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RESUMEN. Contexto/objetivo: el debate sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo
cuestiona las practicas politicas e institucionales que han predominado durante
mas de cinco décadas. La transformacion de la arquitectura de la cooperacion
internacional al desarrollo (CID) ha llevado a nuevas dindmicas e interacciones
que reflejan la variedad de actores, objetivos y capacidades. En este contexto, a lo
largo de este siglo, la cooperacion Sur-Sur (CSS) ha adquirido un rol estratégico
en el relacionamiento entre los paises del Sur global y, especificamente, en la
politica exterior de Colombia. Metodologia: dada la heterogeneidad de los paises
involucrados en esta practica, en el articulo se desarrolla un estudio de caso unico,
de tipo descriptivo y analitico, centrado en Colombia, que permite comprender el
vinculo entre la CSS y la politica exterior. Para ello, desde un enfoque interpretativo
constructivista social, se propone una pauta de andlisis basada en dos factores:
i) la estructura organizacional y su evolucion histdrica; ii) los contextos y roles
asumidos por Colombia como pais oferente y receptor. Conclusiones: el articulo
aporta insumos metodoldgicos y bases conceptuales para explorar el vinculo entre
la CSS y la politica exterior en otros paises del Sur global, y muestra cémo la CSS se

Este articulo es uno de los resultados de la tesis de doctorado de Paula Ruiz Camacho,
quien figura como autora principal bajo la direccion de Rafael Grasa Hernadndez; la tesis fue
presentada y aprobada en marzo de 2023. Tesis titulada: “El uso de la cooperacién Sur-Sur
como instrumento de politica exterior: el caso de Colombia y la difusion de capacidades
interinstitucionales en América Latina”. No obstante, este articulo abarca un periodo
posterior al analizado en la tesis, que llegaba hasta 2016.
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instrumentaliza en la agenda internacional colombiana, y coémo los factores politicos
y la agencia de los mandatarios han sido determinantes en su desarrollo. Asimismo,
se identifican los principales retos para la medicién de su eficacia y la coordinacién
interinstitucional. Originalidad: a través de este analisis, la CSS se presenta como
una variable analitica que, desde una perspectiva social, permite entender cémo
hechos e ideas ligados a su préctica se incorporan en la agenda internacional y en
la politica exterior. Este estudio evidencia que la CSS sigue siendo un campo poco
explorado dentro del analisis de la politica exterior colombiana, del cual se pueden
derivar nuevos enfoques comparativos y analiticos.

PALABRAS CLAVE: Colombia; constructivismo social; cooperacion internacional;
politica exterior; relaciones Sur-Sur.

South-South Cooperation as a Foreign Policy Instrument
in Colombia (2011-2024)

ABSTRACT. Context/objective: The debate on the effectiveness of development aid
challenges the political and institutional practices that have shaped the field for
over five decades. The transformation of the international development cooperation
architecture has generated new dynamics and interactions, reflecting a diversity of
actors, goals, and capacities. In this context, South-South Cooperation (SSC) has
taken on a strategic role in the relationships among countries of the Global South
and, in particular, in Colombia’s foreign policy. Methodology: Given the diversity
of countries involved in SSC, this article presents a single descriptive and analytical
case study focused on Colombia, aiming to understand the link between SSC
and foreign policy. Drawing on a social constructivist perspective, the analysis is
structured around two main factors: (i) the evolution of organizational structures
and (ii) the contexts and roles adopted by Colombia as both provider and recipient.
Conclusions: The article offers methodological tools and conceptual foundations
for further exploring the connection between SSC and foreign policy in other
Global South countries. It shows how SSC has become an instrument in Colombia’s
international agenda and highlights the importance of political leadership and
institutional history in its development, as well as the main challenges for measuring
effectiveness and achieving inter-institutional coordination. Originality: This study
positions SSC as an analytical lens that, from a social perspective, helps explain how
practices and ideas are incorporated into international agendas and foreign policy. It
also demonstrates that SSC remains an underexplored field within Colombian foreign
policy analysis, opening the door to new comparative and analytical approaches.

KEYWORDS: Colombia; foreign policy; international cooperation; social constructivism;
South-South relations.

A cooperacio Sul-Sul como um instrumento
de politica externa na Colémbia (2011-2024)
RESUMO. Contexto/objetivo: o debate sobre a eficicia da ajuda ao desenvolvimento

desafia préticas politicas e institucionais que moldaram o campo por mais de
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cinco décadas. A transformacdo da arquitetura da cooperagdo internacional para
o desenvolvimento trouxe novas dindmicas e intera¢des, refletindo a diversidade
de atores, objetivos e capacidades. Nesse cendrio, a Cooperagdo Sul-Sul (CSS)
passou a desempenhar um papel estratégico nas relagdes entre paises do Sul Global
e, especialmente, na politica externa da Colémbia. Metodologia: considerando a
diversidade dos paises envolvidos, o artigo apresenta um estudo de caso descritivo e
analitico focado na Colémbia, buscando compreender o vinculo entre CSS e politica
externa. Com base em uma abordagem construtivista social, a analise se organiza em
dois eixos principais: (i) a evolugao das estruturas organizacionais e (ii) os contextos e
papéis assumidos pela Coldmbia como pais ofertante e receptor. Conclusdes: o artigo
oferece ferramentas metodoldgicas e fundamentos conceituais para aprofundar
o estudo da relagdo entre CSS e politica externa em outros paises do Sul Global.
Mostra como a CSS foi instrumentalizada na agenda internacional colombiana
e destaca o papel do protagonismo politico e da trajetdria institucional em seu
desenvolvimento, além dos principais desafios para medir sua eficicia e promover
a coordenagdo interinstitucional. Originalidade: o estudo propde a CSS como uma
lente analitica que, sob uma perspectiva social, permite compreender como praticas
e ideias sdo incorporadas as agendas internacionais e a politica externa. Também
evidencia que a CSS ainda é um campo pouco explorado na andlise da politica
externa colombiana, abrindo espago para novos enfoques comparativos e analiticos.

PALAVRAS-CHAVE: Colémbia; construtivismo social; cooperagdo internacional;
politica externa; relagdes Sud-Sud.

Introduccién

La cooperacién internacional al desarrollo (CID) surgié como practica regular
de las relaciones internacionales tras el fin de la Segunda Guerra Mundial. Desde
entonces, se han cambiado y ajustado instrumentos y conceptos. Hoy, desde el
punto de vista académico, existen insumos que permiten comprender las transfor-
maciones de la realidad social y cdmo los agentes modifican sus comportamientos,
intereses, ideas y politicas para buscar nuevos relacionamientos en la CID.

En concreto, el siglo XXI muestra importantes transformaciones de la CID
como practica politica: se trasciende su concepcion tradicional de intercambio
de recursos financieros o asistencia técnica de un pais a otro(s). En las tltimas
dos décadas, los cambios son constantes, y la convergencia de varios procesos,
auténomos pero interconectados entre si, dinamiza y renueva préacticas como
la cooperaciéon Sur-Sur (CSS) (Gardini 2015; Mawdsley 2012; Milani 2018), en
especial en América Latina.

Los cambios en la CID permiten que actores de distinta naturaleza inte-
ractiien en torno a objetivos comunes. Estos objetivos se materializan en agendas
globales de desarrollo como la Agenda 2030 (2015-2030), que recoge los 17
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Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) e incorpora instrumentos y practicas
que la dinamizan.

Bajo este contexto, la CSS reaparece como un régimen simbolico carac-
terizado por cuatro patrones de cambio: 1) la afirmacién de una identidad
compartida alrededor de la idea del Sur global, pese a su heterogeneidad; 2) el
cuestionamiento de las relaciones verticales de donante-receptor; 3) el apoyo al
intercambio de politicas publicas exitosas; y 4) el predominio de la visién de
mutuo beneficio (Mawdsley 2012).

Asi, la CSS se define como el intercambio de practicas, ideas y politicas
entre los paises del Sur global. Este término abarca un grupo amplio y hetero-
géneo de paises que comparten un pasado colonial y de explotacion, asi como
retos similares en materia de desarrollo (Dados y Connell 2012; Honke, Cezne y
Yang 2022). Para Tickner y Smith (2020), esta expresion va mas alla de una simple
distincion geopolitica y alude a una posicién politica distintiva, caracterizada por
una subjetividad ética que, en el caso que se analiza, se inserta en la practica de
la CSS para dar sentido a la narrativa bajo la cual se construye.’

Por tanto, la primera premisa en la que se sustenta este articulo es que
la CSS se ha construido a partir de un conjunto de factores ideoldgicos que han
dado forma a un régimen simbdlico (Mawdsley 2012) basado en principios como
el de solidaridad, reciprocidad y complementariedad.? En otras palabras, las ideas,
principios y normas que conforman la CSS se expresan a través de una narrativa
propia, que se materializa en el campo de lo politico (Milani 2018). Ello explica
que su practica sea diversa, con presencia mas alla de las economias emergentes
del Sur, pues en la actualidad, la practican casi todos los paises del Sur global. Por
tanto, con el propdsito de mostrar el creciente vinculo de la CSS con la politica
exterior de los paises, en este articulo el analisis se centra en el caso colombiano.

De esa escogencia deriva la pregunta que guia esta investigacion: “;de
qué forma, desde la creacion de la Agencia Presidencial para la Cooperacién

1 En cuanto al componente narrativo de la CSS, son tres los hechos histéricos que dotan de
principios su practica politica: 1) la Conferencia de Bandung (1955); 2) el Movimiento de No
Alineados (MNOAL, 1961); y 3) la Conferencia de las Naciones Unidad para el Comercio y el
Desarrollo (UNCTAD, 1964).

2 Tal como queda reflejado en tres encuentros internacionales que sirven de antecedentes para
comprender la formacién de la estructura institucional de la CSS: 1) el Plan de Accién de Buenos
Aires (1978), que define el alcance y los factores técnicos para la ejecucion de la cooperacion
técnica entre paises en desarrollo (CTPD); 2) la Conferencia de Alto Nivel de las Naciones
Unidas sobre la CSS (celebrada en Kenia, en 2009); 3) la Resolucion 67/227 de la Asamblea
General de Naciones Unidas de 2013, mediante la cual se crea la Oficina de las Naciones Unidas
para la CSS con el mandato de promover y facilitar su practica entre paises en desarrollo.
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Internacional (APC-Colombia), en 2011, hasta la actualidad, la CSS se ha instru-
mentalizado dentro de la politica exterior colombiana?”.

Para responder esta pregunta, la politica exterior se entenderd como “la
expresion pura de los intereses de los Estados” (Cox 1981, 126) que, en linea con
Putnam (1988), se manifiesta como un juego de doble nivel, en el que hay una
interaccion entre factores internos y externos.? Desde estas dos perspectivas, la
politica exterior es un conjunto de estrategias que reflejan las prioridades, los
principios y los valores de un Estado, que es conducida por los gobiernos de
turno, y “que conjuga prioridades, principios y valores [...], que permite el logro
de objetivos definidos en el ejercicio de la politica publica doméstica” (Vargas-
Alzate 2020, 40).

En esa linea, el segundo supuesto que sostiene este analisis es que la
practica de la CSS es un instrumento clave de la politica exterior de un pais
para alcanzar tres objetivos: 1) ampliar la agenda internacional —en el caso de
Colombia, por ejemplo, mas alla de los temas de seguridad—; 2) buscar nuevas
relaciones con otros paises del Sur global; y 3) participar en los procesos de
toma de decisién que involucran cambios en la arquitectura de la CID ligados
a los paises que, como Colombia, son de renta media alta (PRMA). Ello supone
utilizar la experiencia adquirida por el pais como vehiculo para la difusién de
politicas y practicas en otros paises o socios para el desarrollo considerados como
estratégicos o de interés en la jerga de la CSS (Ayllon Pino 2013; Bergamaschi y
Soulé-Kohndou 2016).

Para responder a la pregunta, se establece una pauta analitica cualitativa
con base en un enfoque social-constructivista, y organizada en dos variables
analiticas. Estas variables ayudan a categorizar insumos teérico-practicos que
ayudan a sistematizar factores clave para interpretar la realidad social del caso
colombiano en materia de cooperacion.

La investigacion se sustenta en el enfoque constructivista de las relaciones
internacionales para abordar el problema entre agente-estructura y su relacién
coconstitutiva (Wendt 1987). De ahi que en el primer apartado del articulo se
analice la estructura (interna), y el segundo se centre en interpretar el rol del
agente (Estado) en determinados contextos del desarrollo de la politica exterior.

3 “Los grupos internos persiguen sus intereses presionando al gobierno para que adopte politicas
favorables [...]. En el plano internacional, los gobiernos nacionales tratan de maximizar su
propia capacidad para satisfacer las presiones internas, minimizando al mismo tiempo las
consecuencias adversas de los acontecimientos exteriores. Ninguno de los dos juegos puede ser
ignorado por los responsables centrales, mientras sus paises sigan siendo interdependientes,
aunque soberanos”. (Putman 1988, 435)
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La primera parte, que centra el analisis alrededor de la estructura organi-
zacional, tiene como objetivo explicar como las ideas y los hechos han moldeado
la CID en general y la CSS en particular en Colombia. A partir de esta variable,
se establece un marco tedrico y conceptual que guia el andlisis. En este marco,
ademas, se construye un relato histdrico que presta atencion a los factores poli-
ticos que determinan la toma de decisién y la priorizacién de agendas, estrategias
y socios para el desarrollo.

En este primer apartado, se revisa y analiza informacién de entes guberna-
mentales, asi como la literatura académica y de distinta naturaleza producida por
centros de pensamiento, organizaciones internacionales y regionales al respecto.
Se complementa esta parte con entrevistas semiestructuradas a personas que
han estado vinculadas con la construccion de la cooperacion internacional en
Colombia a lo largo de su carrera.

La segunda variable, denominada contextos y roles, se analizard en el
siguiente apartado. Este analisis, de caracter mas teérico, estudia el comporta-
miento del pais entre 2011 y 2024, y se centra en el papel dual de Colombia como
pais que ofrece y recibe CSS. Su objetivo es comprender cémo se articula la CSS
con la politica exterior colombiana en el periodo de estudio.

Finalmente, a manera de conclusidn, se sefialan los aportes de la inves-
tigacion al campo de estudio en dos dimensiones: a) en clave de relaciones
internacionales, son insumos que la pauta ofrece para interpretar el comporta-
miento de Colombia en la practica de la CSS desde el constructivismo social,
que adicionalmente ubica la evolucién de esta modalidad en la CID; y b) como
aportes para la comprension y la contextualizaciéon del funcionamiento de la CSS
y su vinculo con el desarrollo de estrategias en materia de politica exterior.

1. Estructura organizacional

La CID se ha desarrollado en un contexto en el que priman los intereses de los
Estados. Este cardcter se manifiesta en diversas formas: desde el intercambio de
recursos hasta la asistencia técnica. Puede afirmarse que, de cierta forma, han
primado los intereses de los Estados —principalmente donantes—, y el com-
portamiento de esos Estados le ha dado forma a la estructura que por décadas
ha sustentado la practica de la CID (Lancaster 2007). Sin embargo, otros enfo-
ques destacan que, mas alla del propio interés nacional, la existencia de factores
ideacionales, como los valores o los principios, también influyen en los asuntos
internacionales (Lumsdaine 1993).

Este dltimo enfoque es el usado para ubicar a la CSS practicada por
los paises del Sur global: sus agentes buscan transformar “el significado social
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inherente” (Lumsdaine 1993, 22) al interior de las estructuras creadas para la
ejecucion de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). En linea con Lumsdaine, y
bajo una légica de outside-in (1993, 22), el propésito es entender la influencia de
la sociedad internacional en la consolidacién de la cooperacion internacional
en Colombia, que es lo que se interpreta tras la descripcién del relato histdrico.

En este proceso, ademas, se ha marcado una posicion inside-out. Durante
décadas, los paises del Sur global han participado para consolidar la CSS alre-
dedor de normas, principios y valores. Para extrapolarlo a un caso de estudio
unico, se intenta explicar como se ha moldeado la estructura organizacional de la
CSS en Colombia, y se parte del supuesto constructivista que entiende la estruc-
tura como un conjunto de reglas y de condiciones que orientan la accion social
(Hurd 2011; Jackson y Serensen 2018). Ese supuesto y esa definicién, aunque no
establecen la forma en la que los agentes se comportan en la estructura, si sos-
tienen que esta ultima puede limitar o constrefiir su actuacién y viceversa.

Segin Wight, las estructuras que moldean a los agentes pueden ser de
dos tipos: externas (sociales) e internas (organizacionales) (2006); cada uno de
estos tipos explica un conjunto distinto de causalidades e intereses de los agentes
(Wendt 1987). Dado el objetivo del articulo, se aborda el analisis desde la estruc-
tura organizacional, entendiendo por esta la formacién de normas y reglas que le
dan capacidad de gestion (agencia) al agente (entes gubernamentales) en materia
de cooperacién.

Se incorpora al andlisis otro postulado constructivista que sostiene que,
asi como la estructura puede limitar o cambiar el comportamiento, las ideas e
intereses de los agentes también pueden modificar la estructura con la creacién
de nuevas ideas y comportamientos. Ello supone presumir un caracter cocons-
titutivo agente-estructura (Reus-Smit 2009), que se revisa en el caso de la CSS
colombiana. Dicho de otra forma, las decisiones politicas basadas en ideas e
intereses de los tomadores de decision han permeado los cambios en la estruc-
tura organizacional, lo que determina el manejo que se da a la CSS, entendida
a la vez como una modalidad dentro de la CID y como un instrumento de la
politica exterior.*

Para interpretar la relacién coconstitutiva entre el agente y la estructura,
especialmente durante el periodo de estudio (2011-2024), y entender cémo se

4 A modo de aclaracion, la CID es el conjunto de acciones y estrategias que se llevan a cabo entre
actores de diversa naturaleza que vincula el intercambio de recursos (financieros o técnicos)
para alcanzar objetivos especificos en materia de desarrollo. La CSS es una modalidad dentro
de la CID, que se centra en el intercambio de conocimientos, practicas, ideas o politicas entre
paises del Sur global, y que aca se aborda como un fenémeno de creciente practica dentro del
sistema de CID.
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consolida la practica de la CSS colombiana, se examina cémo los hechos e ideas
influyen en los cambios de prioridades e intereses en la practica de la CSS de los
tres gobiernos que abarcan este periodo. Es decir, el punto de partida es la cons-
truccién de un relato que, a partir de fuentes verificadas, describa la evolucién
de la cooperacién en el pais. Ello permite abordar constantemente los factores
domésticos, por ejemplo, como la estructura organizacional se adapta o se modi-
fica respecto de los objetivos (ideas) e intereses (estrategias) definidos por los
tomadores de decision (agencia) y como se comportan.

Ademis, el andlisis descriptivo incluye el papel del individuo, que es
importante en el caso colombiano para construir identidades en la CSS, ya que
define su alcance. Este andlisis permite establecer que, en un periodo de trece
anos, la decision de acercarse o alejarse de un pais permea las practicas de la CSS,
un ejemplo de que las estructuras son transformadas por los agentes a partir de
las ideas que a nivel doméstico se incorporan en el discurso y que, en la practica,
afectan un trabajo que en CSS es principalmente técnico.

Desde un punto de vista institucional, con la creaciéon de la APC-
Colombia, en 2011, se consolida una direcciéon dedicada de manera exclusiva al
manejo de la CSS, denominada Direccién de Oferta (Presidencia de la Reptiblica,
Decreto 4152 de 2011), aunque antes la CSS habia sido ejecutada por las agencias
previas, como la Agencia Colombiana de Cooperacién Internacional (ACCI)
(1997-2005) y la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién
Internacional (Accién Social) (2005-2011).

La diferencia de las dos agencias anteriores con la actual es que, desde
2011, la Estrategia Nacional de Cooperacién Internacional (ENCI) de cada
gobierno define explicitamente el alcance que le quiere dar a la CSS (socios), su
proposito (politica exterior) y la agenda tematica (APC-Colombia 2015; 2020;
2023). En otras palabras, la ENCI establece los lineamientos que recogen las
“expectativas colectivas sobre el comportamiento adecuado para una identidad
determinada” (Katzenstein 1996, 5) que, en este caso, es lo que se espera que la
cooperacidn ayude a alcanzar en materia de CSS.

Para alcanzar los objetivos de politica exterior al instrumentalizar la CSS,
el pais articula su estrategia para ampliar los temas de la agenda, buscar nuevas
relaciones con otros paises del Sur global y participar en encuentros regionales
e internacionales para el fortalecimiento de la cooperacién internacional. Sin
embargo, aunque la tabla 1 sintetiza tanto los lineamientos centrales de la poli-
tica exterior como los objetivos trazados por cada gobierno (entre 2011 y 2024)
respecto a la ENCI, ello no es reflejo de una politica exterior estratégica que tras-
cienda los gobiernos de turno; de hecho, la politica exterior sigue centrada en los
intereses de los lideres, que ejercen una fuerte influencia en la definicién de las
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prioridades del pais, y que es ampliamente estudiado (Ardila 2020; Molano-Rojas
y Rodriguez 2023; Pastrana Buelvas, Cabrera Ortiz y Sadner 2023; Rojas 2019).
Frente a lo anterior, la construcciéon de la CSS en Colombia también es el
resultado del interés de los individuos (mandatarios) por incorporar los asuntos
de cooperacioén en la agenda politica de sus gobiernos. Ello supone, de acuerdo
con el enfoque de Hudson (2014, 11-13), que no se puede obviar que la estructura
organizacional construida alrededor de los asuntos de cooperaciéon esté ligada a
la capacidad del agente (individuo) para generar ideas, crear, motivar intereses y
actuar en funcién de ellos y, en cierta forma, para incidir en la formacién de los

intereses de los Estados y de su comportamiento en politica exterior.

Tabla 1. Objetivos de la ENCI alineados con la politica exterior (2014-2024)

gaeadente Lineamientos de la Estrategia
dela . . 7 . . o
P Lineamientos de politica exterior Nacional de Cooperacion
Republicay .
. Internacional (ENCI)
periodo
* Diversificar la agenda de politica | La estrategia implementada
exterior hacia ODS. durante este gobierno recibié
> Fortalecer la presencia y el el nombre d,e,HOJa de tha de
posicionamiento en instancias la Cooperacidn Intern,ac1onal
globales, multilaterales, regionales io 115_5018' Séie fordmtlllo ia:lretzdeddor
y subregionales. ¢la demanday defa olerta de
cooperacion.
> Fortalecer la politica migratoria y - .

Juan el servicio consular. En esta tltima, compartir
Manuel conocimiento de alto valor para
Santos * Consolidar la oferta y la contribuir a la politica exterior
2014-2018 demanda de cooperacion mediante las siguientes acciones:

“ internacional en funcién de los » D llo de estrateci
Todos por objetivos de politica exterior y es.arrol 0 de estrateglas
un nuevo los pilares del Plan Nacional de regionales.
pais Desarrollo (PND): paz, equidad y | * Fortalecimiento de programas
educacion. bilaterales.
* Posicionar a Colombia como > Establecimiento de alianzas
oferente de buenas practicas a gana-gana.
través de la CSS. > Participacion en espacios
(DNP 2014). regionales.
(APC-Colombia 2015).
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Pre;:dl:nte Lineamientos de la Estrategia
P Lineamientos de politica exterior Nacional de Cooperacion
Republica y .
X Internacional (ENCI)
periodo
> Participar en escenarios > Fortalecer la gestion de la
internacionales, en defensa de CID en entidades nacionales y
la seguridad y la estabilidad territoriales.
internacional. > Promover el posicionamiento
* Promover intereses nacionales en del pais como oferente de
, los mecanismos de concertacién CSS y cooperacién triangular,
Ivan Duque e integracion regionales. participando en los diferentes
2018-2022 - espacios regionales
w > Desarrollar una nueva politica )
Pacto por migratoria. + Implementar mecanismos
Colombia, . . . de coordinacién de la CID y
pacto porla | > Liderar una estrategia nacional defini b ivel
idad” que permita consolidar la oferta clinir su gobernanza a nive
equidad g nacional y territorial
y la demanda de cooperacion y ’
internacional en funcién de > Definir criterios para priorizar
objetivos de la politica exterior y demanda y oferta de CID.
los pilares del PND. (APC -Colombia 2020).
(Ministerio de Relaciones Exteriores
de Colombia 2019).
Los objetivos trazados en el Plan “La ENCI establece directrices
Estratégico Institucional 2023-2026 | para la gestion y la accion de
son los siguientes: la cooperacion internacional
> Posicionar a Colombia como como ZporteAallgi esgfirollq (liel
potencia mundial de la vida. pais” ( gencia Fresidencia
de Cooperacién Internacional
+ Fortalecer vinculos con [APC-Colombia] 2023, 4).
comunidades colombianas en el Establece los sicuientes obietivos:
exterior. stablece los siguientes objetivos:
Gustavo |~ Fortalecer capacidades de i’ Prorgp Ve{‘ la ’ltl}chalco.ntf[.a .el
gestion del sector de relaciones camblo cimatico, 1a justicla
Petro exteriores ambiental y la transformacion
2022-actual ' productiva,
“Colombia | L-0S €jes transversales establecidos o
Colombia para alcanzarlos se centran en: * Contribuir a la lucha contra
potencia ' el hambre y a la atencidn,
mund.ial de | * Construccion de paz. proteccién e inclusién de la
la vida * Dignificacion y respeto de los poblacion migrante.
derechos humanos. * Promover una cultura de
> Participacion activa en desafios paz, justicia y lucha contra la
del mundo. desigualdad.
> Cohesién social con enfoque + Fortalecer las capacidades
de género, intersectorial, institucionales para la gestion
participativo y poblacional. de la cooperacion.
(Ministerio de Relaciones Exteriores | (APC-Colombia 2023).
de Colombia 2024).

Fuente: elaboracion propia a partir de citas incorporadas en el cuadro.
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Para la identificacién e implementacién de iniciativas y socios de CSS, un
instrumento que se ha consolidado, tanto en Colombia como en otros paises de
América Latina, son las denominadas comisiones mixtas. Por medio de estas, se
articulan los lineamientos de la politica exterior y de la ENCI. En primer lugar,
se identifican las demandas de cooperacién a nivel interno, para luego convocar
a las instituciones a nivel interno y, posteriormente, hacer el intercambio de
demandas entre paises, a la que le sigue todo un proceso técnico de presentacién
de propuestas y ejecucion, que esta en cabeza de la APC-Colombia (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia 2022b).

Por otro lado, para conocer la estructura organizacional alrededor de la CID
que ha construido el pais en materia concreta de CSS, se revisaron documentos de
tipo oficial (informes, memorias, notas de prensa, paginas web), asi como literatura
académica que, desde un enfoque mas histdrico, se ocupa de los inicios de la coo-
peracion en Colombia para entender cémo se forma la estructura actual.

No obstante, se evidencié que son escasos los insumos que cumplen
ese propésito (Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién
Internacional 2008; Camelo y Mambuscay 2019; Guaqueta 1995; Henao 1991;
Ramirez 2005; Ruiz 2018; Tassara 2015). Por ello, el analisis se enriquece con
entrevistas semiestructuradas, cuyas respuestas se incorporan al andlisis para
construir un hilo narrativo y argumental.’

a. Breve recorrido histoérico por la institucionalidad
de la cooperacion

Aunque en este articulo no se pretende profundizar en la historia de la forma-
cién institucional de la CID, es importante sefialar algunas ideas e hitos. Estos se
relacionan con como cada gobierno entiende lo internacional y también ilustran
el rol de los agentes, tanto en los aspectos técnicos de su ejecucion como en los
aspectos politicos de su alcance. Por ello, han surgido tensiones que han caracte-
rizado el desarrollo entre sus dos 6rganos rectores.

5 Unespecial agradecimiento por sus aportes a quienes ayudaron a recabar informacion y a entender
la institucionalidad de la cooperacién desde sus origenes: Maria Elisa Bernal (primera directora
de la ACCI); Jorge Prieto (quien fue funcionario de la DECTI, de la ACCI, de Accién Social y
de APC-Colombia); José Antonio Ocampo (quien desde distintos roles participd en su proceso
como exdirector del DNP, exministro de Agricultura y de Hacienda, funcionario de las Naciones
Unidas, docente e investigador) y Enrique Maruri (director de la Direccién de Cooperacién en
Cancilleria, y primer director de oferta en APC-Colombia). También se agradece a quienes
en el momento de la entrevista (2018-2020) ocupaban en Cancilleria algin cargo ligado con
asuntos de cooperacion, Rosangela Correa; Santiago Jara, entre otros diplomaticos con los que
se conversé de manera informal sobre el asunto. Y a los funcionarios de ese entonces en la APC-
Colombia, Alejandra Mateus, Andrea Bernal, Angela Ospina, Daniel Rodriguez, Felipe Valencia,
Gloria Calderén, Carolina Hernandez.
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En la década de los sesenta, el pais recibié sus primeros flujos de Ayuda
Oficial al Desarrollo (AOD) provenientes de los Estados Unidos. Esto motivé la
creacion de la Division Especial de Cooperacion Técnica Internacional (DECTTI)
dentro del Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP). Esta dependencia
manejaria los asuntos de cooperacién hasta 1996, cuando se cre6 la Agencia
Colombiana de Cooperacién Internacional (ACCI) (Congreso de la Republica de
Colombia, Ley 318 de 1996), adscrita al DNP.

No obstante, la Cancilleria reclamé el manejo politico, y por ello la ACCI
quedod adscrita a la Cancillerfa, lo que gener las primeras tensiones entre lo téc-
nico y lo politico en cuanto al manejo de los asuntos de cooperacion (conversacion
personal con Jorge Prieto 2018). Esta agencia se mantuvo hasta 2003, cuando
se reasignan sus funciones al Departamento Administrativo de la Presidencia
(Presidencia de la Republica, Decreto 1540 de 2003) y posteriormente se ordené
que funcionara en conjunto con la Cancilleria (Presidencia de la Republica,
Decreto 1942 de 2003). En esta nueva organizacion, se priorizan los factores
politicos sobre los técnicos, lo cual mantiene las tensiones entre el DNP (manejo
técnico) y la Cancillerfa (manejo politico), en especial porque, segtin lo comparten
algunos de los entrevistados que hicieron parte de este proceso, por directrices
del Ejecutivo los asuntos de cooperacién habrian de dirigirse al DAPRE, el cual
durante los mandatos de Alvaro Uribe apoy6 la busqueda de recursos para la
implementacién de los acuerdos de paz adelantados con las Autodefensas Unidas
de Colombia. Se deroga por ello la ACCI y se crea la Agencia Presidencial para
la Accién Social y la Cooperacién Internacional (Presidencia de la Republica,
Decreto 2467 de 2005).

Esta ultima se mantuvo hasta que, en 2011, el presidente Juan Manuel
Santos anuncia la creacién de la APC-Colombia, y su estructura como parte de
la Presidencia, lo que en parte explica el manejo politico que se le da. En su lan-
zamiento, el presidente Santos destacé la importancia de contar con una agencia
que respondiera a los intereses del pais en politica exterior, pero que, al mismo
tiempo, complementara los “esfuerzos nacionales en materia econdmica, social y
ambiental. [La CID posiciona al pais] como un actor internacional con peso espe-
cifico que extiende sus manos para aportar al progreso de otros” (Santos 2012).
En suma, este esfuerzo configura una estrategia dirigida a cambiar la identidad
del pais: de uno sumido en el conflicto armado a uno dispuesto a negociar la paz.
En materia de cooperacidn, el esfuerzo se dirige a cambiar el rol del pais, lo que
habria de servir de prélogo para el inicio de las negociaciones de paz de 2016
(Ruiz Camacho y Ardila 2023).

Desde un enfoque constructivista, este marco explicativo permite entender
los cambios que los agentes (individuos) generan en la estructura (instituciones).
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En ese sentido, un segundo postulado constructivista se incorpora en esta parte
del andlisis: los agentes moldean la estructura e incluso determinan su comporta-
miento y su capacidad institucional para acomodarla a los intereses de los agentes
(mandatarios), como ilustra la practica de la CSS. La realidad, empero, es mas
compleja cuando se trata de poner en practica iniciativas de CSS, puesto que
participan otras instituciones del Estado cuya experticia, conocimiento y gestion
requieren intervencion.

Si bien el rol del Estado es mas coyuntural que estructural, estas acciones
requieren de una mayor y mejor coordinacién interinstitucional en la que el rol
de APC-Colombia es mas relevante que el de la Cancilleria, en algunos casos. A
manera de ejemplo de esos otros actores, cabe mencionar al Ministerio de Defensa
Nacional® (en temas de seguridad y convivencia), al Ministerio de Educacién
(intercambios estudiantiles), entre otras entidades como el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacidn, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF); organizaciones de otra naturaleza
juridica, como Profamilia; e, incluso, entidades subestatales del orden descentra-
lizado, como la Direccién de Relaciones Internacionales de la ciudad de Bogota
(que comparte su experiencia de ciclovias a través de APC-Colombia), entre otros
(APC-Colombia 2021). Esto conlleva darle un mayor alcance al vinculo entre
politica exterior y CSS, que pone en evidencia que, de alguna manera, la agenda
exterior de los paises se ha ampliado a otras instituciones que complementan la
politica exterior.

En ese sentido, para que la gestion de la CSS se lleve a cabo, se precisa de
la participacién de otras instancias del gobierno cuya experticia se difunde mas
alla de las fronteras, lo que amplia el alcance del concepto de politica exterior.
Desde esta perspectiva, la definicién previa de politica exterior se amplia al “con-
junto de medidas adoptadas por los diferentes sectores del gobierno del Estado
en relacién con otras entidades que también actdan en la arena internacional”
(Reynolds 1977, 58).

El papel de estos agentes debe considerarse en el analisis, ya que son
importantes para llevar a cabo iniciativas de CSS. Esto requiere que los 6rganos
rectores trabajen conjuntamente para que las iniciativas de CSS cumplan su obje-
tivo. Algunas de estas practicas, por ejemplo, estan sistematizadas en el portafolio
de oferta de CSS (APC-Colombia 2021, 2024). Ademas, presupone la agencia de

6 Debido a que uno de los temas en los que Colombia ha adquirido mayor experiencia es en
materia de seguridad, el Decreto 4152 del 2011, art. 9, sobre la conformacién del Consejo
Directivo de APC-Colombia sefala que este comprende cinco entidades: DAPRE, Ministerio de
Relaciones Exteriores, DNP, Ministerio de Defensa Nacional y, se vinculan tres representantes
designados por el presidente.
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los 6rganos rectores en materia de cooperacién por construir dindmicas de tra-
bajo interinstitucionales, crear procesos e implementar acciones necesarias para
favorecer el intercambio de practicas, politicas e ideas.

Una primera conclusion derivada de esta primera parte es que la cons-
truccion de la CSS en Colombia es el resultado del interés de cada mandatario
por incorporar el tema en su agenda politica, lo que determina qué, cémo y con
quién se coopera. En dicho proceso, los gobiernos transfieren ideas, practicas y
politicas que perciben exitosas a nivel interno (Ayllon Pino 2013; Bergamaschi y
Soulé-Kohndou 2016; Marin y Ruiz 2017; Milani 2018).

En el caso de Colombia, el andlisis muestra que el pais ha utilizado la CSS
en su politica exterior. Esto explica por qué los factores politicos son mas impor-
tantes que los técnicos, y por qué hay un cambio constante en las directrices que
reflejan los intereses de los gobiernos de turno.

2. Contextos y roles

El segundo factor examina el rol del pais en distintos contextos en los que la CSS
se desarrolla para asi analizar su vinculo con la politica exterior. En ese sentido,
desde el punto de vista del enfoque social constructivista, se debe conocer la
forma en que otros perciben a un agente, pero también la identidad ideoldgica
autocreada (Hurrell 2000). De ahi que el proposito de este apartado sea exami-
nar el lugar que Colombia ocupa en materia de CSS en la region, su zona de
influencia mds proxima y en la que se han centrado principalmente sus intereses
en materia de politica exterior (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia
2017, 2019, 2024).

Tal como se senald en la introducciéon con la definiciéon de Cox (1981), la
politica exterior es la expresion de los intereses de los Estados (gobiernos) y, en el
caso de Colombia, esos intereses se materializan, en parte, a través de la CSS, en
cuya practica confluyen ideas, instituciones y capacidades materiales que el autor
describe como categorias de fuerza que establecen una relacién reciproca entre
actores (en este caso, entre agentes de las estructuras organizacionales que, “en con-
junto, influencian el desarrollo de ideas y capacidades materiales” (Cox 1981, 137).

En el proceso de formacién de la CSS en América Latina, las practicas
mas comunes de difusién entre paises han sido la emulacién o el aprendizaje
(Gilardi 2010, 2013), porque se adaptan mejor a los principios que guian la CSS
y responden bien a relaciones bilaterales entre socios (Aylléon Pino 2013; Milani
2018; Ruiz-Camacho 2020).

Para entender cémo actiian los gobiernos colombianos en cuanto a CSS
entre 2011 y 2024, hay dos elementos clave: 1) diversificar la agenda tematica

116



La cooperacién Sur-Sur como instrumento de politica exterior en Colombia (2011-2024)
Paula Ruiz-Camacho y Rafael Grasa Herniandez

del pais mas alla de la seguridad; y 2) el ingreso a la Organizacién para la
Cooperacioén y el Desarrollo Econémico (OCDE) en mayo de 2020, asi como
la reduccién de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) por parte del gobierno de
Estados Unidos en enero de 2025.

a. El rol del agente en la estructura organizacional

En este subapartado se analizan dos variables: la primera es el rol que en materia
de CSS desempena el pais; y la segunda, el lugar que el pais ocupa en materia de
CSS. En ambos casos, “los agentes no son simples procesadores de estructuras”
(Kratochwil 2018, 99), sino que tienen la capacidad de moldear, cambiar y revisar
la estructura; en suma, cada agente adopta un rol de acuerdo con el contexto de
desarrollo de la cooperacién, y de la idea que conciba sobre su rol en la coope-
racién. En el caso de Colombia, el rol es dual: acttia tanto de receptor como de
donante, tal como se ilustra en el grafico 1.

Grafico 1. CSS bilateral de Colombia (2011-2024)

Fuente: elaboracion propia a partir de informes sobre la cooperacion Sur-Sur y triangular en
Iberoamérica (Segib 2012, 2014, 2015, 2017, 2020, 2023, 2024).

Como se ha sefialado, la practica de la CSS es el resultado de cambios en
los factores ideacionales de la CID (ideas, comportamientos, valores, principios).
Habida cuenta de que la CID no produce grandes cambios materiales (jerarquias
de poder, capacidades materiales y econdmicas), los factores ideacionales son
preponderantes para el analisis, como explica el caracter discursivo y narrativo,

17



Colomb. int. 123 ¢ ISSN 0121-5612 * €-ISSN 1900-6004
julio-septiembre 2025 ¢ PP. 103-132 * https://doi.org/10.7440/colombiainti23.2025.05

valores y principios, con los que se forma la CSS. Por tanto, entender cémo y por
qué se forman las ideas que dan forma a una estructura organizacional (interna)
en materia de CSS es crucial puesto que los agentes construyen su identidad y
definen su rol a partir de las ideas (Hurd 2008; Tannenwald 2005; Tonra 2003).

En otras palabras, las determinan los intereses que, en materia de politica
exterior, se materializan mediante el proceso de difusién (Gilardi 2013) que se da
a través de la CSS. En resumen, “las ideas motivan e inspiran, generan acuerdos,
dedicacién, oposicién y compromisos” (Tonra 2003, 739). Asi, las identidades y
los intereses cambian a través del proceso de socializacién o aprendizaje, lo que
permite al agente tener un papel dentro de la estructura. En el estudio de la CSS
colombiana, las ideas se conectan con procesos politicos e instituciones domés-
ticas e internacionales (Tannenwald 2005, 13). En otras palabras, de acuerdo con
la argumentaciéon de Legro (2005), las ideas (mentales, simbolicas y organiza-
tivas) crean, organizan, reconstituyen o transforman las estructuras. En el caso
de la CSS, las ideas motivan, fortalecen y generan nuevos comportamientos,
agentes e identidades en funcién de las transformaciones por las que atraviesa la
CID, lo que conlleva al uso de modalidades que, como la CSS, complementen los
esfuerzos en pro del desarrollo, como el cumplimiento de metas globales —entre
ellas, los mencionados ODS (Ruiz-Camacho 2023)—.

Por tanto, es preciso conocer qué ha entendido cada gobierno colombiano
por CSS. De esta forma, se determina el grado de relacionamiento con los otros
agentes, se priorizan las tematicas y se interpreta por qué el pais actiia como lo hace
en materia de politica exterior en los cuatro mandatos presidenciales analizados:
unas veces de manera planeada, y otras, solo como producto de viajes o visitas ofi-
ciales. Todo ello en los cuatro mandatos presidenciales analizados. La tabla 2 recoge
las definiciones e ideas que cada gobierno ha construido alrededor de la CSS.

Asi, por ejemplo, la directora general de APC-Colombia (nombrada en
2022), Eleonora Betancur, reafirma que, en la tltima década, el pais “ha incidido
notablemente en la agenda internacional, logrando posicionar la CSS como
una manera eficaz de compartir experiencias exitosas en materia de desarrollo”
(APC-Colombia 2023, 1), lo que muestra la autopercepcion del rol que el pais
juega en la definicién de lineamientos globales en materia de cooperacién y
desarrollo. Hay que insistir en que se trata de una autopercepcion, pues si bien
los paises del Sur global han construido una identidad colectiva alrededor de la
CSS, cada pais se percibe de manera distinta, y no existen instrumentos cualita-
tivos para determinar dicho rol. Desde el punto de vista conceptual, estos paises
comparten un mutuo entendimiento sobre cémo funciona el mundo y sobre el
lugar que ocupan en él. Esta construccién tiene sus cimientos en unas normas e
instituciones que conformaron la estructura en la que actian (Ross 1997).
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Tabla 2. Alcance de la CSS en materia de politica exterior

(2010-2018)

Gobierno Definiciéon
“Es un instrumento privilegiado de la politica exterior colombiana que
se orienta en la generacion de agendas positivas y en el intercambio
Juan Manuel | de experiencias y conocimientos técnicos de alto valor con paises en
Santos desarrollo. Consiste en una cooperacion basada en la horizontalidad,

la solidaridad y el interés y beneficio mutuo, destinada a abordar
conjuntamente los desafios del desarrollo y a apoyar las principales
prioridades de los paises involucrados” (APC-Colombia 2013, 3).

Ivan Duque
Marquez
(2018-2022)

“Para Colombia es un instrumento de la politica exterior para la
promocion de agendas positivas a través del intercambio, transferencia
de conocimientos, buenas practicas y experiencias entre paises en
desarrollo del Sur Global. La CSS permite la implementacion de
soluciones colaborativas a los desafios del desarrollo que tienen los
paises, en linea con sus prioridades nacionales y locales de los paises
involucrados” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia 2022a).

Gustavo
Petro
Urrego
(2022-2026)

“Es una modalidad de cooperacidn internacional entre paises de nivel
de desarrollo similar. La CSS se ejecuta mediante programas y proyectos
de intercambio técnico entre expertos (publicos, privados, sociales,
académicos), que comparten conocimientos, buenas practicas, saberes y
tecnologia bajo principios de horizontalidad, solidaridad, flexibilidad y

beneficio mutuo” (APC -Colombia 2023, 63).

Fuente: elaboracion propia a partir de las fuentes citadas en el cuadro.

En cuanto al agente, entendido como “cualquier entidad que opere como
actor en ese contexto” (Hurd 2008, 303), cada uno asume un rol dentro de la
estructura, y asi define el concepto de forma particular. Tonra (2003) sugiere
entender el rol desde la concepcion del “jugador” o del actor, porque “involucra
juicio y habilidad, pero al mismo tiempo usando una nocién de estructura dentro
de la cual operan los roles” (Tonra 2003, 738). La aproximacion de Holsti sobre
el rol alude al comportamiento: es decir, a las decisiones y acciones que “abarca
las actitudes, decisiones y acciones que los gobiernos toman para implementar
sus propias concepciones de papeles nacionales o las prescripciones de rol que
emanan de los mismos” (1970, 240). Por lo tanto, se usard este ultimo concepto.
Los roles se definen a partir de las capacidades del actor, de la informacion que
tienen a la mano y de la definicién de sus intereses.

En el caso que se estudia, los roles asumidos por Colombia en la practica
de la CSS se atribuyen en funcién de la idea de donante y de receptor, derivados
no solo de rasgos econoémicos, sino de elementos sociales, culturales e historicos
articulados en el plano politico a través de la nocién de socios para el desarrollo
(Asamblea General de Naciones Unidas 2019).
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En conclusion, lo que define e identifica el rol de Colombia en materia de
CSS tiene que ver con que, aunque siempre es dual, los distintos gobiernos han
priorizado el rol de socio oferente (donante). Esto va en linea con su participacion
como miembro de la OCDE, institucion en la que desarrolla de manera progre-
siva capacidades en cooperacién (OCDE 2021), como se ilustré en el grafico 1.

b. Lugar que ocupa el agente en la estructura social

En la introduccién de este segundo apartado se seiialé que este segundo factor
serfa abordado a partir del rol y del lugar que el agente (estatal) ocupa en la es-
tructura social (externa). Para hacerlo, se incorpora un concepto que no es espe-
cifico del constructivismo social: potencia. Sobre este concepto existe una extensa
literatura, evidentemente heterogénea en cuanto a ideas y enfoques tedricos, en
especial por su estrecha relaciéon con la nocién de poder, pero cuya aproximacion
es necesaria para el analisis.

Para no alejarse del enfoque constructivista, se eligen autores que se le
aproximan: Destradi 2008; Flemes 2012; Hurrell 2000; Jordaan 2003; Morales
Ruvalcaba 2020; Nolte 2006, 2010. Estos autores incorporan la aproximacion de
las capacidades inmateriales, lo cual permite identificar el grado de experticia
que un pais adquiere y como este amplia o mejora su relacionamiento con otros.

En concreto, el concepto de potencia permite estudiar el lugar que cada
pais ocupa, bien sea a nivel de regién o de subregion, al recurrir a indicadores
de tipo cuantitativo (poblacidn, indice de desarrollo, economia, AOD recibida,
nimero de organismos regionales y multilaterales en los que participan) y cua-
litativos (posicionamiento de presencia global, el World Power Index, informes
publicados por ministerios o secretarias de relaciones exteriores y agencias
encargadas de la cooperacién). Para entender como la CSS sirve a intereses de
politica exterior de los paises que la practican —y en concreto de Colombia—,
la tabla 3 recoge algunos datos con el propdsito de observar tendencias ligadas al
comportamiento del pais en materia de politica exterior. También se compara a
Colombia con otros paises de la region para concluir que, a pesar de los cambios
ideoldgicos o de lineamientos politicos de un gobierno a otro, existe cierto grado
de continuidad en el desempefio de su rol.
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Seguin estos criterios, y a partir de la propuesta de Morales Ruvalcaba
(2019) en el World Power Index, Colombia es una potencia subregional periférica
que “tiene influencia politica, social y econémica en Estados geograficamente
cercanos, no alcanza la formacién de una identidad exclusiva, pero se adhiere
a las identidades regionales” (2020, 12). En linea con lo anterior, el PND, en el
primer periodo presidencial de Juan Manuel Santos (denominado “Prosperidad
para todos”) formul6 ocho pilares. Uno de ellos, denominado buen gobierno,
incorpora, como uno de sus ejes articuladores, “dar relevancia a los asuntos
internacionales”, para “articular al pais hacia la prosperidad democratica” (DNP
2010, 21), entendida como una politica para “lograr niveles de crecimiento y
desarrollo econdémico, sostenible y convergente, reconociendo y aprovechando
las distintas capacidades econdmicas, sociales, institucionales e iniciativas de
desarrollo regional” (DNP 2010, 27).

Asi, este nuevo discurso enfocado en la prosperidad democratica define
la cooperacién internacional como un instrumento politico para diversificar geo-
graficamente. Esta transformacion permitiria ampliar los socios hacia regiones
con las que tradicionalmente no existia ningin relacionamiento y, por ende,
fortalece el estatus de Colombia como PRMA.

Ademas, y en consonancia con la prioridad del gobierno nacional por
alcanzar la paz por medio de negociaciones, y posteriormente lograr ayuda
técnica y financiera para la implementacion de lo acordado, se desarrollan estra-
tegias de demanda de AOD vy de oferta y demanda de CSS: se priorizan, en este
ultimo caso, las relaciones con “América Latina y el Caribe como escenario de
interaccion natural” (Holguin 2018, 2).

Adicionalmente, se confiere al discurso una narrativa en pro de la diver-
sificacién temdtica y geografica, aspecto que se vuelve central en el discurso
politico tanto del presidente Santos como de su canciller Holguin. Se pone relieve
la relacién coconstitutiva entre politica exterior y CSS para “fortalecer y diver-
sificar la cooperacién internacional, como pais oferente y como pais receptor”
(DNP 2010, 672). Tomando otro ejemplo, y en la misma direccién, la ENCI 2023-
2026 senala que la prioridad es desarrollar “una politica exterior multilateral”
(APC-Colombia 2023, 23), mediante la cual “aumentar la incidencia como pais
en procesos internacionales que apunten a la proteccién y provision de bienes
publicos regionales y globales” (APC-Colombia 2023, 23), para lo cual la coope-
racién le apunta a cuatro objetivos alineados con el “Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026, Colombia Potencia Mundial de la Vida”, resumidos en el cuadro 2.

En suma, hasta este punto se sefiala que los tres mandatarios buscaron
alcanzar los mismos objetivos para desarrollar las relaciones internacionales
del pais a través de la CID: ampliar la agenda internacional, fomentar nuevas
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relaciones y participar en procesos de toma de decisiones en los que la coopera-
cion sigue siendo un instrumento clave.

Conclusiones

Mediante la aplicacién de la pauta de andlisis genérica y no ad hoc al caso colom-
biano, se ha analizado la practica de la CSS desde las relaciones internacionales
y con un enfoque constructivista: se la inserta asi en la implementacion de la
politica exterior del pais. La pauta se articula alrededor de conceptos como rol,
ideas e intereses, y varios postulados que explican la relacion coconstitutiva entre
agente y estructura.

Es posible asi establecer dos grandes tipos de conclusiones: las primeras
estan dedicadas al caso de estudio colombiano; y las segundas, algo més amplias,
se refieren al uso de la pauta para otros casos y a la consideracién de la CSS hoy
en el marco de la CID.

En cuanto a las conclusiones del pais caso de estudio, la investigacion
muestra —y coincide asi con hallazgos previos sobre el tema— que la CSS ha sido
y sigue siendo una practica politica auténoma, y que, bajo ciertos contextos, ha
respondido a intereses de politica exterior colombiana, definidos incluso por los
mandatarios locales (Ruiz-Camacho 2018, 2020, 2022, 2023; Ruiz 2018).

Para elaborarla y gestionarla, desde los érganos rectores de los asuntos de
cooperacion, y en especial desde APC-Colombia, se identificaron capacidades
locales e institucionales que se consideraron buenas practicas y se insertaron en
la agenda de politica exterior. También se ha mostrado que, en su proceso de
difusion, Colombia ha priorizado su rol como socio donante en todo el periodo
analizado y en los gobiernos objeto de estudio.

Por dltimo, el caso colombiano es coherente con la vision de la CSS en
los paises del Sur como un empefio no meramente técnico o instrumental, sino
derivado de un proceso histérico progresivo que ha moldeado su comportamiento,
ideas y preferencias normativas en las relaciones internacionales. Ello explica, para
el caso colombiano y para el resto de paises, un alto contenido ideoldgico en la
narrativa usada: se identifica la CSS como un instrumento emancipatorio, revisio-
nista y auténomo de las agendas de desarrollo y del relacionamiento entre iguales.

Sin embargo, frente a la gestion de la CSS, Colombia tiene dos grandes
retos: por un lado, en cuanto a la medicién, no es claro como evaluar su eficacia,
su caracter cualitativo y, en ocasiones, improvisado, no permite evidenciar el
impacto que tiene tanto en términos de desarrollo como en la politica exterior del
pais; por otro lado, aunque la Cancilleria y APC-Colombia articulan sus acciones
a través de instrumentos como las comisiones mixtas para la identificacién de
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demanda y oferta, otros agentes intervienen en la definicién de iniciativas que

responden mas a compromisos politicos, lo que genera desconexién entre la

estrategia y los resultados.

En cuanto a conclusiones de tipo general, se establecen cuatro:

>

124

Primero, a partir de insumos contextuales, analiticos y descriptivos
basados en un enfoque constructivista, se propone un marco anali-
tico-explicativo para estudiar la practica de la CSS con base en los
procesos de formacién de ideas, identidades y estructuras (organiza-
cionales y sociales), y concretamente la pauta analiza a partir de dos
variables (estructura organizacional y contextos y roles) el proceso de
formacién de normas y practicas en materia de CSS en un pais, lo que
muestra progresivamente la relacién constitutiva entre agente-estruc-
tura a partir de la formacion de ideas con fuerte incidencia en materia
de politica exterior.

Segundo, el enfoque social constructivista elegido muestra gran ca-
pacidad explicativa, y no solo para temas de CID; por el contrario,
permite entender la formacién de la practica de CSS como politica pu-
blica en un pais, rastrear su vinculo con la politica exterior y explicar
su origen, articulacion institucional y funcionamiento.

Tercero, la pauta permite comprender, en el marco de las relaciones
internacionales —al aportar casos concretos, insumos para la com-
prension de distintos fendmenos vinculados con las transformaciones
del orden internacional en curso— los cambios particulares que, a
nivel global y regional, afectan al Sur global. En especial porque, sin
olvidar las particularidades idiosincraticas de cada agente (Estado),
la pauta permite trabajos comparativos sobre CSS y politica exterior
al combinar el andlisis de factores politicos (como se concibe y qué
pretende), factores técnico-institucionales (como y quiénes la gestio-
nan) y, también, factores econémicos y materiales (costos directos e
indirectos asociados a la gestién).

Cuarto y final, ese enfoque comparativo puede resultar muy util en
el empefio de examinar de forma critica los valores y premisas adu-
cidos por la CSS. Menudea entre los estudiosos la percepcion de que
el resultado final de la CSS se parece al de la practica de la coopera-
cidén clasica Norte-Sur: autonomia solo parcial como politica publica
y vinculacién habitual a objetivos de politica exterior, seguridad o
intereses econdmicos o comerciales. El uso de la pauta para analizar
otros casos de CSS permitird validar o refutar la tesis de que la CSS se
usa, al menos parcialmente y aprovechando el discurso del desarrollo,
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para lograr objetivos de politica exterior buscando un mayor o mejor
posicionamiento internacional merced a la difusién de experticia en

determinadas politicas publicas.

Dicho de otra forma, se responde a la pregunta de si el liderazgo que

ejercen los individuos gubernamentales (agentes) en la implementacion y la

difusiéon de politicas y practicas en el marco de la politica exterior ha moldeado

la estructura organizacional de la CSS, no solo en el caso colombiano, sino en

el de otros paises que recurren a la CSS en los ultimos afios, como Brasil, Chile

o Uruguay.

De ser asi, habria diversas evidencias de que, a través de esta modalidad

de CID, los gobiernos buscan mejorar o cambiar sus politicas exteriores conforme

a sus intereses cambiantes, mostrando también el caricter no autdbnomo de esta

modalidad de cooperacién internacional al desarrollo.
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