-Sur. Una muestra fue la creacion de la Ciudad del
Conocimiento Yachay. Con la participacion de la academia y Gobierno se buscaba crear
industria que activara la produccion. Este ambicioso proyecto necesitaba de la concurrencia
de mucha cooperacién cientifica-tecnolégica y de innovacion, como receptor y oferente. Y
por ultimo, la generacién de politicas publicas a partir de la planificacion descentralizada y
participativa favorecié el desarrollo de competencias y avances en materia social y de gestion
publica. Ello condujo a que se acojan las buenas practicas y se oferten como cooperacion Sur-
Sur.

Todas estas iniciativas posibilitaron que Ecuador saliera del anonimato con una posicién
politica-ideoldgica nacional e internacional en firme. En estos propositos la oferta de

cooperacion Sur-Sur fue una sefial de aproximaciones amistosas entre estos paises.

A nivel interno, los cambios en la estructura administrativa del Estado ecuatoriano y de
gestion pablica fueron una realidad, que posibilitd la transferencia de buenas practicas y
conocimientos. Sin embargo, el amplio tema del cambio de la matriz productiva no avanzé
como se esperaba, aungue cientifica y tecnoldgicamente se sabia que solo se lograrian estos
avances a mediano y largo plazo. Se requerian ingentes recursos econémicos para poner en
marcha este cambio. La baja de ingresos en el presupuesto nacional por los precios del
petréleo y commodities condujo al atraso del proyecto. Tampoco se aproveché para atraer
intercambios mediante la cooperacion triangular o cooperacion Sur-Sur como una fuente

adicional en la inversién.

En términos generales, se pudo observar como Colombia y Ecuador intentaron desde sus
espacios cooperar como socios, promover sus intereses y actuar internacionalmente. De
manera diferente establecieron sus visiones y perspectivas. Ejercieron poder blando en sus
acciones de su politica exterior mediante la cooperacion Sur-Sur. Ello les permitio
posicionarse internacionalmente y mejorar su imagen. Uno tuvo mayores acercamientos

politicos, econémicos y comerciales con Estados Unidos y el otro con China.

En el proceso del posicionamiento, la cooperacion Sur-Sur para los dos paises tuvo una

dimensidn estratégica politica-técnica, sobre todo para Colombia y ademas ideoldgica para
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Ecuador. Colombia aprovecho la transferencia de capacidades que le permitia la cooperacion
Sur-Sur para desarrollar y fortalecer relaciones bilaterales, regionales y multilaterales. Su
experiencia en este tipo de cooperacion le permitié avanzar en la consecucion de sus intereses
estratégicos regionales y externos. Mientras tanto, que Ecuador se beneficio de las acciones de
oferta de cooperacidn Sur-Sur para construir relaciones bilaterales, incidir en la integracion
regional y mejorar su imagen internacional. Sus intereses fueron politicos e ideoldgicos, pero
también de intercambios y préacticas solidarias que fue como empez6 acompafado de una

agenda de oferta de cooperacion Sur-Sur.

En concordancia con la politica de cooperacion Sur-Sur, la politica exterior de los dos paises
tuvo diferentes matices en sus preferencias e intereses. Colombia delined una politica méas
amplia acorde a sus intereses de proyecciéon internacional. Fue perseverante. Su mayor
bandera fue su experiencia en temas de seguridad nacional y regional pero también cooperd
en otros temas diversos. Tres fueron sus mayores desafios con la cooperacion: (i) conquistar
mercados; (ii) captar ayuda oficial con el sello de socio confiable y (iii) proyectarse
internacionalmente para apropiarse de espacios en organismos internacionales para la toma de
decisiones globales. En otras palabras, Colombia busco posicionarse en el Norte para
cooperar con el Sur. Por su parte, Ecuador prefirié una politica exterior apegada a la
Constitucion del buen vivir mas discreta en cuanto al alcance y directa para granjearse
reputacion en la region como primer paso. Se caracterizo por: (i) los procesos de integracion
regional que ocuparon un lugar privilegiado y propositos politicos y comerciales y (ii) el
deseo de una prolongacién politica, comercial y econdémica extrarregionalmente, En ambos
disefios de agendas de politica exterior para su proyeccion internacional incidieron la visién
de Gobierno con sus propios intereses y modelo de desarrollo pero, sobre todo, la coyuntura

estratégica, politica e ideoldgica.

2. Liderazgo politico

El factor del liderazgo politico fue estudiado a partir del liderazgo del presidente con su perfil
e ideologia, y la representacion gubernamental mediante el discurso a nombre del Estado y la
vision del mundo. Con ello se analizo el liderazgo que asumio cada pais en el contexto
internacional con énfasis en lo regional y la actuacion de cada Estado en espacios de
cooperacion Sur-Sur internacional para examinar su incidencia en las politicas de oferta de

cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador. Se construyd una tipologia de liderazgo politico
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sobre la base de la revision literaria y acorde a los propdsitos de esta investigacion. Para la
revision se adoptd las caracteristicas del liderazgo politico-publico, transformacional,

transaccional, estratégico y empoderado.

El auge de la cooperacion Sur-Sur en Latinoamérica en este siglo XXI y los acontecimientos
internacionales trajeron consigo dinamicas de liderazgos que aparecieron en la region. En tal
virtud, el liderazgo ejercido por Colombia y Ecuador es parte de esos cambios perpetrados en
la region y en los que la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur fortalecio el estilo de
liderazgo individual y del Estado. El presidencialismo caracteristico de ambos paises
contribuyd al liderazgo y a la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur. El factor liderazgo
politico fue examinado en un pais de economia intermedia que atravesd por un momento
coyuntural por el proceso de paz y en otro pais pequefio que también pasé por importantes
cambios estructurales en lo econémico, lo politico y lo social, y una coyuntura ideoldgica al

asumir un Gobierno progresista.

En el marco tedrico se planted que los entornos de incertidumbres sociales, econémicos y
politicos son idoneos para el liderazgo politico. Precisamente durante los primeros quince
afios del siglo XXI en la region se vivio un mosaico de acontecimientos internacionales y
nacionales. Fue entonces que el liderazgo politico-publico impregnado de una serie de
caracteristicas que lo definen, y haciendo uso de poder blando, fue clave para asumir retos,
cooperar y fortalecer la posicion de ambos paises. El ejercicio del liderazgo desde el
“nosotros” promovio la oferta de cooperacion Sur-Sur mediante el discurso e impulso la

politica de oferta.

Este factor de liderazgo se lo entendié desde dos aristas. El liderazgo politico que asumio el
pais con varias estrategias, una de ellas fue la oferta de cooperacion Sur-Sur. Por otro lado, el
liderazgo del pais para liderar espacios internacionales de cooperacién Sur-Sur demostrando
su apropiacion en la gestion de la cooperacion Sur-Sur. La actuacién de Colombia en
organismos del Norte y del Sur como PNUD, Cepal y Segib, por ejemplo, evidencio este
Gltimo tipo de liderazgo. Colombia buscé varios espacios internacionales para trabajar y
liderar la cooperacion Sur-Sur. Ademas, prepar6 una caja de herramientas propias para
mostrar en las giras diplomaticas. Ecuador, que recién en este periodo mostro signos de
asumir la oferta de cooperacion Sur-Sur, también avanzo a pasos agigantados entre el 2010-
2014. Se inmiscuy6 en las discusiones regionales e internacionales de la cooperacion Sur-Sur
como en SELA, Cepal y Segib. Hizo lo propio por mostrar herramientas metodolégicas y las

compartié. Ambos paises se apropiaron de la cooperacion Sur-Sur y se insertaron en los
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debates de la cooperacidn internacional para fortalecer el desarrollo de las naciones. Colombia

se inclino por el debate de la ayuda oficial y Ecuador lo hizo por la cooperacion horizontal.

Colombia no solo se quedo con la cooperacion horizontal Sur-Sur sino que, principalmente,
busco socios para cooperacion triangular. De esta manera, ambas manifestaciones de
liderazgo incidieron respectivamente en la politica de oferta de cooperacion Sur-Sur de

Colombia y Ecuador.

Dicho lo anterior, el liderazgo politico-publico asumido por los presidentes Uribe y Santos
durante el periodo de estudio combinaron las caracteristicas descritas para actuar en el plano
internacional y supranacional. Buscaron generar buenas relaciones con otras naciones,
estrechar vinculos econdmicos y comerciales, culturales, asi como avanzar en el
cumplimiento de los ODM/ODS. Pero sobre todo, trataron que Colombia se convirtiera en un
referente securitario y un lider en la proteccién de la naturaleza y medio ambiente. Este
liderazgo con rasgos de empoderamiento permitié a Colombia alcanzar un mejor
posicionamiento internacional y mas cooperacion de parte de paises del Norte. Estos avances
se lograron mediante la cooperacién Sur-Sur, la cual, le sirvié al pais para mostrar su activa
actuacion solidaria en la region y proyectarse cautelosamente en otros niveles de decisiones

politicas, econdmicas, comerciales y securitarias a nivel internacional.

El liderazgo asumido por Colombia fue producto de un sostenido y estratégico trabajo
mediante acciones y proyectos de cooperacion politico-técnico. Las practicas cooperativas
horizontales de Colombia fueron a niveles bilateral, regional, sobre todo en Centroamérica, el
Caribe y extrarregional, para construir relaciones fructiferas y crear una imagen de pais que
trabaja por su desarrollo. En la region su liderazgo de tipo transaccional se foment6 con el
proceso de paz con grupos insurgentes. El liderazgo de pais manifestado en la oferta en una
variedad de areas, ademas de seguridad, también impulsé al disefio de una politica de oferta
permitiéndole interactuar y mostrar su faceta mediante un liderazgo transformacional y
transaccional. El discurso empleado mostraba la vision del mundo que tenia Colombia. Su

liderazgo politico y estratégico-pragmatico fue pensado en funcion del pais.

En el caso de Ecuador, el liderazgo presidencial politico-pablico buscé construir una regién
mas unida, homogénea e igualitaria en el plano internacional. A nivel interno, el presidente
Correa trabajo en su programa de buen vivir, redact6 una Constitucion y realizé importantes
cambios estructurales, uno de ellos la reorganizacién de la cooperacion internacional e

impulso el ejercicio de socio-oferente. Los frutos cosechados y el momento de coyuntura
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politica que se vivia en la region incentivaron a que el presidente lidere varios espacios, en los
que la oferta de cooperacion Sur-Sur seria su aliada para mostrar su gestion y establecer
vinculos con paises vecinos. Mediante un liderazgo transformacional planteaba que la
cooperacién Sur-Sur era una via para impulsar el desarrollo de cada uno de los paises para
superar esa gran brecha social, econémica y cultural que existia. Ademas de querer formar
una coalicion regional, Ecuador se proponia ser reconocido mas alla de la region como un
pais con un discurso de postura soberana y que avanza. Su liderazgo politico, estratégico-

ideoldgico fue pensado en funcion del pais y de la region.

El liderazgo estratégico de Ecuador se inclind principalmente por una cooperacién horizontal
bilateral y regional en el marco de la integracion, pero también interregional con los Brics y el
G77+China; y multilateral global mediante acciones en organismos como Cepal y el Consejo
Econdmico y Social de Naciones Unidas. En este altimo nivel el intercambio fue poco,
comparado con Colombia porque recién empezaba con la oferta.

En términos generales, el liderazgo politico demostrado por cada uno de los dos paises
obedecio a situaciones, visiones, intereses y contextos diferentes. Fue individual y también
cooperativo. Actualmente, las uniones de paises son las que otorgan mayores oportunidades
de respuestas, mas aln cuando se trata de paises en desarrollo. Lo que significa que ese
liderazgo asumido por cada pais debié desembocar en un eje central representativo para el
grupo o region donde se encontraba representado como lo quiso hacer Ecuador y en menor
medida Colombia. Pero en ningun espacio de integracion se visualizé el liderazgo regional.
No obstante, Colombia se desenvolvi6 en doble sentido con su liderazgo individual y con una

activa participacién en esquemas de integracién regional.

Celac y Unasur fueron los espacios donde ambos paises ejercieron liderazgo a nivel regional.
Colombia deposito su interés en esos grupos de integracion pero, al mismo tiempo, siguio en
busqueda de nuevos espacios con sus objetivos trazados hacia el Norte. Fue una forma de
continuar conforme a la vision de pais y alcanzar sus propositos. Por su parte, Ecuador
impulso6 con su liderazgo los bloques regionales confiando en que estos le permitirian
fortalecerse en lo politico, econdmico y comercial. Pese a que la integracion regional
mantenia diversas ideologias les unia el didlogo y la cooperacion. Dicho lo anterior, el
liderazgo politico de ambos paises, promovid la oferta de cooperacion Sur-Sur individual, con
algunos matices, y grupal en &mbitos de salud y seguridad principalmente. Lo hicieron
conforme sus politicas de desarrollo internas e influenciadas por el entorno “presidencialista”.

El liderazgo ejercido por Colombia y Ecuador impulso fuertemente la politica de oferta de
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cooperacion Sur-Sur como también en la apropiacion de la cooperacion Sur-Sur en espacios

internacionales como otra forma de mostrar liderazgo en este tema.

3. Modelo de desarrollo

El modelo de desarrollo, como instrumento que guia el accionar de un Gobierno y Estado,
influyo directamente en las politicas de cooperacion Sur-Sur de Colombia y Ecuador. Los
lineamientos que asumieron las politicas de oferta de cooperacidn Sur-Sur surgieron de las
directrices en cada nivel de organizacion en Colombia y central en Ecuador. En la explicacion
del modelo se analizaron la politica nacional de desarrollo de cada pais y, sobre todo, se
tomaron en cuenta los planes nacionales de desarrollo. Se encontraron similitudes y
diferencias que dan sentido a lo que finalmente sucedid con los lineamientos de politica de

cooperacion Sur-Sur en ambos paises.

El modelo de desarrollo de Colombia, centrado en una economia de mercado, baso su
accionar en los planes de desarrollo. La Ley 152 y la Constitucién dieron las instrucciones de
planificacion para cada nivel del Estado. Es asi que desde el ejecutivo se disefio el plan
nacional para cada periodo. Los niveles subnacionales tuvieron libertad para sus
planificaciones en coordinacion con los lineamientos que proporcionaban la propia ley y la
planeacion de la Presidencia. Cada nivel lo hizo de acuerdo a sus necesidades, realidades y

capacidades.

Los planes del ejecutivo estuvieron disefiados de acuerdo a un eje central. Por ejemplo,
durante el periodo de estudio se enfocaron en seguridad, paz, educacion y progreso. No
obstante, otros temas prioritarios como salud, medio ambiente, empleo, comercio y economia
siguieron vigentes. Pese al acento de un modelo econémico de mercado, Colombia no dejo a
la deriva los otros temas que tenian impacto directo en la estabilidad y progreso nacional. En
parte, ello se debid a que como receptor de ayuda internacional estaba Ilamado a dar atencion
a sectores sociales y obtener datos para mostrar al Norte y la oferta de cooperacion Sur-Sur

hizo su parte.

En el periodo estudiado se observa que entre los objetivos de los planes nacionales de
desarrollo de Colombia aparecia la cooperacion Sur-Sur de manera destacada como gestor del
desarrollo colombiano. De aqui surgieron los lineamientos incorporados en la politica de
oferta de cooperacion Sur-Sur. Esos direccionamientos se encontraron en las tres estrategias
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nacionales de cooperacion internacional para 2004-2006, 2007-2010 y 2012-2014, asi como
en la hoja de ruta 2015-2018.

Por su parte, el modelo de desarrollo acogido por Ecuador se baso en el buen vivir. Asi
irrumpié en la forma de concebir y gestar el desarrollo. Fue un periodo de cambios
estructurales, en el que el Gobierno disefié un propio modelo de desarrollo para el pais.
Establecié un modelo de alternativa al desarrollo enfocado en el ser humano como motor del
desarrollo. Por lo tanto, el mayor impulso al desarrollo vendria de las fortalezas internas del
pais. Proponia auspiciar una economia social y del conocimiento. Para ello, lo primero que el
Gobierno procur6 fue crear las capacidades institucionales para fortalecer las capacidades

ciudadanas grupales e individuales.

La elaboracién de una Constitucion enfocada en el buen vivir dio paso a que desde una
estructura fuerte y centralizada se reorganizara el Estado, se modernizara y se dotara de
herramientas de planificacion y politicas publicas para fomentar el desarrollo. En este sentido,
el ente rector de la planificacion tom6 mucha fuerza y abarc6 una organizada y distributiva
forma de concebir el presupuesto y destinarlo equitativamente para desarrollar todas las areas.
Es decir, todos los niveles de planificacion de los 6rganos subnacionales estuvieron

coordinados desde el 6rgano planificador central.

Es asi que los tres planes nacionales de desarrollo 2007-2010, 2009-2013 y 2013-2017
tuvieron como consigna la creacion de capacidades ciudadanas, la integracion latinoamericana
y el impulso de la matriz productiva, respectivamente. Es a partir de estos planes que se
empez6 a dar visibilidad a la cooperacion Sur-Sur cientifica-técnica en Ecuador. Por vez

primera se menciond una oferta de cooperacion Sur-Sur para el impulso del desarrollo.

La cooperacion Sur-Sur, al ser parte de los planes nacionales de desarrollo, debia funcionar,
dinamizarse y atender los requerimientos hacia el desarrollo. Sus principales indicadores se
centraron en lograr acercamientos y compromisos en el marco de la integracion regional y en
la transformacion de la matriz productiva. Esto contribuiria a las relaciones exteriores,
permitiria ganar reputacion y obtener un posicionamiento internacional. El convencimiento de
la importancia de esta forma de cooperar llevo a que Ecuador adoptara una agenda de

cooperacion internacional que priorizaba la cooperacion Sur-Sur.

Por tanto, en Colombia y Ecuador la oferta de cooperacion Sur-Sur técnica-cientifica para el
desarrollo estuvo en sintonia con los planes nacionales que reflejaban sus modelos de

desarrollo. La diferencia en cuanto a resultados fue que Colombia combind las dos
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modalidades de cooperacion internacional, gracias a que mantenia la ayuda en cooperacion
internacional. Esto no sucedié en Ecuador que tuvo que promover la cooperacion Sur-Sur 'y
sostenerla autbnomamente. Pese a esa diferencia ambos paises llevaron a cabo acciones

importantes de oferta de cooperacion Sur-Sur en funcion del desarrollo.

En términos generales, la flexibilidad de la cooperacidon Sur-Sur permitié adaptarse a los
diversos pensamientos politicos-ideoldgicos e intereses promovidos en sus modelos y planes
de desarrollo, asi como a los distintos desarrollos en la region. La oferta de cooperacion Sur-
Sur sirvid a los intereses de estos dos paises con sus matices en la practica y aplicacion.
Ambos paises se apropiaron de esta cooperacion mediante la oferta, aunque cada uno de
forma particular. Sus modelos de desarrollo, més alla de sus enfoques, demostraron que si
hubo formas de conciliacidn y resiliencia para que la oferta de cooperacion Sur-Sur sirva a los

intereses nacionales.

4. Institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur

La institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur representa su origen, base y huellas. Si no hay
una institucionalidad carecen del respaldo todas las acciones que se hagan. La
institucionalidad involucra historia, bases normativas, estructura administrativa, actores,
presupuesto y decision politica para su sostenimiento. Generalmente la institucionalidad de la
cooperacion Sur-Sur suele estar dentro de la estructura de la cooperacion tradicional o técnica.

Unas veces tiene nombre propio y otras no.

Para examinar como la institucionalidad incidié en la oferta de cooperacién Sur-Sur de
Colombia y Ecuador durante el periodo de estudio se hizo un recorrido de la evolucion
politica, juridica y administrativa de la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur. En
atencion a la teoria de una politica publica se analizaron los esfuerzos desde el Estado por
instituir una politica de cooperacion Sur-Sur y se examinaron las estrategias y agendas de

ambos paises.

El analisis evidencid que la cooperacion Sur-Sur en Colombia tuvo su maxima expresion en el
periodo 2010-2015 con la APC. Pero su sefial de empleo como cooperacion Sur-Sur se
manifesto al finalizar la primera década de este siglo. Se exteriorizd con la necesidad de
dinamizar y complementar la cooperacion internacional tradicional para el desarrollo interno
de Colombia y para mostrar su condicion de potencial oferente. Para ello la cooperacion Sur-

Sur se consideré como una pieza clave en la estrategia de politica exterior y relaciones
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internacionales. Ya en el mandato del presidente Santos se fortalecieron las bondades que
ofrece la cooperacion Sur-Sur y se la adopto enfaticamente para consolidar objetivos
domésticos y, sobre todo, internacionales. La oferta de cooperacion horizontal no era nueva y

venia desde finales del siglo XX en el rol de oferente y receptor.

Como politica Colombia tuvo varios motivos, desde renovar las relaciones bilaterales y
establecer lazos de solidaridad, diversificar la cooperacién internacional, responder a la
integracion regional y extenderse comercial y econémicamente hacia otras regiones. En el
orden doméstico hubo un denodado interés de desarrollar capacidades, especializarse en
ciertos temas en los que Colombia ya tenia experiencia y reconocimiento. Asi la
institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur contribuy0 a generar capacidades para el

desarrollo interno de Colombia.

En tanto, en Ecuador se dio inicio oficial de cooperacion Sur-Sur (en un principio horizontal)
a partir del afio 2008 con la institucionalidad y sus politicas. Entre el 2010 y 2014 esta
modalidad de cooperacion alcanzo6 su cima. La nueva institucionalidad que adquirié la
cooperacion internacional con Ageci y principalmente con la Seteci planted la
implementacion de politicas para canalizar la cooperacion internacional no reembolsable. La
cooperacién Sur-Sur paso a tener una unidad para el manejo como oferente y receptor
tomando en cuenta prioridades nacionales y la conveniencia de acercamientos externos. Esta

modalidad se convirti6 en aliada para la institucion y se estimulé mediante una politica.

La reingenieria que se aplicé en el tratamiento de la cooperacion, al empezar el periodo del
presidente Correa, incomodo a los cooperantes y la diplomacia ecuatoriana. Seteci logré en
corto tiempo alinear la cooperacién internacional en el marco del buen vivir. La
institucionalidad dio respaldo a la creacién de una serie de productos que por primera vez
tenian el sello oficial y que sirvié para implementarlos y compartirlos con otros paises. La
institucionalidad y la capacidad de su equipo fueron reconocidas con la representacion
ecuatoriana en las mesas de negociaciones y foros. Desde la institucionalidad, la oferta de
cooperacion Sur-Sur se convirtio en el nexo para intercambiar y difundir experiencias y como
retorno se esperaba que sirviera para fortalecer la matriz productiva. En tal virtud, hubo
reconocimiento de la importancia y fortaleza de la cooperacion Sur-Sur, voluntad y decision
politica por el presidente Correa. La agenda de politica exterior se vigorizé con la cooperacion
Sur-Sur para proyectar al pais como oferente, brindando capacidades nacionales y

experiencias desarrolladas.
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Por otra parte, los organismos internacionales como PNUD pero, principalmente SELA y
Segib, propendieron a construir una politica de cooperacion técnica desde los lineamientos
recibidos de sus integrantes, representados por autoridades de Estado. Mediante métodos y
acciones se propusieron materializar los propdsitos altruistas de la cooperacion Sur-Sur. Todo
apuntalaba a encontrar soluciones compartidas con el intercambio de conocimientos, buenas
practicas, experiencias, formacion, capacitacion y asesoria en diversas areas para bonificar y
complementar el desarrollo de los paises. Los lineamientos tenian como objetivo respaldar a
los Estados desde sus propias funciones para enfrentar los problemas como sociedades
heterogéneas.

Un aspecto importante que falto en la institucionalidad de cooperacién Sur-Sur de Colombiay
Ecuador fue dotar a la cooperacion con un marco legal contundente para tener una politica
mas solida y sostenible. A Colombia, le resté complementar el cuerpo normativo juridico en
el manejo y seguimiento de la cooperacion internacional con el fin de obtener mayor
autonomia, empoderamiento y protegerse ante cambios. Para Ecuador sus intenciones
plasmadas en la Constitucion no fueron suficientes para sostener la institucionalidad de
cooperacion Sur-Sur. Tanto para Colombia y, sobre todo para Ecuador, -aunque en este
altimo pais era muy temprano por no haber llegado a un nivel de madurez en la gestion e
institucionalidad de la cooperacion internacional-, una ley les hubiera permitido consolidar la
politica pablica y proteger la institucionalidad de cooperacidn Sur-Sur frente a cambios de
Gobierno o discrecionalidad politica. De igual manera para Ecuador, la apropiacion de la
fortaleza de la cooperacion Sur-Sur y un mayor respaldo politico y juridico habrian permitido
que la cooperacion no perdiera importancia, no decayera la canalizacion de fondos
permanentes y no se convirtiera en un tema coyuntural o de Gobierno sino en una politica

publica sostenible.

La promocion y el desarrollo de la oferta de cooperacion Sur-Sur estuvieron plasmados en la
agenda de cooperacion Sur-Sur en sintonia con la agenda de politica exterior. En ambos
paises existe el manejo politico y el manejo técnico de la cooperacion internacional, incluso
en Colombia existe una unidad de cooperacion Sur-Sur en APC y otra unidad menor en la
Cancilleria. La figura del presidencialismo tambien influye en el manejo de la cooperacion

Sur-Sur.

Durante el analisis de los factores se encontré como elemento subyacente la comunicacién
internacional para apropiacion, uso y resiliencia de la cooperacion Sur-Sur y estuvo presente

en el despliegue de la agenda de politica exterior. La difusion de la cooperacion Sur-Sur sirvio
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para compartir informacion demostrando el uso de esta herramienta para hacer su trabajo mas
extenso pero, sobre todo, para dar continuidad a sus acciones y demostrar su fortaleza. La
creacion de redes, sistemas de informacion, repositorios, eventos y otros fueron utilizados
para difundir y ampliar el alcance de la cooperacion Sur-Sur. Para Colombia y Ecuador, la
comunicacion fue el vehiculo para apropiarse, empoderarse y difundir la oferta de

cooperacion Sur-Sur y mejorar su reconocimiento y reputacion internacional.

5. Discusién de resultados y aportes

Los factores politicos que intervienen en una politica publica cuentan con atributos internos
gue son interdependientes, continuos y se transforman. El estudio de los cinco factores,
incluido el contexto regional, puso al descubierto el encadenamiento 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 vision del mundo de un Gobierno esta
relacionada con el modelo de desarrollo. Asimismo, la institucionalidad responde a politicas
intermésticas y todos estos factores en conjunto son clave para alcanzar un reconocimiento
internacional. Es necesario tomar en cuenta esta interseccion para comprender de qué manera
estos factores se configuraron e incidieron en la politica de oferta de cooperacién Sur-Sur de

Colombia y Ecuador.

Los cuatro factores analizados empiricamente no se pueden encasillar en una sola fuente, sea
doméstica o internacional. En la politica de cooperacion, como herramienta de politica
exterior, se sabe que confluyen variables domésticas y sistémicas, que no son excluyentes.
Ademas, las politicas intermésticas intervienen en conjunto y cumplen su rol de vinculantes.
Las preferencias e intereses de los Estados toman en cuenta estas dos fuentes y se extiende a

la interdependencia que conlleva la actuacion internacional.

De igual forma se evidencio que estos factores necesariamente se componen de subfactores o
categorias de andlisis que dimensionaron a cada uno de ellos. En la préactica, cada factor se
puede estudiar ampliamente involucrando mas elementos y profundizando en casos de
estudios especificos. Pero la idea en este estudio fue examinar los cuatro factores con sus
subfactores, en un contexto regional, y conjugarlos en la explicacion de la configuracion de la
politica de cada Estado como socio-oferente de cooperacion Sur-Sur. Varios asuntos
convergen en la creacién de una politica publica pero también hay factores que inciden en ella

y que respaldan a las preferencias e intereses del Estado.
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En este escenario, el estudio permitio analizar la evolucion de la oferta de cooperacion Sur-
Sur y su uso en dos paises andinos de renta media, Colombia y Ecuador, entre 2008-2015. En
este periodo se intensifico el relacionamiento y la oferta de cooperacion Sur-Sur fue un
camino para acelerar el proceso de integracion y un agente promotor del desarrollo. Asi,
Colombia, como virtual potencia econdémica intermedia o secundaria regional, proyecto su
politica de cooperacidn de acuerdo a sus preferencias e intereses. Transfirié experiencias de
desarrollo y gestion6 complementariamente la cooperacion internacional, tanto la ayuda
oficial como la cooperacion Sur-Sur. Por su parte, Ecuador enrumb6 la cooperacion
internacional y alineé al desarrollo. La politica de la oferta de cooperacion Sur-Sur se deline6
acorde al mandato constitucional del buen vivir y permitié al pais acercarse a sus pares en el

marco de la integracion regional y transferir las capacidades desarrolladas.

A la luz de lo dicho, del analisis se desprenden varios aportes al campo de los Estudios

Internacionales y a la cooperacion internacional, de forma més especifica:

Primero, se puede estudiar la cooperacion Sur-Sur en diferentes dimensiones: politica,
econdémica, comercial, cultural, social, género, medio ambiente, cientifica-tecnoldgica y mas.
También se puede tomar en cuenta a una diversidad de actores: organismos internacionales,

Estados, Gobiernos subnacionales, grupos sociales, sector privado, academia 'y ONG.

Ademas, se puede estudiar la oferta 0 demanda en paises pequefios, medianos o grandes,
incluso tipificandolos por su ideologia 0 modelo de desarrollo. Cualquiera sea el enfoque, es
probable que la cooperacion Sur-Sur se torne mas importante, en especial con el regreso de
varios Gobiernos de izquierda en Sudamérica en 2022. En efecto, se encontrd que la
cooperacion Sur-Sur se adapto a los intereses nacionales de Colombia y Ecuador y se
convirtié en una herramienta de politica exterior de mucha importancia para el desarrollo de

sus capacidades internas, aunque requirié de apoyo politico, juridico y economico.

Segundo, existen muchos estudios acerca de la cooperacion Sur-Sur, pero estos conciernen
principalmente a paises emergentes o los que destinan grandes rubros a esta cooperacién. En
la region, los contrastes por la heterogeneidad se manifestaron en dos tendencias politicas-
ideoldgicas, cuyos protagonistas fueron paises emergentes, cuasi emergentes y pequefios. El
marco temporal de estudio fue escogido en funcion de hechos histéricos acontecidos en la
region y en el mundo, los que indirectamente incidieron en la forma de concebir la oferta de
cooperacion Sur-Sur. La apuesta de esta tesis fue realizar una investigacion innovadora acerca

de las politicas de cooperacion Sur-Sur de dos “actores en desarrollo del Sur global” en dos
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escenarios y con intereses politicos e ideologias distintas en un mismo contexto regional.
Posiblemente el tema ideoldgico no sea determinante, pero en situaciones en las que la
cooperacion Sur-Sur no esta institucionalizada, puede influir de gran manera. Particularmente
los dos paises tuvieron una reestructuracion de la cooperacion internacional y en especifico de
la cooperacion Sur-Sur, que coincidi6 con los afios 2007 y 2008. De ahi en adelante se
mostraron importantes manifestaciones de esta modalidad de cooperacidn hasta 2015. Esto
nos conlleva a seguir indagando sus alcances, cuando y hasta donde interviene y su impacto.
Contextos como los acontecidos en la regién andina en el periodo de estudio brindan grandes
insumos para el analisis. Los dos paises andinos son el reflejo del uso de la oferta de

cooperacion Sur-Sur en una época de auge para la cooperacion Sur-Sur en la region.

Tercero, al final del dia se encontré que los intereses politicos guian las politicas de
cooperacion internacional. Aunque la solidaridad o el beneficio mutuo pueden estar presentes,
las preferencias y los intereses politicos intervienen en la toma de decisiones. Ello no impide
que la cooperacion Sur-Sur pueda Ilamarse técnica-cientifica para el desarrollo, pero
frecuentemente tiene tras un proposito politico. Tampoco quiere decir que se asemeje a la

cooperacion tradicional porque sus principios la diferencian de esa modalidad.

Cuarto, en cuanto a la perspectiva tedrica, con este estudio positivista se manifiesta que una
sola forma de mirar el objeto de estudio es, en ocasiones, poco productiva. Para tener un
analisis amplio se hace necesario tener otros enfoques y romper los aislamientos teoricos. El
estudio de la cooperacion internacional se puede descomponer y analizar con diferentes lupas
tedricas para generar nuevos conocimientos. Si bien a nivel del Estado el pensamiento liberal
y sus variantes (neoliberalismo institucional y nuevo liberalismo) fueron los principales
soportes teoricos para esta tesis, ello no imposibilité acudir a otras perspectivas, como el

constructivismo y el analisis de politica exterior.

Quinto, este estudio permitio entender de qué manera ciertos factores incidieron en la politica
de oferta de cooperacién Sur-Sur de los dos paises. Colombia vio en sus problemas de
seguridad y en el proceso de paz una oportunidad para desarrollarse, salir al mundo y buscar
al Norte. Ecuador, poseedor de recursos economicos y capacidades de desarrollo limitadas,
intenté fomentar un desarrollo social interno con un moderno Estado y una propuesta de
transformacion de la matriz productiva. Buscé difundir este modelo de desarrollo
internacionalmente, asi como impulsar la integracion regional y alcanzar su soberania
acogiendo a la cooperacion Sur-Sur como alternativa para fortalecerse y desarrollar relaciones

con sus pares. En lo actuado por los dos paises se observo que su politica de oferente de
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cooperacion Sur-Sur estuvo configurada por el posicionamiento internacional, liderazgo
politico, modelo de desarrollo, la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur y, de forma
transversal, el contexto regional. Para cada factor las caracteristicas unicas y distintivas de
cada pais influyeron en su politica de oferente de cooperacion Sur-Sur, como se sintetizé en
las tablas 3.5, 4.1,5.1y 6.3.

Sexto, el anlisis de cada caso, con sus divergencias y convergencias, ofrece insumos valiosos
a nivel académico y practico que se derivan en nuevos conocimientos. Los hallazgos
permitieron entender cémo, en un contexto regional, cuatro factores clave configuraron las
politicas de Ecuador y Colombia como oferentes de cooperaciéon Sur-Sur. De forma mas
especifica, posibilitaron comprender cdmo los dos paises crearon y ajustaron su estrategia de
cooperacion Sur-Sur para posicionarse internacionalmente y ejercer liderazgo. También se
observé como el modelo de desarrollo y la institucionalidad de la cooperacion Sur-Sur
intervinieron, aprovechando la flexibilidad-adaptabilidad y usos que permite la cooperacion
Sur-Sur en sintonia con los intereses nacionales e internacionales plasmados en la politica
exterior. Las agendas de cooperacion de ambos Estados revelan la influencia de factores
domésticos e internacionales y de los actores. En la escena internacional se explico de qué
forma la estrategia de oferta de cooperacidn Sur-Sur, con la aplicacion del poder blando,
buscd promover los intereses nacionales/internacionales de cada Estado y ayudarle a alcanzar
cierto posicionamiento. La cooperacidn Sur-Sur y las estrategias de insercion regional
empleadas por cada pais explicaron su rol como oferentes en el periodo de estudio, con

ideologias, actores, intereses y voluntades diversas.

Séptimo, Colombia en estos afios ha tenido significativas muestras en el empleo de la
cooperacion Sur-Sur y no ha dejado de ser un importante actor de la modalidad horizontal.
Por ello, en el periodo de estudio su politica de cooperacion Sur-Sur fue estratégica, politica,
técnica y coyuntural para destinarla al desarrollo, en complemento con la cooperacién
tradicional. Mientras tanto, la politica de cooperacién Sur-Sur de Ecuador durante el tiempo
de estudio mostr6 grandes logros, en lo institucional principalmente. Ello sirvi6 al pais para
desarrollar un liderazgo y alcanzar un posicionamiento a nivel regional. Su uso estuvo
anclado a lo ideologico y coyuntural y, particularmente, paso de lo técnico a lo politico para

finalmente quedarse en el plano ideoldgico, politico, técnico y coyuntural en 2015.

Octavo, los nuevos temas de investigacion de cooperacidn Sur-Sur se convierten en
interesantes propuestas en el espacio académico para teorizar desde el Sur. También se

constituyen en un referente cientifico-técnico para el debate y aplicacion en los foros
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internacionales como el Plan de Accion de Buenos Aires, para la labor de Segib y en el disefio
de acciones encaminadas a cumplir con los ODS. Al ser considerada la cooperacidn Sur-Sur
como una herramienta de politica exterior, esta tesis arroja luces para la toma de decisiones en
materia de politica publica. En el plano internacional puede servir como un referente en el
desarrollo de las politicas publicas internacionales y para el sistema de Naciones Unidas y
Cepal. Los insumos del estudio podran ser utiles en la elaboracién de planes nacionales de
desarrollo, programas sectoriales o ministeriales, documentos e informes internacionales de la

OCDE, Cepal, Banco Mundial y la Segib, entre otros.

Noveno, en definitiva, es util estudiar la cooperacion Sur-Sur porque permite dinamizar las
acciones para el desarrollo. Esta cooperacion es distintiva en el Sur global y su accionar estara
en las agendas sectoriales y de la politica exterior en los siguientes afios. Mientras no sea
sustituida o superada por alguna otra modalidad cooperante y colectiva para el Sur, seré una
alternativa viable y adaptable, asi como complementaria en la generacion de capacidades para
el desarrollo. En sintonia con organismos internacionales la tendencia en cooperacion sera

trabajar en alianzas entre las diferentes modalidades de cooperacion.

A la luz de lo analizado y los hallazgos se finaliza diciendo que el presente estudio que abarco
cinco factores necesarios para el entendimiento de la cuestion no profundizo lo suficiente en
lo técnico para escudrifiar en mayores aspectos explicativos, tomando en cuenta que ello
constituye la implementacion de programas y proyectos. Por ello se considera que es
necesario seguir indagando en estas cinco dimensiones a fin de ampliar el conocimiento en el
ejercicio de la oferta de cooperacién Sur-Sur, sobre todo incluir factores practicos-técnicos
materiales, no materiales e inmateriales. No obstante, los resultados significan un adelanto
para comprender la politica de cooperacién de dos Estados, uno mediano en extensién y
economia y otro pequefio en estas caracteristicas. Asi se torna de interés académico avanzar
en nuevas formas de entender su actuacion en materia de cooperacion y como gestor para el

desarrollo.

6. A modo de cierre

La cooperacion Sur-Sur tiene mucho por aportar al desarrollo de Colombia y Ecuador. Puede
satisfacer demandas en los espacios de integracion regional, bilaterales y también nacionales.
Lo ocurrido en este periodo pudo ser histérico y de su avance o retroceso se conocera mas

adelante. Esta demostrado que actuar aislado hace mas lento el avance, mientras que cooperar
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buscando sus mayores esfuerzos resulta mas beneficioso tomando en cuenta que el entorno de
paz que viven los paises de la region alienta el ejercicio de cooperar para “ganar-ganar”. En
esta época de post pandemia se torna esencial la cooperacion internacional para los Estados.
Ello nos lleva a reflexionar sobre la interdependencia de los Estados y el rol de la cooperacion
internacional, y si hablamos de paises del Sur global, una cooperacién inclusiva que acerque
mas a los Estados. Por ello se debe avanzar en descubrir nuevas formas de propender al
desarrollo con la cooperacion Sur-Sur y mediante estudios transdisciplinarios conocer en qué

medida aporta para aplicarlos a proyectos multidisciplinarios.

La gestion del conocimiento para la cooperacion Sur-Sur es un aspecto al que el Estado y la
academia no le han dado suficiente importancia. Durante la recogida de informacion (2018-
2020) se dificulté encontrar informacion y las herramientas de consulta no siempre se
encontraron disponibles. Para el rastreo de documentos oficiales, en muchas ocasiones hubo
que recurrir a otros repositorios. En el caso de Ecuador la gestion del conocimiento fue un
proceso poco visible. Encontrar los documentos fue escaso y la mayoria de herramientas
generadas en las instituciones de dicho periodo fueron cambiadas u ocultadas, lo que
obstaculizo el analisis. Incluso algunas veces carecen de temporalidad, lo cual problematiza
su uso. Los buscadores oficiales estuvieron incompletos, no aparece la informacion o se
transgrede la propiedad intelectual. Esto resulta en una pérdida de informacién y de memoria
histdrica institucional de la cooperacidn Sur-Sur. Generar una politica publica para guardar la
memoria historica de la cooperacion internacional en general por cada periodo y de todos los
agentes técnicos a cargo de procesos es una responsabilidad que se debe asumir como Estado.
Si no existe un repositorio institucional, no se pueden sacar lecciones aprendidas para

avanzar.

Los procesos de cooperacion Sur-Sur requieren continuidad. Los recurrentes cambios de
directivos o técnicos afectan la gestion, mas aln si no se cuenta con un modelo de gestion
debidamente difundido. Contar con una planta de analistas técnicos, empoderados y
comprometidos con sus funciones es fundamental para afianzar la institucionalidad de
cooperacion Sur-Sur. La formacion de profesionales especializados es un costo que asume el
Estado. Cada vez que hay cambios en exceso se pierde informacion. Tener datos para la toma
de decisiones técnicas-operativas en las agencias de cooperacion y en la propia Cancilleria
ahorraria esfuerzos y permitiria decidir sobre la base de informacién oficial evitando

injerencias politicas.
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En lo referente a los instrumentos juridicos que brinden sostenibilidad o marco legal propio
para amparar la gestion de la cooperacion internacional y, sobre todo, asegurar la continuidad
de la oferta de cooperacion Sur-Sur, su adopcion es una tarea pendiente para ambos paises.
Ello permitiria superar entornos variables para la sostenibilidad de la cooperacidn Sur-Sur y
facilitaria su aprovechamiento. El planteamiento de una ley es util si el pais y sus actores
logran apropiarse de los beneficios de la cooperacion Sur-Sur y de las capacidades que

pueden crear o fortalecer.

En otro angulo y que viene de la mano de lo anterior, se refiere a la innovacion del uso de la
cooperacién Sur-Sur. Como se ha dicho esta cooperacion es flexible en su aplicacion y de ello
se debe servir para innovar y ampliar los actores. Sacar provecho de un bien que esta al
alcance de los actores publicos y privados deberia llevarnos a repensar la cooperacion Sur-Sur
en cuanto a hacerla méas cercana y compatible a las necesidades de las sociedades del Sur.
Hacer un muestreo de procesos innovadores aplicados en la cooperacion Sur-Sur en un radar
de paises homogeneos y heterogéneos abriria nuevas posibilidades para su empleo por varios

actores.

En tanto, en el plano internacional la cooperacion Sur-Sur puede ayudar a consolidar bloques
de integracion regional que representan a todos y a todos los sectores e intereses y crear
grandes redes. La cooperacién Sur-Sur no debe quedarse en el plano politico de tipo
conversatorio, sino que es necesario materializar sus decisiones y generar sus propias politicas
para cumplimiento obligatorio de sus miembros. Al consolidarse estos bloques, cada Estado
miembro autoriza y se compromete a acoger sus decisiones que deberan estar consensuadas y
ser de amplios beneficios, en el que un punto de encuentro sea la cooperacién Sur-Sur. En
definitiva, esta cooperacion puede unir a los Estados en sus esfuerzos, ayudar a superar las

desigualdades entre ellos y a fortalecer la region.

En este periodo hubo un cruce de l6gicas subyacentes entre ideologia y cooperacidon politica
en la regién que representaba Unasur y Celac y las cuestiones econdmicas y comerciales que
promovia la Alianza del Pacifico. Aunque estos ambitos econémico y comercial no fueron del
alcance de este estudio, seria util realizar estudios similares desde la economia politica
internacional a futuro para desentrafar el rol de la oferta de cooperacion Sur-Sur en el marco
de la gobernanza regional como impulsora del posicionamiento internacional y liderazgo de

los paises.
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A nivel interno, la creacién de redes de cooperantes en esta modalidad es un tema que merece
ser llevado a la practica desde un ente integrador entre Estados o de un drgano superior. Aqui
todos los gestores del desarrollo pueden confluir y propiciar un acercamiento entre la
sociedad, el Estado, la academia y el sector privado. Observar cuél es la manera de crear estas
redes de conocimiento en la region es una condicion impostergable para el desenvolvimiento

en los vertiginosos avances de conocimientos cientificos y tecnologicos.

No menos importante es sefialar que en el campo de la investigacion los andlisis empiricos de
la cooperacion Sur-Sur que se realicen conllevan a pensar en nuevos marcos analiticos que
nos ayuden a generar conocimiento y aportes. Este es un amplio campo y tierra fértil para la

investigacion social, en el cual teorizar desde el Sur global haria grandes aportes.

Por ultimo, la cooperacidn Sur-Sur como agente innovador de acciones para el desarrollo
puede convertirse en el motor que promueve decisiones politicas, administrativas y de gestion

para atenuar brechas sociales generando capacidades nacionales y ciudadanas. “”
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Anexo

Listado de entrevistas y comunicaciones personales

técnica Seteci

Cadigo Experto Cargo o funcion Afo/mes Tema entrevista
entrevistado(a) Institucion que pertenecio(e) entrevista
Autoridades y responsables técnicos de cooperacion Sur-Sur
Colombia:
EETCO1 Andrea del Pilar Bernal | Experta en cooperacion internacional y Directora 9-mar-20 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
cooperacion Sur-Sur APC Presidencia Colombia, 2006- Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
2020 Colombia
EETCO02 Ricardo Melo Acosta Ex servidor cooperacién en DNP y ex director Accién 9-mar-20 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
faleie Social Agencia Presidencial Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Colombia
EETCO03** | Equipo técnico Servidores direccién de Coop.Sur-Sur y Ttriangular, 2021 9-mar-21 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
Cancilleria Colombia* Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Colombia
EETCO4 Paula Ximena Ruiz Profesora-investigadora Universidad Externado de 13-may-21 | Rol de cooperacién Sur-Sur Colombia / factores que
Castro Colombia (entrevista clave complementaria) configuraron politica cooperacién Sur-Sur
EETCO05 Arlene Tickner Profesora-investigadora Universidad del Rosario de 28-dic-21 | Rol de cooperacién Sur-Sur Colombia / factores que
Colombia (entrevista clave complementaria) configuraron politica cooperacion Sur-Sur
Ecuador:
EETEQ6 Carolina Costa Garcia | Ex servidora, Direccion Cooperacion Horizontal, 8-ago-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
cooperacion Sur-Sur, Seteci Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
EETEOQ7 Sebastian Yerovi*** Ex servidor técnico direccion Cooperacion Horizontal 20-ago-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
Seteci 2013-2015 / ministerio Talento Humano 2016 Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
EETEO8 Rocio Vergara *** Ex directora, subsecretaria de cooperacion internacional y 23-ago-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-

Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
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EETEOQ9 Paola Mera Ex dir.politicas ministerio Relaciones Exteriores; ex 20-oct-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacién Sur-
asesora y ex directora Seteci Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
EETE10 Carlos Jétiva Ex director cooperacion ministerio Relaciones Exteriores 22-oct-19 | Rol de la cooperacién internacional para Ecuador
/ Actual Embajador
EETE11 Linley Barragan ex Directora de Insercion Estratégica de la Cooperacion 28-nov-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacion Sur-
International ex Seteci Sur. Impulso estrategia de cooperacién Sur Sur
Ecuador
EETE12 Saskya Lugo Ex coordinadora técnica, Seteci 16-dic-19 | Factores y lineamientos de politica cooperacién Sur-
Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
EETE13 Maria Cristina Fuentes | Ex directora cooperacién Sur-Sur, Seteci. Actualmente 6-ene-20 | Factores y lineamientos de politica cooperacién Sur-
Arévalo servidora en Cancilleria Sur. Impulso estrategia de cooperacion Sur Sur
Ecuador
EETE14 Fredy Rivera Vélez Delegado de Presidencia al Directorio Codci (ad 3-jun-20 | Rol de cooperacion Sur-Sur Ecuador / factores que
honorem), 2008-2011 / configuraron politica cooperacion Sur-Sur
Ex subsecretario 2008-2010 /
Profesor-investigador Flacso
Expertos académicos en asuntos publicos, politicos e internacionales:
EEA15 Adrian Bonilla Ex Secretario Educacion Superior Senescyt/ profesor- 24-ene-20 | Socialismo del Siglo XXI / neoliberalismo en la
investigador Flacso regién / oferta cooperacion Sur-Sur
EEA16 Irma Jara Ex servidora publica 1995-2016 (subsecretaria, secretaria 1-oct-20 | Modelo de desarrollo, planes de desarrollo y
técnica), profesora-investigadora IAEN politicas publicas
EEAL7 Raul Salgado Experto en temas politica exterior, profesor-investigador 6-jul-21 | Politica exterior y cooperacién internacional
Flacso
Expertos regionales en cooperacion Sur-Sur y desarrollo
EER18 Javier Surasky Coordinador de Area de América Latina y el Caribe 1-feb-22 | Configuracion de politicas de Colombia y Ecuador
Cepei. Consultor. Profesor-investigador Argentina como oferente de cooperacion Sur-Sur. Contexto
regional
EER19 Fernando Nivia i i . . Configuracion de politica de Colombia como
Profgsor-lnvestlgador / consultor internacional / Ex oferente de cooperacién Sur-Sur. Contexto regional
servidor APC 21-feb-22
Comunicaciones personales
CPO1 Gladys Lechini Profesora-investigadora Universidad Nacional de Rosario 14-feb-19 | Asesoria sobre cooperacion Sur-Sur para disefiar el

Argentina

proyecto de investigacion y marco teorico
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CP02

Carla Morasso

Profesora-investigadora Universidad Nacional de Rosario
Argentina

1-mar-19

Asesoria enfoques de cooperacion Sur-Sur y marco
tedrico

CPO3 Viceministro de Relaciones Exteriores Ecuador 29-ene-19 | Cooperacion Sur-Sur Ecuador
Mauricio Montalvo Directora Planificacion
Teresa Morales
CP04 Andrea Betti Profesor-investigador, Universidad Pontificia Comillas 3-dic-18 | Perspectivas tedricas Relaciones Internacionales
Madrid
CP05 Giuseppe Lo Brutto Profesor-investigador, Benemérita Universidad Auténoma | 19, sept, 3 oct, | Factores que influyen en la cooperacién Sur-Sur
de Puebla 16 nov 2018
CP06 Bernabé Malacalza Investigador Conicet, Internacionalista, profesor- 4y 8 abr 2019 | Factores que influyen en la cooperacion Sur-Sur
investigador Universidad Nacional de Quilmes Argentina
CPO7 Joseph Nye Jr. Profesor-investigador Universidad de Harvard, politélogo 16-jul-21 | Habilidades del liderazgo presidencial
Notas:

* Entrevista con cinco servidores técnicos - Se reservan sus datos

** Se consideré como una entrevista grupal

*** Testimonio desde varios ambitos

EETC: Entrevista expertos técnicos Colombia

EETE: Entrevista expertos técnicos Ecuador

EEA: Entrevista expertos académicos

EER: Entrevista experto regional

CP: Entrevistas y comunicaciones personales

Elaboracién con informacion de la investigacion.
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