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Resumen 

La Cooperación Sur-Sur (CSS) fue un eje cardinal de la política exterior de los gobiernos 

de Luiz Inácio Lula da Silva que se reflejó en su accionar internacional principalmente 

con países de África, América Latina y el Caribe. El objetivo general de esta tesis 

consiste en observar dicha cooperación brasileña con Colombia para discernir los 

distintos significados que contienen las acciones de CSS de Brasil, así como su 

articulación con asuntos mundiales. Para ese propósito y desde un enfoque de 

Economía Política Internacional (EPI) se asume los tipos de poder estructural de Susan 

Strange como dimensiones analíticas. La tesis destaca el valor de la CSS en la 

interpretación de la relación bilateral entre Brasil y Colombia, y la articulación de las 

acciones entre países del Sur con procesos globales que trascienden simples intereses 

individuales de los Estados.     

 

Palabras clave: Cooperación Sur-Sur, Política Exterior, Brasil, Colombia. 

 

Abstract 

South-South Cooperation (SSC) became an essential foreign policy strategy during the 

government of Luiz Inácio Lula da Silva. It was reflected in the Brazilian’s international 

activities with countries in Africa, Latin America and the Caribbean. The general objective 

of this dissertation is to observe the Brazilian cooperation with Colombia to discern 

different meanings of the Brazilian SSC, as well as the diverse objectives articulated with 

world affairs. For this purpose and using a theoretical framework offered by the 

International Political Economy (IPE), the types of structural power of Susan Strange are 

assumed as analytical dimensions. The dissertation highlights the value of SSC in the 

interpretation of the bilateral relationship between Brazil and Colombia, and the 

articulation of actions between countries from the South with global processes that 

transcend individual interests of States. 



 

 

Keywords: South- South Cooperation, Foreign Policy, Brazil, Colombia. 

 

Resumo 

A Cooperação Sul-Sul (CSS) foi um eixo central da política externa dos governos de Luiz 

Inácio Lula da Silva que se refletiu em suas ações internacionais, principalmente com 

países da África, América Latina e o Caribe. O objetivo geral desta dissertação é 

observar a cooperação brasileira com a Colômbia para discernir os diferentes 

significados das ações de CSS do Brasil, bem como sua articulação com os assuntos 

mundiais. Para esse fim e desde a perspectiva da Economia Política Internacional (EPI), 

os tipos de poder estrutural da Susan Strange são assumidos como dimensões 

analíticas. A dissertação destaca o valor da CSS na interpretação das relações bilaterais 

entre Brasil e Colômbia, e a articulação de ações entre países do Sul com processos 

globais que transcendem simples interesses individuais dos Estados. 

 

Palavras chaves: Cooperação Sul-Sul, Politica Externa, Brasil, Colômbia. 
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Introducción 

En el siglo XXI la Cooperación Sur-Sur (CSS) ocupó un espacio importante dentro de los 

debates de las relaciones internacionales, principalmente entre académicos de los países 

del denominado Sur. Para entonces Brasil, considerado como potencia emergente por 

sus condiciones económicas favorables (Cervo, 2010; Grabendorff, 2010; Malamud, 

2011; Pino, 2012; Santos, 2011) se destacó en el escenario global como un importante 

oferente de CSS a países de África, América Latina y el Caribe. 

Los diversos estudios académicos sobre la CSS entre los países del Sur se han 

concentrado en revisar aspectos técnicos de la cooperación y temas generales de las 

relaciones bilaterales. Sin embargo, las posibles conexiones que resultan de la 

colaboración Sur-Sur de países como Colombia y Brasil, y las estrategias conjuntas de 

países del Sur en el escenario multilateral y global son pocas veces analizadas. En el 

caso específico de las relaciones entre Brasil y Colombia, también es posible identificar 

que la literatura especializada caracteriza la relación como “distante” Cepik & Borda, 

2012; Cepik & Ramírez; 2004; Ramírez, 2004: 2006). Y aunque diversos autores 

sugirieron múltiples temáticas (Pastrana, Jost & Flemes, 2012), la CSS es raramente 

abordada.  

En el ámbito más amplio del estudio de la CSS, es posible ver que los análisis de las 

relaciones bilaterales que abordan la temática de la cooperación entre dos países, 

raramente identifican las estrategias que conllevan aspectos más amplios de articulación 

de países del Sur en el espacio global.  Es por ello, que analizar la actividades de la CSS 

de Brasil con Colombia durante los gobiernos de Lula da Silva además de permitirnos ver 

nuevas dinámicas de la relación bilateral, deja ver los diferentes significados que 

conllevan las acciones de CSS. 

Aunque en este trabajo será bordada únicamente la posición gubernamental brasileña, 

enfocándonos en las estrategias de dicho país, se reconoce que el campo y las 
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dinámicas de la colaboración Sur-Sur contienen, directa o indirectamente, objetivos 

estratégicos y beneficios tanto para Brasil como para Colombia. 

La pregunta que orienta nuestra reflexión es ¿cómo la CSS fue utilizada por Brasil en su 

relación con Colombia durante los dos periodos de Gobierno de Luiz Inácio Lula da 

Silva? Para construir la respuesta a esta pregunta, nuestra hipótesis es que la CSS fue 

un mecanismo de la política exterior brasileña. 

La discusión y desarrollo de la hipótesis son posicionados en el campo de la Economía 

Política Internacional. Este enfoque analítico permite aprehender los diferentes objetivos 

que configuran esas acciones y se erige como un referente amplio para interpretar la 

CSS como un fenómeno que contempla varias actividades políticas, económicas, 

técnicas y culturales, vinculadas tanto a objetivos de los oferentes y receptores de la 

cooperación como a procesos globales.  

Para la observación del caso de estudio de esta investigación, las estructuras del poder 

de Susan Strange sirven como herramienta conceptual de análisis. El hecho de que 

Strange tuvo una visión más crítica principalmente a las vertientes académicas 

norteamericanas, incluyera nuevos temas y actores en la interpretación del escenario 

global hacen que su enfoque teórico resulte más apropiado para el análisis de la CSS. En 

esta investigación, las cuatro estructuras: seguridad, producción, finanzas y 

conocimientos se adaptan y denominan como dimensiones globales de poder. 

Consideramos pues que el mundo contiene cuatro dimensiones de poder en las cuales 

están inmersas las relaciones de CSS. Con la delimitación de esas dimensiones es 

posible ver que las acciones de cooperación al relacionarse con actividades políticas y 

económicas  influyen en la configuración de poder de países del Sur, otorgándole nuevos 

significados a la CSS en el escenario mundial. 

Cabe destacar que se utiliza una amplia literatura especializada de Brasil y Colombia 

sobre política exterior brasileña, CSS y relaciones bilaterales, disponible en revistas 

académicas y libros del gran acervo de la Biblioteca de la Universidad de Brasilia (UnB) y 

del Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil, también fueron un gran aporte para 

nuestra investigación la movilidad académica desde la Universidad Nacional de Colombia 

hacia la UnB. Particularmente enriquecedores fueron el enfoque crítico y las discusiones 

de los seminarios de Cooperación Internacional con el Profesor Rodrigo Pires en Brasilia, 

y Relaciones Internacionales de América Latina y el Caribe con el Profesor Giovanni 



 

Molano Cruz, en Bogotá. Igualmente, fue muy útil el trabajo realizado de consulta y 

recolección de información tanto en organismos especializados de Brasil, como las 

páginas web de las cancillerías de Brasil y Colombia.  

La exposición de la tesis se realiza en tres capítulos, además de esta introducción y las 

conclusiones finales. El primer capítulo argumenta que la cooperación es un elemento 

estructurante de las relaciones entre Estados, y, en consecuencia, la política exterior se 

sirve tradicionalmente de la cooperación. Explicar el lugar de la cooperación en los 

marcos conceptuales tradicionales de Relaciones Internacionales coadyuva a entender 

nuestra elección por adoptar un enfoque de Economía Política Internacional. En seguida, 

se presentan los aspectos generales e históricos de la cooperación entre Estados para 

argumentar que desde mediados del siglo XX puede caracterizarse dos tipo de 

cooperación, similar pero distinta: la Cooperación al Desarrollo y la CSS. En su última 

sección, el capítulo destaca características de la CSS como instrumento de la política 

exterior de los países del Sur y establece vínculos con dimensiones globales del poder.  

El segundo capítulo se ocupa de la CSS en la política exterior de los gobiernos de Lula 

da Silva. Al revisar la práctica de la CSS en la historia de la política exterior brasileña, 

mediante la identificación de las instituciones que gestionaron la cooperación 

internacional desde el siglo XX y su relación con las directrices de la política exterior de la 

época, permite explicar cómo es posible que en los gobiernos de Lula da Silva, a 

diferencia de anteriores gobiernos, la CSS se convierte en un mecanismo cardinal de la 

política exterior brasileña. Luego se identifica cómo la CSS de Lula se fundamentó en 

clásicas posturas de la política exterior brasileña, pero al mismo tiempo, mostró 

elementos novedosos de las prácticas, características y particularidades de su CSS.   

En el capítulo tres el foco de análisis se desplaza hacia la observación de la CSS de 

Brasil con Colombia. La primera parte del capítulo describe el panorama general de la 

cooperación entre los dos países que tuvo sus inicios formalmente en la década de los 

años 1960 y fue desarrollándose hasta finales del siglo XX. Luego, expone una revisión 

específica de las características de la política exterior brasileña hacia Colombia que 

corresponden a la estrategia de CSS de los gobiernos de Lula da Silva.  La relación entre 

los programas y proyectos bilaterales con las dimensiones del poder, permite ver por un 

lado, los intereses particulares de Brasil, pero los resultados de la articulación de los 

países del Sur mediante la CSS para influir en el escenario mundial.  



4 Introducción 

 

Por último, se presentan las conclusiones finales del análisis que destacan la importancia 

de la cooperación en las relaciones bilaterales Brasil-Colombia y los significados que la 

colaboración entre países del Sur tiene al vincularse con dimensiones globales del poder. 

Se señalan igualmente algunos de sus límites y se sugieren posibles caminos para 

abordar temas similares a esta investigación de tesis de Maestría. 

 



 

 
 

1. Capítulo Cooperación Sur-Sur y Política 
Exterior 

Este capítulo presenta la relación entre cooperación entre Estados y política exterior. El 

argumento central consiste en que, la primera es instrumentada por la segunda. El 

capítulo inicia con una precisión de lo que en esta tesis se entiende por cooperación 

internacional y sus vínculos con la política exterior. Para ello se identifica el sentido de la 

cooperación internacional en teorías convencionales de Relaciones Internacionales. 

Enseguida, el capítulo describe la emergencia histórica de dos formas de cooperación 

internacional similares pero diferentes: la Cooperación al Desarrollo y la CSS. Además, 

son destacadas las características generales de la instrumentalización de esas formas de 

cooperación en la política exterior. 

En su segunda parte, el capítulo ofrece una interpretación de las prácticas de la CSS a 

partir del enfoque de la Economía Política Internacional (EPI). Mediante la adopción de la 

noción de poder estructural como dimensión analítica para observar la CSS son 

identificados tanto objetivos económicos, políticos y técnicos que contiene y moviliza esta 

forma de cooperación internacional como su articulación con propósitos concretos de 

política exterior. 

1.1 Formas de cooperación internacional y política 

exterior 

La cooperación internacional ha hecho parte de las relaciones entre los Estados desde el 

origen mismo de los Estados. A partir de las teorías de la disciplina de las Relaciones 

Internacionales es posible revisar la instrumentalización dada por la política exterior a la 

cooperación internacional. Los marcos teóricos clásicos del campo de estudios 

internacionales: realismo, liberalismo, constructivismo y marxismo se ocupan del objeto 

cooperación. Sin embargo, la perspectiva histórica devela que las diferentes 
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motivaciones que llevan a la política exterior de los Estados a realizar cooperación, se 

presentan bajo dos formas distintas de colaboración: cooperación al desarrollo y CSS. 

1.1.1 Cooperación Internacional. 

La cooperación internacional, es decir la cooperación entre Estados, ha sido un elemento 

específico del ejercicio de la política exterior. Puesto que se trata de una actividad en 

donde las partes involucradas toman decisiones para proyectarse tanto en el ámbito 

externo, como para vincularse con procesos económicos, políticos, ambientales y 

culturales (Milan y Pinheiro (2013) citado por Malacalza, 2014). Es decir, la cooperación 

internacional permite plantear objetivos nacionales. 

Históricamente y como lo señalan Zartman y Touval (2010, p.1) la cooperación entre los 

Estados es más común que la guerra, pero existen menos estudios o 

conceptualizaciones sobre ella. Al respecto, ambos autores definen la cooperación como 

la situación donde las partes acuerdan trabajar juntas para producir ganancias (no solo 

materiales) mutuas y para cada uno de los participantes; ganancias que no serían 

posibles, si hubieran sido buscadas por la acción unilateral (Zartman y Touval, 2010, p. 

1). En principio, la cooperación internacional presupone entonces la colaboración entre 

iguales debido a su muto acuerdo de actuar conjuntamente. Sin embargo, ello no excluye 

que la cooperación internacional sea una relación que, como cualquier relación social, es 

asimétrica. 

La cooperación entre Estados ha permitido que mediante una acción conjunta se 

establezcan alianzas para, por ejemplo, conquistar territorios o ganar la guerra, o para 

establecer relaciones que les permita concretar negocios o abrir mercados. La 

cooperación internacional también está asociada a la búsqueda de la paz, especialmente 

como forma de prevención de conflictos. Entonces la cooperación internacional, entre 

Estados, corresponde a una relación entre estos, que puede estar basada en la guerra o 

la paz, así como otros objetivos. 

De hecho, algunas teorías clásicas de las Relaciones Internacionales enmarca la 

cooperación internacional como una herramienta de la política exterior. Un primer 

enfoque instrumental de la cooperación internacional, correspondió inicialmente a la 

teoría realista, la cual explica la realidad mundial como un escenario de conflicto 

constante de los Estados por el poder, donde prevalecen, como lógicas de acción sus 
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intereses y objetivos específicos, teniendo como prioridad el tema de la seguridad 

(Morgenthau, 1962; Waltz, 2002). 

En ese contexto, y aunque el realismo no contempla concretamente la cooperación entre 

Estados, esta es considerada como una estrategia pragmática de política exterior al 

servicio de la defensa de sus intereses, la garantía de su seguridad y el mantenimiento 

de estatus de poder en el escenario internacional. Es decir, desde el Realismo la 

cooperación internacional es posible. Pero ocurre especialmente cuando se trata de 

intereses nacionales de los Estados y no gira en torno a la colaboración y los intereses 

mutuos, sino alrededor de intereses individuales. 

Desde la teoría liberal, Keohane (1984) considera la cooperación como una coordinación 

de políticas, en donde diferentes actores, incluidos los Estados, ajustan sus 

comportamientos a las preferencias reales o esperadas de otros actores. Existe así un 

incentivo para que los Estados cooperen porque se trata de una forma de mezclar 

intereses que pueden llegar a ser conflictivos o complementarios. Esto se debe, según 

los liberales, a la existencia de la interdependencia entre los Estados. 

Bajo una lógica similar, la teoría de los regímenes, que surge en función de las relaciones 

de cooperación, es entendida como “un conjunto de principios, normas, reglas y 

procedimientos de decisión, implícitos o explícitos, entorno a los cuales las expectativas 

de los actores convergen en un dominio específico” (Stephen Krasner, citado por 

Smouts, 2004, p. 139). Dicho de otro modo, la cooperación es posible entre actores 

egoístas porque esos regímenes no van en contra de sus intereses y si en cambio 

reducen las incertezas de la política mundial al ofrecer en un único espacio, altos niveles 

de información (Keohane, 1984). 

En otras palabras, para los realistas, los liberales y sus seguidores de la teoría de 

regímenes, la cooperación internacional, entre Estados, es un instrumento estratégico de 

esos actores. Los Estados se valen de los marcos establecidos en el espacio global, para 

alcanzar y defender sus propios intereses. La cooperación internacional es un vehículo 

de intereses nacionales. Pero, a diferencia del realismo, esa cooperación no está 

motivada por contexto de conflicto ni es simplemente una estrategia pragmática, sino que 

es resultado de un interés mutuo por cooperar y encontrar consensos para alcanzar 

objetivos similares. 
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Con el enfoque constructivista, se introducen unos matices a las interpretaciones de la 

cooperación en las teorías tradiciones de Relaciones Internacionales. La perspectiva 

constructivista para analizar el contexto internacional destaca la importancia de la 

identidad de los actores que participan y las motivaciones de sus acciones. Desde allí, la 

cooperación internacional puede ser interpretada según las motivaciones de los actores, 

ya sea como una forma pragmática para atender a sus propios intereses o como una 

forma para ayudar a los demás como parte de una responsabilidad moral (Wendt, 1992).  

Entonces se encuentra que, en la política exterior, los Estados, además de buscar 

intereses particulares en la cooperación con otros Estados, demuestran una actitud 

altruista pero también atravesada con, o medida por, intereses políticos o estratégicos 

específicos. Por ejemplo, durante el periodo del conflicto Este-Oeste en un contexto de 

desconfianza mundial, la cooperación entre Estados se convirtió en una herramienta para 

promover desarrollo, paz y acciones humanitarias, al mismo tiempo que permitió 

mantener una cierta estabilidad y evitó poner en riesgo los intereses de los Estados, 

principales donantes financieros de organizaciones de cooperación internacional, del 

Este y del Oeste. También fue el mecanismo alrededor del cual giraron alianzas militares 

y estratégicas como, por ejemplo, el Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca, la 

Organización del Tratado del Atlántico Norte o el Pacto de Varsovia.  

Ahora bien, con una intención menos generalizada y enfocada en la colaboración entre 

Estados, Pauselli (2013, p. 7) destaca que las explicaciones conceptuales o teóricas de 

la cooperación, yacen en tres variables: intereses egoístas de los Estados, según la 

teoría realista; altruismo, que toma en cuenta las reglas e instituciones internacionales de 

la teoría liberal y; la socialización de ideas, del conjunto de normas internacionales 

compartidas del constructivismo.  

En cuanto a la otra gran teoría tradicional, el marxismo, la observación y el análisis de la 

cooperación está mediado por la relación entre el centro-periferia y el norte-sur dentro del 

espacio global. Los enfoques marxistas identifican como principales actores a las clases 

sociales, establecen que existen relaciones de explotación entre los actores y su tema 

central de análisis gira entorno a lo económico (Wallerstein, 1984). También consideran 

la cooperación entre Estados como una herramienta, pero, al mismo tiempo, como 

mecanismo de dominación y factor de dependencia de los países del Sur/la periferia con 

los países del Norte/el centro. 
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La identificación de la cooperación internacional como una herramienta de la política 

exterior que le permite alcanzar intereses a los donadores para influenciar políticamente, 

aumentar el comercio y mejorar la inversión, se enfrenta, no obstante, al desafío de 

definir claramente cuáles son los intereses de un Estado. Al respecto Malacalza (2014) 

señala que existe una incapacidad analítica para definir el concepto de interés, 

especialmente porque cualquier acción que realice la política exterior, puede ser 

considerada como de interés nacional.  

Con todo, si la cooperación entre Estados es un instrumento de la política exterior de los 

Estados, con fines altruistas, egoístas, morales, materiales o inmateriales, no solamente 

es en la práctica una relación asimétrica, sino que también existen distintas formas de 

cooperación internacional. Para los propósitos de esta tesis dos formas de cooperación 

internacional son de nuestro interés: la cooperación al desarrollo que surge a mediados 

del siglo XX y la cooperación Sur-Sur que germina en los años 1950 y tiene su auge en 

1978. Una y otra son formas de cooperación internacional que involucran relaciones 

asimétricas y vehiculan tanto el defender intereses de cada uno de los Estados 

involucrados como intereses y/o propósitos comunes. Sus configuraciones históricas son 

concomitantes. Pero entre ellas existen diferencias de concepción. 

1.1.2 Cooperación al Desarrollo 

La cooperación internacional a partir de la segunda mitad el siglo XX comienza a tener un 

enfoque particular que dio paso a lo que se conoce hoy en día como cooperación al 

desarrollo. Sin embargo, y a pesar de la confusión entre una y otra, la cooperación 

internacional no es simplemente un sinónimo de cooperación al desarrollo. Esta última es 

una forma de cooperación entre Estados. Su origen, luego de la Segunda Guerra 

Mundial, correspondió a un contexto histórico en donde el “desarrollo” fue relevante y 

ampliamente divulgado. Simultáneamente, surgió en Bandung (1955) el germen de la 

que se convertiría en CSS, otra forma de cooperación internacional. En las siguientes 

líneas se precisan únicamente la cooperación al desarrollo para luego identificar la 

concepción de la CSS. 

 

El Plan Marshall, presentado en 1948, es identificado como el primer marco de la 

cooperación al desarrollo. Se trató, en efecto, de un mecanismo usado por Estados 
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Unidos para acelerar la recuperación de Europa luego de la Segunda Guerra Mundial, y, 

al mismo tiempo, para que en el contexto de la división Este-Oeste, la Unión Soviética 

ejerciera menos influencia en la región europea. Esa cooperación al desarrollo tuvo 

entonces un sentido Norte-Norte. Otro fue el caso de los procesos de descolonización, 

principalmente en África a partir de los años 1950 y durante las décadas de 1960 y 1970, 

que colocaron en el escenario internacional a nuevos países con necesidades financieras 

y programas sociales, dándole cabida a la cooperación al desarrollo como una 

contribución de los denominados países desarrollados: Estados Unidos, Canadá, Japón, 

Australia, los países escandinavos y los países reunidos en la integración europea.  

Para algunos autores, la cooperación al desarrollo fue una herramienta de los países 

vencedores de la guerra para imponer en las entonces economías devastadas, un 

modelo de desarrollo económico, claramente asociado al crecimiento económico de la 

renta nacional, la industrialización y otras medidas como la inversión de capital (Leite, 

2012; Puente, 2010, p.21). 

Al respecto, Gilbert Rist (2014) considera que después del discurso de investidura del 

Presidente de los Estados Unidos Harry Truman en 1949, inició la que él denomina “la 

era del desarrollo”. Truman en su discurso destacó la capacidad técnica, industrial y 

científica de los Estados Unidos y presentó al país como actor importante en la ayuda 

para los que denominó como países subdesarrollados. Es decir, Truman además de 

mostrar a los Estados Unidos como ejemplo de desarrollo, introdujo una representación 

del mundo entre países desarrollados y países subdesarrollados. 

Con el propósito de que un organismo coordinara la ayuda ofrecida por Estados Unidos a 

Europa luego de la Segunda Guerra Mundial, surge en 1948, la Organización para la 

Cooperación Económica Europea (OCEE). Posteriormente, en 1961, la OCEE con la 

integración de Estados Unidos y Canadá y el establecimiento de una nueva convención, 

crearon la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), 

actualmente integrada por 34 países miembros. En el seno de la OCDE fue creado en 

1961 el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), organismo central de la cooperación al 

desarrollo con sentido geográfico Norte-Sur y que está compuesto actualmente por 22 

países y la comisión de las Comunidades Europeas como miembros permanentes y 
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algunas organizaciones internacionales como observadores1. Ahora bien, la ayuda al 

desarrollo –frecuentemente considerada como ayuda externa- es el equivalente funcional 

de la cooperación al desarrollo. La ayuda al desarrollo designa un sistema internacional 

de transferencias de recursos públicos que pone en contacto y relación países 

“donantes” y países “receptores”. 

Así, desde los años 1960 se estableció una red conformada por instituciones públicas y 

privadas de Estados, organizaciones internacionales y algunos grupos de la sociedad 

civil que promueven acciones de cooperación al desarrollo. Esa red es denominada de 

manera general por algunos autores como Sistema de Cooperación. Es decir, el sistema 

de ayuda al desarrollo es asumido por la literatura especializada como sistema de 

cooperación al desarrollo Al respecto, Sanahuja y Gómez (1999) definen que: 

 “El sistema de cooperación está integrado por varias organizaciones de 

diferentes naturaleza, en sus orientaciones y funciones, dentro de las cuales 

se encuentran organismos internacionales, gobiernos e instituciones públicas 

de los países donadores y receptores de la ayuda, organizaciones no 

gubernamentales, empresas y otras entidades de la sociedad civil”. 

 

Sin embargo, otros autores precisan que el sistema de cooperación al desarrollo 

representa “la arquitectura del desarrollo internacional”, por tratarse específicamente de 

la cooperación promovida desde la década de los cincuenta cuando países desarrollados 

realizaron donaciones a otros países, y en donde se crearon todo tipo de instituciones 

como bancos y organismos internacionales para realizar las transferencias de los 

recursos (Culpeper e Morton, 2008, citado en Bezerra, Pires & Brito, 2014). Por lo tanto, 

la cooperación al desarrollo tiene un sentido del Norte hacia el Sur. Se reconoce que 

existe un sistema de cooperación que ha sido tradicionalmente construido por unos 

                                                 
 

1
 Países permanentes: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadá, Dinamarca, España, 

Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Japón, Luxemburgo, Noruega, Nueva 

Zelanda, Países Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia y Suiza, y organizaciones como omisión de 

las Comunidades Europeas. Participan como observadores permanentes el  Fondo Monetario 

Internacional, el Banco Mundial y el PNUD (OCDE, 2016). 
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actores que definen las reglas o los marcos de acción tanto en lo político y lo económico 

para ofrecer cooperación a otros actores. 

Como una forma clara de utilización de la cooperación por países que comenzaron a 

autodenominarse “desarrollados”, los países europeos promovieron la cooperación al 

desarrollo en sus ex–colonias, principalmente de África y Asia. Los autores Alfonso y 

Fernández (2005) explican que lo que llevó a que países europeos ofrecieran 

colaboración a sus antiguas colonias, fue que después de la Segundo Guerra Mundial 

existía el temor a una nueva guerra mundial, una posible depresión económica parecida 

a la de los años 1929 y 1930, además de la amenaza de un avance soviético con su 

ideología comunista. Es decir, la cooperación promovida con fines de favorecer el 

desarrollo de nuevos estados de África y Asia, también fue concebida para asegurar 

mercados y proteger los intereses económicos de los países europeos.  

Efectivamente, la cooperación al desarrollo surgió en sus instituciones y prácticas desde 

una visión etno-centrista, en donde se dividió al mundo entre los países centrales 

desarrollados (países del norte), y los países periféricos subdesarrollados (países del 

Sur). Los primeros usaron su autopercepción para crear un modelo que legitimó su 

capacidad para imponer reglas principalmente económicas, permitiéndoles ejercer un 

cierto control sobre los países denominados periféricos. Pero no se trató de una divis ión 

geografía sino socio-económica. Pues algunos países del Sur, como Australia, por 

ejemplo, eran y son considerados como desarrollados.  La noción de “desarrollo” tiende a 

ser universal por la práctica de la cooperación al desarrollo. 

Una posible explicación que llevó a que se consolidara el concepto de desarrollo y por 

ende fuera promovido mediante la cooperación, es que en el periodo de la Pos -Segunda 

Guerra Mundial, conocido en Europa y Estados Unidos como la era dorada, los países de 

estas regiones del “Norte” experimentaron un alto crecimiento económico, el cual asoció 

al concepto de “desarrollo” con la idea de progreso y estandarizó los padrones de vida 

que los países industrializados de occidente habían alcanzado, como un modelo a seguir, 

por garantizar aparentes niveles mínimos de comodidad para los seres humanos (Sagasti 

& Alcalde, 1999). Siguiendo esa misma lógica, las políticas exteriores de los países del 

Sur asumieron que aceptar la cooperación ofrecida era necesario para lograr sus propios 

esfuerzos domésticos, porque era un apoyo para coadyuvar su propio desarrollo socio-

económico.  
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Entonces, es posible asumir que la idea de desarrollo y su promoción por medio de la 

cooperación durante gran parte del siglo XX, correspondió a una coordinación de 

políticas creadas por un grupo de países que se autodefinieron como modelo, para ser 

ofrecida en bloque a otros países. Por lo tanto, es viable inferir, que los países receptores 

legitimaron ese modelo, al percibir la cooperación como un instrumento que les servía 

para sus propios objetivos internos de desarrollo. 

Sobre ese tema, Gilbert Rist (2014) interpreta el desarrollo como una creencia y una 

serie de prácticas que reflejan la lógica de una sociedad “occidental” (Europa y Estados 

Unidos) en camino de la globalización, donde su legitimidad se debe crear a partir de un 

número de verdades ampliamente compartidas, verdades que en realidad parecen más 

un mito (Rist, 2014, p.21). 

Ahora bien, a pesar de la representación del mundo Norte-Sur marcada por diferencias 

socio-económicas, es posible identificar más de una definición de la cooperación al 

desarrollo. Autores como Degnbol-Martinussen y  Enberg-Pedersen (2003, p.1) conciben 

la cooperación al desarrollo como ayuda internacional o asistencia internacional (foreing 

aid) y la definen como “un proceso con muchos actores, cada uno con sus propias 

motivaciones, intereses, objetivos y estrategias”, básicamente bajo la fórmula de 

donadores imaginados en el Norte y receptores, supuestos en el Sur. 

Por otro lado, el CAD denomina la cooperación como Ayuda Oficial para el desarrollo 

(AOD) y la define como los flujos de recursos oficiales, que pueden ser de agencias o 

gobiernos estatales o locales, destinados a países en vías de desarrollo y a instituciones 

multilaterales, para promover el desarrollo económico y social (OCDE, 2016). Estos flujos 

públicos pueden adoptar la forma de créditos y ser transferidos directamente al Estado 

receptor o bien mediante contribuciones de los Estados donantes a organismos 

internacionales, como, por ejemplo, la Organización de las Naciones Unidas para la 

Alimentación y la Agricultura (FAO, por su sigla en inglés). En ese sentido, la AOD puede 

ser bilateral o multilateral.  

Estas definiciones corresponden a la visión vertical Norte-Sur y son ampliamente 

difundidas y consideradas como tradicionales por haber sido adoptadas desde su 

creación en 1961, no solo por los países miembros de la OCDE, sino también por las 

organizaciones internacionales como la Organización de las Naciones Unidas (ONU) y 
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sus agencias, el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial. Dichas 

instituciones con amplia presencia e influencia en diversas partes del mundo se 

convirtieron en plataformas asertivas para diseminar la cooperación al desarrollo en 

todos los continentes.  

La autopercepción de los países del Norte hizo que se consideraran así mismos, como 

superiores, básicamente por contar con mayor capacidad económica, una cierta 

estabilidad política e innovación tecnológica (Valler, 2007). Por ello, el origen de la 

cooperación al desarrollo está asociado a la representación de la ayuda ofrecida por los 

países del Norte, los cuales son definidos como desarrollados y considerados como 

ejemplo de progreso. Estos países, además, crearon procedimientos y normas para la 

transferencia de dicha cooperación a los denominados países periféricos del Sur. Esa 

identificación vertical Norte-Sur es conocida como Cooperación Internacional Norte-Sur y, 

generalmente, se asume y entiende como sinónimo de la cooperación al desarrollo.  

La cooperación al desarrollo, además de estar asociada a una representación de 

transferencia vertical de países donadores a países receptores, se identifica con una 

condicionalidad implícita en cada actividad de cooperación. Pues a los países receptores 

se les solicita cumplir con ciertos criterios económicos, como por ejemplo, las demandas 

del FMI apoyadas por el Banco Mundial de que adopten algunos parámetros financieros, 

comerciales, y políticos, como contar con un modelo democrático o reducir el gasto 

público.  

La OCDE define criterios para considerar a un país oferente de cooperación y estipula 

parámetros para clasificar a los países receptores, estos últimos fueron clasificados entre 

renta baja y renta media, basado en el producto interno bruto per cápita según lo 

publicado por organismos como el Banco Mundial, así como también de acuerdo con la 

lista de la ONU sobre países menos desarrollados (OCDE, 2016).  

Aunque en el siglo XX se amplió la gama de actores que interactúan en ese modelo de 

cooperación, todavía se mantiene el sistema basado en relaciones de poder económico y 

pautas de cooperación bilateral y multilateral, que en uno u otro caso también movilizan y 

definen intereses concretos de los países donantes/desarrollados y no solamente el 

desarrollo de los países del sur/subdesarrollados.   
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Es posible, además, identificar varias percepciones que caracterizan a la cooperación al 

desarrollo como: una división por la renta nacional, entre países ricos y pobres, 

desarrollados y subdesarrollados; otra, por la ubicación geográfica, entre centrales y 

periféricos, norte y sur, y por último, por la modalidad vertical de transferencia de los 

recursos y proyectos. 

De hecho, todos esos procesos históricos que marcaron parte del siglo XX y sus 

características de división del mundo, dieron paso al surgimiento de un tipo de visión 

crítica del orden económico internacional y del modelo de desarrollo difundido. Desde 

esa perspectiva es comprensible el surgimiento, a mediados de los años 1950, de una 

cooperación entre Estados pertenecientes al denominado Sur, pero movilizada no a 

través de forma de ayuda de los “desarrollados” hacia los “sub-desarrollados” sino 

mediante valores como la igualdad, la justicia y la solidaridad. Es esa colaboración entre 

Estados la que se conoce como CSS y que es abordada en el siguiente aparte de este 

capítulo.  

1.1.3 Cooperación Sur –Sur. 

Como fue señalado anteriormente la CSS tiene su génesis de manera simultánea con la 

cooperación al desarrollo. En 1955 tuvo lugar la Conferencia de Bandung, que consistió 

en una primera acción conjunta de los países del Sur para crear un espacio político y 

significó una articulación autónoma para revindicar un lugar en el escenario internacional 

mediante el establecimiento de un orden económico más justo. 

 

En Bandung, que contó con la participación de 29 delegaciones de países de África y 

Asia, se estableció como principal objetivo la promoción de la cooperación económica, 

política y cultural afro-asiática. Para Mignolo (2013, p. 9) la reunión en Bandung también 

se propuso encontrar las bases y la visión común de un futuro, ni capitalista ni comunista 

y este autor la considera como la base histórica de la descolonialidad.  
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Otras reuniones importantes para la configuración de la CSS fueron la Conferencia de 

Bagdad en 1960 donde se creó la Organización de los Países Exportadores de Petróleo2 

(OPEP) y la Conferencia de los Países No Alineados realizada en 1961 que tuvo como 

base los principios de la conferencia de Bandung y el mismo grupo de países (25 países 

miembros de Bandung y 3 observadores). La Conferencia de los No Alineados fue un 

espacio mediante el cual los países manifestaron su posición neutral y de no 

alineamiento con Estados Unidos o la Unión Soviética y promovieron la lucha contra el 

colonialismo, el racismo y la reestructuración del sistema económico internacional.  

 

La importancia de esta nueva reunión radicó, por un lado, en la ampliación geográfica del 

movimiento nacido en Bandung con la inclusión de países de América Latina como Cuba 

y posteriormente Colombia pero no Brasil3; y por el otro lado, en su posicionamiento de 

“no alineamiento” y búsqueda de un orden económico más justo. Además, en 

concordancia con las orientaciones de Bandung, en 1964 surgieron otros dos procesos 

de relevancia para los denominados países del Sur. Ese mismo año tuvo lugar la 

Conferencia de las Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD, por su 

sigla en inglés) promovida por los denominados países subdesarrollados con el fin de 

adoptar una posición común en  la ONU frente a los llamados países desarrollados, y 

discutir el vínculo entre comercio y desarrollo.  

Aunque la UNCTAD, cuyo primer Secretario fue el argentino Raúl Prébisch, fue 

concebida como una conferencia, se institucionalizó como organismo de las Naciones 

Unidas con una reunión de sus miembros cada cuatro años. Según Valler Filho (2007) la 

UNCTAD promovió estrategias para la autonomía industrial de los países del Sur y apoyó 

la política de substitución de importaciones en esa época. En 1964, en la primera reunión 

                                                 
 

2
 La OPEP se constituye en un organismo importante para la CSS porque simbolizó el primer 

esfuerzo de países del Sur de reconocer su poder de negociación mediante el control de sus 

recursos naturales e influenció posteriormente la negociación colectiva para la consecución de 
objetivos de desarrollo (Soares, 2011). Fue creado en 1960 e integrado por Arabia Saudita, Irán, 
Irak, Kuwait y Venezuela. Actualmente cuenta con otros 9 miembros más, distribuidos entre 

países de África, América del Sur, Ásia y Oriente Medio.  
3
 Para la diplomática brasileña Patricia Soares Leite (2011), entre 1961 y 1964 Brasil buscó una 

política externa independiente, fundada en la coexistencia pacífica y de no alineamiento, por ese 

motivo no se asoció a esos movimientos. Brasil, además de promover una política autónoma, 
buscó no perjudicar los compromisos con instituciones internacionales como la Organización de 
los Estados Americanos (OEA),  financieros con los Estados Unidos y acuerdos comerciales en 

negociación y firmados en 1963 con la Unión Soviética.   
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de la UNCTAD se creó el Grupo de los 77 (G77), el cual representa hasta hoy una de las 

más grandes coaliciones de países del Sur para promover intereses económicos 

colectivos. Actualmente este organismo cuenta con 131 miembros incluidos Brasil y 

Colombia, que fueron miembros fundadores. Colombia, además, presidió el G77 en 

1993. 

En la VI Asamblea especial de la ONU de 1974 se adoptó por consenso un programa de 

acción referente a la instauración de un Nuevo Orden Económico Internacional4 (NOEI), 

luego de que los países del denominado tercer mundo, que para entonces ya 

representaban la mayoría en la Asamblea General, y a través de la UNCTAD, exigieran 

cambios en el modelo económico internacional de entonces que perpetuaba la 

desigualdad. El NOEI al mismo tiempo que fortaleció el diálogo del Sur con el Norte, al 

demandar estructuras institucionales que garantizaran la igualdad de oportunidades, 

incentivó la cooperación entre países denominados en desarrollo. 

Con el proceso iniciado en Bandung y la creación del Movimiento de Países no 

Alineados, la UNCTAD y el G77 surgió una cooperación con sentido horizontal, basada 

en la colaboración entre países con condiciones y necesidades socio-económicas 

semejantes. Esta forma de cooperación entre Estados se concibió como una 

colaboración, en donde no necesariamente existe un rol pasivo y cierta condicionalidad 

del receptor de ayuda externa, y sí como una forma alternativa de cooperar, en donde no 

existe superioridad, ya que los países que cooperan tienen aparentemente el mismo nivel 

de desarrollo. Esos eventos y organizaciones también tuvieron un papel importante a la 

hora de reforzar una agenda e identidad colectiva entre los países en desarrollo y 

demostraron que las cuestiones del desarrollo se constituyen un problema internacional 

vinculado a los padrones que rigen la relación Norte-Sur (Ramanzini y Ayerbe, 2015, p. 

19). 

En América Latina, específicamente en Buenos Aires, se realizó en 1978 la Conferencia 

para la Cooperación Técnica entre países en Desarrollo. Esta conferencia lanzó un Plan 

                                                 
 

4
 El Programa de Acción sobre el establecimiento de una Nueva Orden Económico Internacional 

sistematizó las demandas por la soberanía de los países sobre los recursos naturales, el 
comercio, la actuación de las empresas multinacionales, el financiamiento al desarrollo y la 

transferencia de tecnológicas (Soares, 2009).  
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de Acción5 como una forma para estructurar la demanda por cooperación entre países 

en desarrollo. Dicho evento, que representa la literatura especializada como el acto 

fundacional de CSS, es considerado como un esfuerzo colectivo de identificación y de 

sistematización de las formas, modalidades y posibilidades de cooperación entre países 

denominados en desarrollo (Ayllón, 2013, p. 30). 

Así, desde finales de 1970 la CSS se asocia a la Cooperación Técnica entre países en 

Desarrollo (CTPD) ya que contiene un plan de relación horizontal para la cooperación. 

Pero lo cierto es que los cambios políticos y económicos internacionales de esa década, 

caracterizados por un momento crítico de las relaciones entre países “desarrollados” y 

“subdesarrollados”, hicieron que surgiera una nueva dimensión de la cooperación, 

también para el desarrollo pero diferente a la practicada hasta ese momento (PNUD, 

2015). 

Ahora bien, desde el punto de vista de las prácticas de la cooperación, es posible decir 

que la promoción del mismo modelo de desarrollo en la CSS, la utilización de los mismos 

tipos de ayuda y colaboración: cooperación humanitaria, científico-tecnológica, financiera, 

económica y técnica, permiten inferir que la CSS contiene similitudes con la clásica 

cooperación al desarrollo y su sentido Norte-Sur. Con la salvedad de que la CSS 

contiene un elemento manifiesto de acción política. Pues si bien los países del Sur están 

de acuerdo con el modelo de desarrollo socio-económico promovido por la cooperación 

al desarrollo, no comparten necesariamente su carácter jerárquico y condicional de los 

países donantes.  

 

Inclusive, para el conjunto de países representados por la OCDE, la CSS es una 

dinámica inscrita dentro de la cooperación al desarrollo, en donde países de ingresos 

medios realizan intercambios de conocimiento y recursos con el objetivo de identificar 

                                                 
 

5
 El Plan de acción de Buenos Aires estableció la cooperación técnica entre países en desarrollo a 

través de 38 recomendaciones para actores nacionales, regionales y globales y cuyos objetivos 
estratégicos eran fortalecer la interdependencia económica, social y política, acelerar el desarrollo 
y corregir las distorsiones en los sistemas internacionales provocadas por las relaciones 

asimétricas de poder de la época colonial, sin embargo, el mismo plan hizo énfasis en que está no 
necesariamente remplazaría los programas tradicionales de cooperación tanto bilaterales con los 
países desarrollados como los  multilaterales realizados con los Organismos  Internacionales (TT-

SSC, 2010). 



Capítulo 1 19 

 

prácticas eficaces (OCDE, 2016). Se trata de una interpretación sobre la CSS que se 

ajusta únicamente a su carácter técnico y no reconoce las dinámicas políticas y 

económicas que envuelve esa colaboración entre Estados del Sur. 

La década de los 80 y los 90, sin embargo, detuvo los avances conseguidos por la CSS, 

principalmente por factores propios de la economía global que incidieron negativamente 

en los países del Sur. Crisis económicas internas, aumento de la deuda externa y ajuste 

estructural, promovieron más la competencia, que la movilización conjunta y llevaron a la 

disminución de proyectos de cooperación por no contar con los recursos necesarios para 

financiarlos (Puente, 2010; Leite, 2012). 

Los contextos históricos descritos anteriormente caracterizaron un primer momento de la 

CSS. Inclusive el año de 1972 se considera su constitución formal y la CTPD su principal 

modalidad. Ahora bien, la CSS tuvo un segundo momento a inicios del siglo XXI. En un 

contexto internacional en donde los países del Sur manifestaron su insatisfacción por los 

resultados negativos de algunos programas económicos implementados en los noventa, 

inclusive bajo el modelo de cooperación al desarrollo, las incertidumbres de la 

globalización y la recuperación económica de varios países, contribuyeron para que la 

CSS tuviera un nuevo espacio. 

De hecho, en la literatura especializada, Lechini y Morasso (2015), Leite (2012) y Puente 

(2010) consideran ese periodo como un resurgimiento de la CSS. Estos autores 

comparten la idea de que un sistema multipolar tuvo mucho que ver con ese renacer, ya 

que la CSS devino una excelente estrategia para varios países interesados en una mayor 

participación en el escenario internacional. 

La fragmentación de la concentración del poder mundial y la emergencia de economías 

más sólidas en países como Brasil, China, India y Sudáfrica hicieron que surgieran las 

denominadas potencias regionales, que consiguieron una mayor articulación para 

avanzar en las negociaciones en el ámbito multilateral, a pesar de que muchas de ellas 

no eran consideradas necesariamente como líderes en sus regiones (Lechini y Morasso, 

2015, p. 118). Ese fue el caso de Brasil, que a pesar de mostrarse ante el mundo como 

un actor regional importante, no fue identificado por muchos de los países de la región 

como líder (Malamud, 2011). 
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Para América Latina, la CSS representó un espacio común en donde las diferencias 

políticas, en términos ideológicos y económicos con modelos capitalistas, pero con 

prácticas social-demócratas, no impidieron que los principales puntos de articulación 

fueran la promoción de instancias de decisión y acción conjunta (Lechini y Morasso, 

2015, p. 120). Un ejemplo es la relación de Brasil y Colombia durante los gobiernos de 

Álvaro Uribe y Luiz Inácio Lula da Silva, quienes, a pesar de tener gobiernos con 

ideologías diferentes, incrementaron sus proyectos de cooperación bilateral y 

comenzaron inclusive a tener una participación más activa como oferentes de CSS. 

También en la relación bilateral Brasil-Colombia fue posible identificar una nueva 

dinámica que incluyó acercamientos entre ambos países, especialmente, en temas de 

seguridad y comercio. Esa es la argumentación de Socorro Ramírez (2006) reconocida 

estudiosa colombiana de las relaciones bilaterales entre Brasil y Colombia, al identificar 

esos dos temas como puntos que fortalecieron los vínculos binacionales y se 

constituyeron en los primeros pasos de un acercamiento en el siglo XXI. 

En América Latina, las políticas exteriores de varios países comenzaron a usar la CSS 

como forma de promover, entre los países de la región, fuertes lazos de solidaridad, 

mayor igualdad y adopción de posturas conjuntas en los diferentes espacios 

multilaterales6. La CSS ocupó un espacio importante tanto en el discurso como en la 

práctica internacional de varios gobiernos. En Brasil, por ejemplo, la cooperación ofrecida 

en el 2007 llegó a ser de 437 millones de dólares, los cuales financiaron 236 proyectos 

de cooperación técnica en un total de 46 países, esos recursos además fueron 

canalizados en un 90% por las organizaciones multilaterales (Ayllón, 2010). 

Asimismo, organismos internacionales y sus agencias, como el Programa de las 

Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que, marcados por la reunión de Buenos 

Aires, ya habían definido la CSS desde 1970, reconfiguraron su definición (PNUD, 2016):  

                                                 
 

6
 Según informes de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) sobre Cooperación Sur-Sur, 

19 países iberoamericanos realizaron entre el 2007 y 2009 un total de 2.361 acciones de 
cooperación sur-sur bilaterales, así como también desarrollaron proyectos de cooperación 
regional en el ámbito del ALBA, CAN, MERCOSUR, entre otros (Xalma, 2008) -SEGIB, 2007 y 

2009).  
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La cooperación Sur-Sur es un marco amplio de colaboración entre países del Sur en los 

ámbitos políticos, económicos, social, cultura ambiental y técnico. Con la participación de 

dos o más países en desarrollo, esta puede ser bilateral, regional, subregional o 

interregional. Los países en desarrollo comparten conocimiento, habilidades, experiencia 

y recursos para que través de esfuerzos conjuntos puedan cumplir con sus objetivos de 

desarrollo. Recientemente, la cooperación Sur-Sur ha tomado en cuenta el incremento 

del volumen del comercio sur-sur, flujos de inversión extranjera directa sur-sur, 

movimientos de integración regional, transferencia de tecnología y el intercambio de 

soluciones, expertos y otras formas de intercambio. (2016). 

Ahora bien, la CSS también pone en contacto y relación países “donantes” y países 

“receptores”. Pero, a pesar de que la CSS coincide con varias de los modelos de la 

práctica de la cooperación al desarrollo como la cooperación financiera, la cooperación 

técnica, la cooperación humanitaria, entre otras, la forma y la identificación de la 

cooperación entre países del Sur es diferente a la que tradicionalmente es promovida con 

sentido del Norte hacia el Sur, especialmente por estar aparentemente libre de 

condicionalidades. Puente (2010) y Milando (2005) también afirman que cuando la CSS 

apoya una visión del mundo diferente en la que el proceso de cooperación valora los 

conocimientos, las habilidades, las competencias locales y los intercambios de 

experiencias de los países que participan en la relación y se supera cualquier dominación 

ideológica. Es decir, de acuerdo con estos autores, la cooperación entre países del Sur al 

no imponer ningún tipo de condicionalidad y al adaptarse a los contextos y 

particularidades de cada país, se diferencia de la cooperación al desarrollo que impone 

ciertos parámetros a los países que reciben la cooperación. 

La CSS surgida en el siglo XX, también tiene como particularidad la importancia de las 

dimensiones políticas y económicas de la colaboración entre Estados, ya que más allá de 

manifestarse en contra del modelo de cooperación vertical de donantes y receptores, 

busca promover un espacio de integración económica, cultural, política, etc., entre países 

del Sur.  

Por ejemplo, en la CSS se presenta un intercambio de políticas públicas entre países que 

comparten características y desafíos similares (no iguales) y se tiene una visión diferente 

frente al mundo, sobre la disparidad del poder e inequidad de la economía mundial y el 

comercio. Tal vez es en esas dos cuestiones donde radica la más clara diferencia entre 
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la cooperación al desarrollo y la cooperación con sentido Sur-Sur. A pesar de que ambas, 

como formas de cooperación internacional son herramientas de política exterior y no 

obstante el hecho de que ambas en la práctica son formas de relación asimétrica entre 

Estados, en la CSS, los países además de alcanzar sus objetivos individuales, también 

establecen el propósito de unirse para crear posturas conjuntas en el escenario 

internacional. Según Lechini y Morasso (2015) estas posturas podrían  reestructurar las 

fuerzas políticas y económicas en el espacio global con especial enfoque en fortalecer la 

multipolaridad. Sin embargo, más allá del logro o no de ese propósito o y de pertinencia 

para reforzar un espacio mundial multipolar, a nuestro entender un elemento que se debe 

destacar es que la CSS también está articulada a procesos globales que trascienden la 

simple relación de los Estados implicados. 

Para nuestro caso, sobresale que Brasil vuelve a ser un claro ejemplo de cómo la CSS a 

través de un proceso de internacionalización de políticas públicas domésticas7 promueve 

su propio desarrollo, sus propios intereses y, al mismo tiempo pretender fomentar el de 

sus contrapartes. Es decir que la CSS de Brasil no ha buscado promover el desarrollo de 

otros países que concebiría como “sub-desarrollados” o en “vías de desarrollo”, sino el 

desarrollo de otros que percibe como iguales. Más aún la percepción del país receptor de 

ayuda de Brasil está basada en que éste país oferente de cooperación es un país con el 

cual se comparten problemas y condicionantes similares de “desarrollo”. Así lo demostró 

estableciendo alianzas en Latinoamérica, África y Asia, regiones en donde, por ejemplo, 

promovió cooperación técnica inspirada en sus buenas prácticas en políticas públicas en 

áreas como la salud, la educación y la agricultura8. Con Colombia, Brasil tiene un exitoso 

programa de cooperación técnica para la creación de bancos de leche que tiene como 

objetivo acabar la mortalidad y desnutrición infantil. Por mucho tiempo ese programa fue 

parte integral de las políticas públicas de Brasil y ahora es ejemplo modelo, 

implementado en Colombia. Ahora bien, ciertamente la cooperación con sentido Norte-

                                                 
 

7
 Al respecto, ver el capítulo dos del presente trabajo donde se revisa más en detalle este tema 

sobre la cooperación brasileña. 
8
 En el 2010 Brasil había destinado un total de 195 millones de reales (aprox. 100 millones de 

USD) para América Latina y el Caribe, 65 millones de reales (aprox. 40 millones de USD) para 
África, y 11 millones de reales (aprox. 6 millones de USD) para Asia y Medio Oriente para 
programas de cooperación en salud, agricultura y educación que estaban inspirados en políticas 

públicas del país (Cintra, et. al, 2010).  



Capítulo 1 23 

 

Sur también promueve el desarrollo de los donantes y receptores, pero ese no es su 

propósito manifiesto como si lo es en la CSS. 

Al igual que la cooperación al desarrollo, la definición de la CSS depende de la visión de 

quién la analiza. Para los denominados países del Sur, la CSS trata de acciones 

conjuntas con propósitos políticos, económicos y técnicos marcados por la relación entre 

iguales. Por esos elementos de su concepción, es una cooperación horizontal 

relacionada con el supuesto de causas y problemas comunes. Surge en contraposición a 

modelos verticales y condicionales de cooperación que se presentaron desde la segunda 

mitad del siglo XX, y conlleva a que los países mediante el consenso se posicionen frente 

al desequilibrio del poder mundial. La efectividad de la CSS para superar el desequilibrio 

del poder mundial, aunque no entra en los objetivos de esta tesis, es un elemento que se 

debe tener en cuenta. Puesto que su existencia no excluye el hecho de que la CSS de 

Brasil contiene la defensa de los intereses brasileros. Y, al contrario, la defensa de esos 

intereses no excluye el propósito mismo de adelantar relaciones de cooperación para que 

los países del denominado Sur se posicionen frente a centros y desigualdades del poder 

mundial. 

Por el contrario, para los denominados países desarrollados la CSS es un modelo 

complementario y no contradictorio a la cooperación del Norte con el Sur porque usa 

como marco central la promoción de la cooperación al desarrollo, pero desde un enfoque 

horizontal. Es justamente el denominado desarrollo el que continúa estando en el centro 

del debate, ese proceso hace parte de la promoción de los países centrales como 

modelos a seguir, y legitima aún más la división entre países desarrollados y sub-

desarrollados, sin que necesariamente la dominación de los primeros sobre los segundos 

haya cambiado. 

La CSS y la cooperación al desarrollo son ambas, formas de cooperación internacional, 

que buscan el mismo desarrollo económico y que si bien promueven la solidaridad no 

excluyen la defensa de intereses individuales de los Estados. Sin embargo, la CSS se 

diferencia por los actores que interactúan (países del Sur), por los objetivos conjuntos 

que esos países promueven, por sus concepción del mundo como un mundo que 

propenda por la igualdad y por valores de solidaridad. Siendo una forma de relación 

asimétrica entre Estados no fue concebida como una forma de ayuda de unos países 

desarrollados hacia otros países considerados menos desarrollados. Su esencia está en 
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la percepción de cooperación y ayuda entre países con problemas similares para 

alcanzar el “desarrollo”. 

La CSS también se constituyó, a través de su historia, en una herramienta de la política 

exterior de los países del Sur y contiene categorías de donante y receptor. Países del Sur 

ahora como oferentes de cooperación defienden sus intereses y marcan una posición en 

el espacio mundial. La CSS es un fenómeno que no solo contempla lo técnico de la 

actividad realizada por los países del Sur, sino que también incluye el impacto político 

que en ella los países donantes puedan alcanzar frente a objetivos de política exterior 

como el plantear posiciones internacionales, defender intereses económicos y 

comerciales y difundir sus prácticas de políticas públicas u otro tipo de valores como 

susceptibles de ser adoptados por los países receptores. La CSS está pues articulada 

con la política exterior y con fenómenos globales. La CSS, además pasa por los 

organismos de la cooperación al desarrollo. Ahora bien, a pesar de sus semejanzas con 

la cooperación al desarrollo la CSS, que es un elemento central de nuestro objeto de 

estudio, contiene ciertas particularidades cuya complejidad consideramos es discernible 

con una observación desde la Economía Política Internacional. 

 

1.2 Un enfoque de Economía Política Internacional (EPI) 
para analizar la CSS 

La CSS es un fenómeno de las relaciones internacionales que por su complejidad no es 

comprensible desde un solo enfoque conceptual. En ese sentido, resulta pertinente 

recordar que no existe un campo teórico verdadero que proporcione todas las 

explicaciones. Sin embargo, para nuestro caso, cuando la cooperación entre Estados se 

asocia no sólo a cuestiones políticas, sino también económicas es posible identificar que 

existan intereses objetivos y subjetivos en la política exterior de un país. En ese contexto, 

la EPI nos ofrece reflexiones y herramientas pertinentes para discernir las características 

de la CSS como instrumento de la política exterior. Acá no se trata pues de recurrir a la 

EPI como campo conceptual para medir o verificar qué tanto la CSS permite el logro 

simultáneo de intereses políticos y económicos. Nuestro interés está en construir desde 

la EPI una observación analítica construida que nos permita determinar cuáles son las 
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características e implicaciones que conlleva el hacer de la CSS un instrumento de política 

exterior.  

 

1.2.1 Énfasis en las interacciones de lo económico y lo político 
en el espacio mundial. 

La EPI entendida como “el estudio de las interacciones de lo económico y de lo político 

en la arena mundial” (Coussy, 2004, p. 241) y que recibe importantes contribuciones no 

solo de la Política, la Economía, sino también de la Historia, la Geografía, la Sociología, 

la Psicología y el Derecho (Gonçalves, 2005 p. 8), resulta para nosotros un marco 

pertinente para analizar y comprender la CSS como instrumento de política exterior de 

los países del Sur. 

En su artículo sobre la EPI, Jean Coussy (2004, p. 250), asume la cooperación al 

desarrollo como una relación asimétrica e identifica que la ayuda al desarrollo, puede ser 

usada para fines políticos tanto por el donador, como el receptor de la ayuda. A su vez, 

dicha ayuda puede estar influenciada por funciones económicas, públicas o privadas, que 

muestran una clara instrumentalización de la misma. Así, la EPI deviene importante para 

el análisis de la instrumentalización de la ayuda al considerar el vínculo que exis te entre 

lo político y lo económico. 

Según la escuela estadounidense9 de la EPI, las dinámicas de la cooperación, sus 

tratados institucionales y normativos y el comportamiento de los actores, pueden ser 

explicados de acuerdo con valores dominantes en el espacio mundial (Ayllón, 2006).  

Para esta corriente, en coherencia con el liberalismo, el sistema de cooperación o ayuda 

al desarrollo conformado –como ya lo hemos mencionado- por organismos 

internacionales, principios y acuerdos comunes de los actores involucrados, constituye 

un régimen. 

                                                 
 

9
 La Escuela estadounidense según Mark Bliyth (2009) es una corriente diversa nacida entre la 

década de 1960 y 1970, que estudia la relación entre el mundo económico y el poder político entre 

las naciones y cuenta con importantes académicos como: Robert Gilpin, Steven Krasner, 
Benjamin Cohen y que envuelve nociones de interdependencia compleja de Robert Keohane y 
Joseph Nye. 
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Sin embargo, David Sogge (2009) afirma que la teoría de los regímenes, de la Escuela 

Estadounidense, es insuficiente para explicar el papel que juega el sistema de la ayuda 

oficial al desarrollo. Primero, porque el sistema de la ayuda ha aumentado el campo de 

acción y su diversidad, es decir, ya no se toman en cuenta únicamente los temas del 

desarrollo o la seguridad. Segundo, los estados no son los únicos receptores u oferentes 

de la ayuda, ahora también existen asociaciones, corporaciones y gobiernos locales. 

Tercero, no se debe asumir únicamente a los actores como calculadores, maximizadores 

de la utilidad y cuyo comportamiento se puede predecir mediante la teoría de juegos o la 

microeconomía clásica. Y cuarto, el énfasis de la teoría sobre las política consensuales 

ignora el conflicto y la contradicción, situación que se presenta de manera crónica entre 

donantes y receptores.  

Por el contrario, la Escuela Británica de la EPI resulta un marco especial por reconocer la 

participación de nuevos temas y problemáticas en el sistema de cooperación al 

desarrollo, como serían los provenientes de la CSS. Porque la Escuela Británica de la 

EPI se centra en revisar cómo las relaciones de poder definen las políticas, el conflicto y 

la transformación, a diferencia de la escuela estadounidense que se concentra en los 

estudios de políticas y rigurosos test de enfoques (Cohen, citado por Sogge, 2009, p. 22). 

Es entonces desde la corriente británica de la EPI que elegimos discernir las prácticas de 

la CSS como instrumento de política exterior. 

1.2.2 Dimensiones de la práctica de la CSS. 

La noción de poder estructural de la británica Susan Strange (1988, p. 24)  resulta 

significativa para comprender las prácticas y acciones movilizadas en el campo de la 

CSS. Strange define el poder estructural como (Strange, 1988): 

“(…) El poder de esculpir y determinar las estructuras de la economía política 

global dentro de las cuales otros Estados, sus instituciones políticas, sus 

empresas económicas y (no menos importante) sus científicos y otras 

organizaciones profesionales tienen que operar”10 (p. 24). 

                                                 
 

10
 Traducción mía, texto original en inglés: “…power to shape and determine the structures of the 

global political economy within which other states, their political institutions, their economic 
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Para Strange (1988) el análisis del espacio internacional pasa por las siguientes 

estructuras de poder: seguridad, producción, finanzas y conocimiento. El poder 

estructural es una característica de algunos actores mediante la cual ejerce el control y 

moldea las normas internacionales. En la estructura de poder de la seguridad existen 

protectores, aquellos que proveen seguridad11, adquiriendo desde ya una posición 

privilegiada, que les permite, por ejemplo, determinar límites, influenciar y controlar la 

percepción de riesgos y amenazas sobre los protegidos, aquellos que demandan 

protección (Strange, 1988, p. 45). 

La estructura de poder de la seguridad es importante porque quien la provee, adquiere 

para sí mismo ciertas ventajas en la producción, la riqueza, privilegios y derechos 

especiales en las relaciones sociales (Strange, 1988, p. 45). Desde allí, podríamos 

afirmar que la oportunidad de que países puedan promover mediante CSS la 

coordinación de políticas para responder a amenazas y riesgos que ellos mismos 

determinan y que consideran sus propias realidades, hace que se cree una cierta 

autonomía frente a estructuras de poder tradicionales del espacio global.  

Así, por ejemplo, para el caso de la cooperación entre Brasil y Colombia la colaboración 

se da en cuestiones que representarían coordinar esfuerzos para enfrentar riesgos 

específicos como el crimen organizado en la frontera y el narcotráfico (Ramírez, 2009) o 

inclusive en temas como la seguridad humana. Los proyectos de cooperación técnica en 

el área, impactarían de cierta forma la estructura de la seguridad porque neutralizarían 

interferencias de poderes globales, como es el caso de Estados Unidos. Ahora bien, a 

pesar de que Brasil y Colombia no necesariamente se posicionan en la estructura de la 

seguridad por sus capacidades materiales, ya que ninguno de los dos países alcanza a 

tener un poderío militar en armas o infraestructura militar parecido al de Estado Unidos, 

en cambio sus prácticas de cooperación sí contribuyen al fortalecimiento de 

componentes de la política exterior de Brasil como promotor de la paz, la seguridad y el 

                                                                                                                                                   
 

enterprises and (not least) their scientist and other professional people have to operate” (Strange, 

1988, p. 24). 
11

Susan Strange (1988) identifica que la seguridad, es una necesidad básica humana, que 
también se refiere a cuidarse de amenazas que causan una muerte lenta como el hambre y las 

enfermedades. 
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desarrollo12 (Saraiva, 2007). Y Colombia consigue que los problemas de seguridad y 

criminalidad internos sean compartidos y combatidos a nivel regional, reduciendo 

también la carga económica y técnica que dicha lucha representa para el país (Ramírez, 

2009).  

La estructura de la producción, según Strange (1988, p.29 y p.64) se refiere a “…quién 

decide qué se produce, quién lo produce, por cuál medio y con qué combinación de 

tierra, trabajo, capital y tecnología y cómo cada uno será recompensado”13. Así, en el 

sistema de cooperación al desarrollo sería posible identificar que mediante la promoción 

del desarrollo, a imagen y semejanza de los países considerados desarrollados o del 

Norte, estos países consiguen intereses económicos en los países con los que cooperan 

e influencian su producción con asistencia técnica enfocada en algunos sectores.  

De la misma forma que en la CSS sería posible identificar la importancia del crecimiento 

del comercio internacional entre los países del Sur, ya que contribuiría, de cierta forma, 

con la modificación de las estructuras de la producción tradicional. En el siglo XX los 

países del Sur abrieron espacios para iniciativas de cooperación financiera y técnicas y 

realizaron eventos importantes que llevaron a la formación de la OPEP en 1960, la 

oficialización del Movimiento de Países no Alineados en 1961 y la creación del G77 en 

1964. Es decir, la CSS habría promovido un cambio desde la segunda mitad del siglo XX 

y habría contribuido a la autonomía económica de los países del Sur mediante la 

propuesta de reforma de los mecanismos comerciales, para acabar con los modelos que 

creaban inequidades e injusticias del comercio, basadas en el esquema Norte-Sur. Esas 

propuestas habrían incluido ciertamente desde la superación del deterioro de los 

términos de intercambio promovidos por Raúl Prébisch desde la Comisión Económica 

para América Latina (CEPAL), pasando por la creación de la Conferencia de Naciones 

Unidas para la Cooperación y el Desarrollo hasta las campañas a favor de un NOEI. 

                                                 
 

12
 Como contribuciones al desarrollo se destacan el perdón de la deuda a naciones pobres, la 

financiación de proyectos como la Acción Global contra el hambre y la Pobreza y la lucha contra 

enfermedades como el VIH/Sida en países africanos principalmente (Ayllón, 2012).  
13

 Traducción mía, texto original en inglés: “what is produced, by whom and for whom, by what 
method and on what terms…” (Strange, 1988, p. 24). 
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Para el siglo XXI, esa tradición de búsqueda de reforma de las pautas y estructuras del 

orden económico mundial continúa en países como Brasil, que comenzó a tener una 

participación más activa en la Organización Mundial del Comercio (OMC), junto a países 

como la India. Sus acciones en la OMC consiguieron algunas victorias en el cambio de 

reglas sobre sectores claves, como el agrícola y el farmacéutico, haciendo que ambos 

países incidieran en la estructura de la producción mundial. Para que Brasil alcanzara su 

intención de influenciar dicha estructura de poder comercial, tuvo antes que consolidar su 

propio sector agrícola y elevar el papel de sus empresas multinacionales. Y, en ese 

proceso la CSS habría jugado un papel importante.  

Para Strange la estructura financiera (1988, p. 90) contiene el juego por el control del 

crédito, que significa el poder de permitir o negar a otros la posibilidad de gastar hoy y 

pagar mañana, la capacidad de permitirles ejercer el poder adquisitivo y por consiguiente 

influenciar los mercados para la producción, ya que puede aumentar el consumo o la 

inversión, las tasas de cambio, el dinero que circula y las tasas de interés. La misma 

autora menciona que en las relaciones económicas y políticas internacionales, el sistema 

de crédito es importante porque le permite a los Estados realizar inversiones productivas 

en el comercio y la industria, es decir, el poder de crear créditos es políticamente muy 

importante en sociedades materialistas. 

Es conocido que en el siglo XX, la cooperación al desarrollo también promovió la 

liberalización y las reformas financieras y económicas, a través de instituciones como el 

FMI y el Banco Mundial como prerrequisitos para obtener ayuda. Ambas instituciones 

crearon estructuras para el financiamiento y marcos comunes, y orientaron políticas y 

programas de cooperación en los países receptores de la ayuda. Posteriormente en la 

década de los noventa varios de los países receptores se vieron afectados por problemas 

económicos como una gran deuda externa, asociada o como consecuencia de la 

adopción de dichas estructuras económicas.  

Por el contrario, la CSS promueve ayuda no condicionada, es decir, la no imposición 

política o económica, que incentiva la creación de nuevos y diferentes mecanismos de 

financiamiento entre países del Sur. Esa dinámica permitiría inferir que la CSS hace que 

nuevos actores del Sur refuercen su intención de participar en las estructuras financieras 

y genera posturas colectivas que buscan modificar los clásicos actores del poder 

estructural. Además, las prácticas de la CSS surgen en el marco del sistema de 
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cooperación, como alternativa horizontal a la cooperación al desarrollo practicada 

verticalmente del norte hacia el sur. En la CSS, los Estados no solamente se unen por 

una solidaridad, sino que también se preocupan por las asimetrías políticas y económicas 

que existen en la configuración de dicho sistema, caracterizado por estructuras verticales 

de poder.  

Como cuarta fuente de poder estructural, Strange (1988, p. 119) propone la estructura 

del conocimiento, la cual toma en cuenta “lo que se cree (y las conclusiones morales y 

principios derivados de esas creencias), lo que es conocido y se percibe con entendido y 

los canales por los cuales las ideas y conocimientos son transmitidos”14. Identificar este 

tipo de poder en la CSS revelaría los temas de cooperación técnica y científico –

tecnológica. La cooperación técnica se refiere a las transferencia de capacidades 

técnicas y administrativas (know –how o saber hacer) entre los propios países del Sur y 

la cooperación científica, reúne la realización de actividades conjuntas de investigación, 

con el propósito de promover avances científicos y tecnológicos que les permita a dichos 

países un desarrollo integral (Lechini, 2009).  

Además, la CSS incluye la exigencia y promoción de buenas prácticas dentro de la 

agenda y amplía la cooperación técnica como forma de transferir conocimiento y 

habilidades, de acuerdo con experiencias propias y que de cierta forma tuvieron éxito en 

su implementación. Y esto ha sido asociado con la idea de descolonización del 

conocimiento, que se refiere a modificar la forma de producción de conocimiento y 

transformación de las relaciones de poder (Lechini, 2009, p. 68). Es decir, la CSS 

mediante cooperación técnica abriría la oportunidad de que surjan pensamientos, 

prácticas, tecnologías y saberes alternativos desde el Sur en contra posición a los 

valores y políticas históricamente hegemónicas. Esta interpretación sería, por lo demás, 

acertada en el momento en el que países como Brasil comparten políticas públicas y 

experiencias exitosas a otros países y toma en cuenta para la implementación de 

proyectos las particularidades, realidades, culturas, diversidades y conocimientos del 

otro, rompe con la homogeneidad y unificación económica y técnica promovida del Norte 

hacia el Sur.  

                                                 
 

14
 Traducción mía, texto original en inglés: “What is believes (and the moral conclusions and 

principles derived from those beliefs), what is known and perceived as understood and the 

channels by which beliefs, ideas and knowledge are communicated…” (Strange, 1988, p. 119). 
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Más aún, la estructura del conocimiento de Susan Strange significa que el conocimiento 

es recurso de poder. Por ejemplo, el sistema de cooperación internacional del Norte 

hacia el Sur, tradicional cooperación al desarrollo, mediante la transferencia tecnológica 

de los países donadores a los países receptores creó durante mucho tiempo una 

dependencia que no solamente se identificó en los paquetes tecnológicos, sino también 

influyó en el financiamiento externo y el acceso a los créditos (Iglesia-Caruncho, 2005).  

De acuerdo con Lechini y Morasso (2015, p. 118) en el mundo existen actualmente dos 

procesos, el de reequilibrio global y el de reestructuración global. El primero se refiere al 

mantenimiento del patrón actual de las relaciones de poder, con la inclusión de algunos 

nuevos actores en los espacios principales de discusión mundial. Ese sería el caso de 

países como Brasil, China e India que se incorporaron por sus altas tasas de crecimiento 

económico a espacios multilaterales como el Grupo de los veinte (G20), para participar 

de las cuestiones globales, y particularmente de asuntos sobre finanzas y comercio 

internacional.  

El reconocimiento de la existencia de una estructura, es decir, que existe un orden y 

disposición del poder, hace que surja un segundo proceso que demanda una 

reestructuración global, es decir, un cambio real y no un simple reequilibrio que coloca en 

el mismo grupo de poder a nuevos actores. En ella los países del Sur participan en la 

reestructuración de la economía política mundial y en la conformación de un mundo 

descentralizado, auto-gobernado, participativo y equitativo. Dicho de otra forma, y en las 

palabras de los mismos autores, participan en la realización de una transformación en 

donde se democratizan las relaciones de poder en todos los niveles local, nacional y 

mundial bajo el marco de la interdependencia y la reciprocidad (Lechini y Morasso, 2015, 

p. 118). 

Todas las anteriores interpretaciones serían posibles para observar y medir el impacto 

sobre estructuras mundiales de poder que contendría la CSS como instrumento de 

política exterior. Sin embargo, más que aplicar de forma mecánica y deductiva la noción 

de poder estructural para discernir si sus donantes y receptores inciden de forma 

individual o colectiva en las estructuras de poder mundial, la utilidad de estas nociones 

para nosotros radica en que mediante ellas consideramos plausible destacar el vínculo 

entre quien provee CSS y sus intereses de política exterior en la dimensión global de 

asuntos de seguridad, finanzas, producción o conocimiento. Tomando en cuenta el 
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enfoque de la corriente británica de la EPI, es posible observar cómo la CSS es 

promovida por los países según motivaciones políticas y económicas, que en su conjunto 

se relacionan con cuestiones del poder global. Más que aplicar las definiciones de poder 

estructural a la CSS de Brasil asumimos los tipos de poder estructural como cuatro 

dimensiones del espacio global donde el poder se construye de forma relacional. De esta 

forma, consideramos es posible distinguir las características de la CSS como un 

instrumento de política exterior, y su articulación con asuntos mundiales. 

1.2.3 La CSS como herramienta de política exterior. 

Comprender las estructuras del poder (seguridad, producción, finanzas y conocimiento) 

como dimensiones constitutivas del espacio global permite inferir las diferentes 

posiciones que los actores de la CSS pueden asumir frente a las cuestiones de la política 

mundial. Las dimensiones del poder enmarcan en gran parte, el papel que reviste a la 

CSS como instrumento de la política exterior de países del Sur.  

La CSS se entiende como una forma de cooperación internacional, en la que se 

contemplan varias actividades políticas, económicas y técnicas que surgen en las 

relaciones Sur-Sur. En ese sentido, la política exterior de algunos países del Sur, 

considerados emergentes, promueve la cooperación como forma de entrar e influir en las 

dimensiones globales del poder. Para estos países es claro que obtener poder en el 

escenario global es un objetivo primordial y por eso deben también buscar diferentes 

estrategias para alcanzarlo.  

La actividad política de la CSS se presenta entre los países del Sur como la forma en la 

que se refuerzan sus relaciones bilaterales y se forman coaliciones en los foros 

multilaterales, para obtener un mayor poder de negociación conjunto. En esta dimensión, 

también es posible identificar la pretensión de dichos países en influir en la estructura de 

seguridad, que no necesariamente se refiere a poderío militar, sino a cuestiones simples 

de estabilidad y paz, como la promoción de cooperación para enfrentar nuevas 

amenazas.  

El crecimiento económico anual experimentado por países como Brasil (3%), China 

(10%) e India (6,4%) desde el año 2000 hasta el 2010 y el hecho de que junto con Rusia 

suman el 11,7% del PIB mundial (Soares, 2010), hacen parte de la dimensión económica 

de la CSS. Esto gracias a su estabilidad económica, que hizo más notable el número de 
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proyectos de cooperación en los países en desarrollo y más visible su papel relevante en 

las dimensiones de las finanzas y el comercio internacional. 

Las teorías de la dependencia son ilustrativas de este fenómeno reciente de relaciones 

Sur-Sur, puesto que identifican esos intercambios económicos y financieros entre los 

países en desarrollo como actividades influenciadas por la solidaridad, más que por la 

competencia (Leite, 2012). Es decir, en la medida en que las relaciones económicas 

entre los países del Sur involucren objetivos y recompensas mutuas podrán marcar una 

posición en bloque frente a las asimetrías globales. 

Dichos intercambios económicos entre los países del Sur, también corresponden a la 

dinámica propia del proceso cooperativo, ya que las partes reciben algo en 

contraprestación y los resultados son satisfactorios para ambos (Leite, 2012, p. 8). Es 

decir, la CSS económica mediante reforma de los mecanismos comerciales y creación de 

preferencias, ofrece cierta autonomía de los países del Sur y, se espera, corrija los 

desequilibrios tradicionales entre el Norte y el Sur. 

En la esfera económica también se deben incluir las estrategias de los países por 

internacionalizar sus empresas, el peso significativo que tiene el comercio internacional y 

las finanzas en sus economías. Son principalmente esos factores económicos y 

comerciales los que comenzaron a dar a algunos países del Sur un papel más importante 

entre las estructuras de poder del espacio global contemporáneo. 

La actividad técnica de la CSS promueve, y supone, el intercambio de conocimientos, 

buenas prácticas y experiencias tecnológicas entre los países denominados en 

desarrollo, y su objetivo principal es mejorar las capacidades colectivas, mediante la 

realización de proyectos de cooperación entre iguales enfocados a diferentes temas 

como por ejemplo: inclusión social, educación, salud, agricultura, etc. 

En la CSS, la cooperación técnica también se da mediante la capacitación de recursos 

humanos, la transferencia y creación conjunta de tecnología y la producción de 

conocimiento científico, este último, podría interpretarse como una cierta posición de 

autonomía frente a los países que tradicionalmente han monopolizado ese y otros 

conocimientos. En sus aspectos técnicos, la CSS concentrada en las agencias estatales 

de cooperación de los países del Sur, realizan una gran diversidad de proyectos de 

cooperación que no solamente son bilaterales, sino también de cooperación triangular  al 
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incorporar a las agencias del régimen internacional de cooperación al desarrollo. 

Precisamente, en la CSS, la dimensión técnica es la actividad más identificada. 

La transferencia de capacidades técnicas entre países en desarrollo y las actividades de 

investigación conjunta son importantes en la CSS, porque, al promover avances 

científicos y tecnológicos de manera autónoma, están mejorando su propio desarrollo, sin 

crear vínculos de dependencia de los países del Norte, que históricamente han 

centralizado el conocimiento y la innovación tecnológica. Sin embargo, en la práctica la 

cooperación técnica presenta entre los mismos países del Sur, ciertas divergencias 

cuando se refiere al monitoreo y evaluación. Mientras que en países como Brasil no se 

aceptan las mismas prácticas de la cooperación tradicional, que incluyen la adhesión a 

acuerdos internacionales como la Declaración de París del 2005 , otros países como 

Colombia y Perú adoptan los mismos parámetros determinados por la cooperación 

denominada tradicional (parámetros OCDE) para implementar, evaluar y monitorear sus 

prácticas de CSS. 

Se podría esperar que la CSS, siendo una cooperación entre “iguales”, disponga de 

parámetros propios. Sin embargo, en el interior de muchos países no se ha podido 

adoptar una sistematización, re-conceptualización y creación de normas de la CSS y en 

otros países, simplemente se han adoptado las normas ya existentes. Esto también hace 

pensar que la discusión o critica a la CSS por falta de reglas, no debería corresponder al 

hecho de que no se adopten las ya existentes y promovidas por los organismos 

internacionales o países del Norte, sino al hecho de que deberían crearse unos nuevos 

parámetros adaptados a las características y particularidades de los actores de la CSS. 

En esto coinciden Lechini y Morasso (2015) al expresar que se está en el momento 

propicio para delinear la cooperación internacional entre dichos países con base en 

valores e interpretaciones propias, “descolonizando” los conceptos y metodologías que 

conforman la cooperación tradicional, que llevarían a impulsar nuevas reglas que 

complementen o reemplacen las que surgieron con la OCDE. 

Igualmente, si se toma en cuentan las dimensiones económicas, políticas y técnicas que 

componen la CSS, surgen entonces cuestionamientos sobre la necesidad de que dichos 

componentes hagan parte tanto de los reportes de CSS de los países, como de los 

análisis académicos sobre el tema. Por ejemplo, tanto los financiamientos del Banco 
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Nacional de Desenvolvimento Econômico e Social (BNDES) de Brasil, los aportes al 

Fondo Monetario como el del BRICS, las relaciones binacionales comerciales y los 

proyectos técnicos que surgen bajo el marco de la CSS podrían ser también 

interpretados como parte del conjunto de actividades de la CSS. En este trabajo, ese 

presupuesto se toma en cuenta para mostrar las dinámicas de la cooperación entre Brasil 

y Colombia, las cuales valiéndose de la CSS (por lo menos en el discurso) mostraron ser 

una herramienta eficaz de la política exterior de Brasil. 

Por consiguiente, la práctica de la CSS entre países del Sur se destaca por tener dos 

características. Primero, los países del Sur identifican la necesidad de cooperar entre 

ellos para abordar estrategias de desarrollo diferenciadas, en la que no se asumen 

necesariamente los modelos ofrecidos por los países del Norte. En este aspecto, es 

posible identificar cómo entre estos países se comparten conocimientos que mejoran las 

capacidades y habilidades, a través de la cooperación técnica y se divulgan modelos de 

políticas públicas que toman en cuenta la semejanza de las estructuras gubernamentales 

y los problemas burocráticos que tienen. Esas características, aparentemente hacen que 

la identificación de contextos parecidos, permita que los proyectos tengan mayor 

receptividad, se implementen más rápidamente y generen resultados inmediatos. 

Y segundo, la CSS aparentemente no crea condicionalidades o imposiciones para 

direccionar las acciones de cooperación, es decir, a diferencia de la cooperación Norte-

Sur no existe categorías de países susceptibles de recibir o no cooperación o que se 

exija que los países realicen ciertos ajustes de sus estructuras políticas o económicas 

domésticas. Inclusive varios de los proyectos que se enmarcan como CSS, 

especialmente en su dimensión técnica han correspondido a encuentros bilaterales o 

multilaterales de los países del Sur o a solicitudes directas. 

Según Ayllón (2010) en la CSS existe una influencia directa del principio de no injerenc ia 

en los asuntos internos (característica no exclusiva de la CSS), que además sumado a la 

identificación de igualdad entre los socios, que le da su carácter horizontal, hace que no 

existan condiciones. Sin embargo, la CSS aunque no crea pre-condiciones para el 

ofrecimiento de la ayuda, si puede interferir o influir en las decisiones de los Estados que 

reciben la cooperación, ese podría ser el caso del apoyo de países africanos y 

latinoamericanos a iniciativas y propuestas de otros países del Sur en las instancias 

multilaterales.   
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A pesar de las semejanzas entre la CSS y la cooperación al desarrollo, la primera no 

encaja completamente en ese sistema de cooperación tradicional. Tradicionalmente el 

sistema de cooperación al desarrollo ha sido criticado por considerarse una estructura 

con normas establecidas que responde a los intereses de algunos países, mientras que 

la CSS se presenta como una dinámica nueva que intenta reconfigurar dicha estructura. 

Sin embargo, lo que aún no queda claro es si la CSS realmente está modificando el 

sistema o está simplemente reforzando la configuración del sistema de cooperación 

tradicional, lo que seguro es otro debate y no la problemática que se pretende resolver en 

esta tesis.  

La CSS del siglo XXI, además de tener como característica las dimensiones políticas, 

económicas y técnicas, también surgió en un contexto de estabilidad y crecimiento 

económico de muchos países, particularmente los llamados potencias regionales, y se 

promovió como parte importante de la política exterior por orientaciones ideológicas, 

configuraciones o imaginarios tanto de las élites como de los gobiernos de turno que 

asociaron a la CSS como herramienta necesaria para la consecución de sus intereses. 

Pero las diferencias entre la concepción de la CSS, por varios países, no representan un 

obstáculo para promover las relaciones Sur-Sur.  

La CSS es una herramienta de la política exterior de los países del Sur, que buscan  

constantemente participar más o influir en las fuentes del poder estructural. La seguridad, 

la producción, las finanzas y el conocimiento son identificados transversalmente en la 

práctica de la cooperación entre los países del Sur. Los discursos y las prácticas de CSS 

involucran no solamente el Estado, sino que incluye empresas trasnacionales y actores 

de la sociedad civil. 

Conclusiones 

Lo desarrollado a lo largo de este capítulo evidenció que históricamente las diferentes 

modalidades de cooperación internacional (para el desarrollo y Sur-Sur) han sido 

utilizadas como un instrumento de la política exterior para la consecución de varios 

intereses estatales, internos o externos. Además, las interpretaciones generales de las 

teorías de las Relaciones Internacionales mostraron cómo las motivaciones de los países 

a cooperar corresponden a intereses objetivos como los económicos, políticos, 
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comerciales, etc., y/o a intereses subjetivos como la solidaridad, reivindicaciones por 

mayor justicia o igualdad, prestigio internacional, entre otros.  

A partir de la perspectiva de la Economía Política Internacional, particularmente en su 

corriente británica liderada por Susan Strange que reconoce no solamente la variedad de 

actores que participan en el contexto internacional, sino que también toma en cuenta las 

interacciones económicas, estratégicas y políticas, fue elaborada una exposición sobre 

los componentes de la CSS. Primero, porque la EPI permite que se analicen las 

actividades de otros actores (no tradicionales) del sistema de la cooperación al 

desarrollo, y su sentido Norte-Sur, como Brasil y Colombia que son actores duales de 

cooperación como receptores y oferentes de cooperación al desarrollo y oferentes de 

CSS. 

Segundo, porque el surgimiento histórico de la CSS estuvo relacionado con las 

posiciones de algunos países frente a la competencia e inequidad económica entre los 

países considerados desarrollos y subdesarrollados. Es decir, su origen se sustenta en 

las relaciones y luchas por el poder económico y político en el espacio global. Y tercero, 

porque mediante el reconocimiento de fuentes de poder estructural que interfieren en las 

relaciones entre los países, es posible identificar la instrumentalización dada a la CSS. 

Finalmente, el análisis desde las dimensiones de ejercicio del poder estructural 

(seguridad, producción, finanzas y conocimiento) permite destacar particularidades de la 

CSS, como un fenómenos de las relaciones entre los países del Sur, que abarca las 

dimensiones políticas, directamente vinculadas a la seguridad y participación activa de 

nuevos países en los foros multilaterales; económicas, relacionadas con la inserción de 

nuevos países en la estructura productiva, el comercio y las finanzas; y técnicas, que 

busca descolonizar los conceptos y metodologías por medio del intercambio de 

conocimientos y tecnologías. 

 





 

 
 

2. Capítulo Cooperación Sur-Sur en la Política 
Exterior del Brasil de Lula Da Silva 

Como componente de la política exterior brasileña, la cooperación internacional ha 

estado presente dentro del accionar de este país en el espacio mundial, ya sea mediante 

la ayuda recibida a los procesos internos de desarrollo de Brasil o a través del 

ofrecimiento de CSS por parte de país para obtener prestigio, autonomía internacional y 

objetivos pragmáticos. 

Para explicar el uso de la CSS en la política exterior del gobierno Lula da Silva, la 

primera parte del capítulo, presenta una descripción histórica de la cooperación como un 

mecanismo de la política exterior de Brasil. Observar las instituciones de cooperación 

internacional del Estado brasileño permite discernir el uso de la CSS en su política 

exterior. En Brasil el discurso de la cooperación internacional se incorporó a la política 

exterior desde los años cincuenta del siglo pasado con la creación de entidades 

responsables de coordinar la asistencia externa recibida, es decir desde el Norte hacia el 

Sur.  

Luego en los años sesenta el discurso de CSS coincidió con el proceso de desarrollismo 

económico e industrial y con intereses económicos exteriores, y en los setenta, sirvió a 

intereses políticos concretos de la política exterior brasileña. En los años ochenta y 

noventa la CSS fue una herramienta de las relaciones exteriores brasileñas que se 

manifestó en su Constitución Política y en espacios de integración regional.   

En su segunda parte, el capítulo se focaliza en el periodo que va del 2003 al 2011 

cuando los gobiernos de Lula fortalecieron la CSS como mecanismo cardinal de su 

accionar internacional. En ese período, Brasil no solamente retoma posiciones clásicas 

de su política exterior, sino que además utiliza la CSS como instrumento permanente de 

sus relaciones exteriores. 
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2.1 Instituciones brasileñas de cooperación y política 

exterior 

Recapitulando lo presentado en el primer capítulo, una vez finalizada la Segunda Guerra 

Mundial, la cooperación al desarrollo se consolidó simultáneamente como elemento 

característico del espacio internacional y un instrumento de la política exterior de los 

Estados, principalmente de los países del Norte.  

Sin embargo, de manera sincrónica los países del Sur también realizaron las primeras 

expresiones de unidad, representada en reuniones y procesos de cooperación política 

para promover la colaboración mutua. Bajo ese contexto, surgió en Brasil una primera 

expresión de CSS cuando desde su política exterior se buscó relaciones con otros 

Estados que no eran los clásicos aliados del Norte. 

En realidad, desde la segunda mitad del siglo XX, la política exterior brasileña se ha 

servido de varias instituciones para promover acciones externas de cooperación al 

desarrollo y CSS. En ese sentido, sobresale un primer momento de la CSS desde la 

década de los cincuenta, influenciada por contextos históricos y políticas exteriores 

particulares de varios gobiernos brasileños. Y un segundo momento, en donde la CSS es 

eje central de la política externa de los gobiernos de Lula da Silva para la realización de 

actividades internacionales. 

Es importante señalar que las entidades creadas por los diferentes gobiernos brasileños 

para coordinar o ejecutar ambos tipos de cooperación (Cooperación al Desarrollo y 

Cooperación Sur-Sur) promovieron la cooperación técnica, la cual es una modalidad de 

cooperación que busca el intercambio y desarrollo de capacidades materiales o 

intelectuales entre los diferentes actores de cooperación. En ocasiones analistas usan 

como sinónimo la cooperación técnica para referirse a la CSS. Sin embargo, se debe 

identificar este último como un marco más amplio de colaboración entre países del Sur, 

que no solo involucra los aspectos técnicos de la práctica co-operativa. 

2.1.1 Los organismos de financiación y gestión y la identificación 
de Brasil con países del Sur. 

La política exterior brasileña de la década de los años 1950 se caracterizó por tener 

como guía el proyecto de desarrollo industrial por sustitución de importaciones, que 
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incrementó la industria base e hizo que la cooperación principalmente económica y con 

los Estados Unidos sirviera para la obtención de capitales y tecnologías necesarias 

(Vizentini, 1999, p. 143). Es así, mediante la recepción de recursos para el desarrollo 

industrial que se inició la institucionalización de la cooperación internacional en Brasil y 

se creó la Comissão Nacional de Assistência Técnica (CNAT), una entidad integrada por 

representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores, la Secretaria de Planeación y 

Ministerios Sectoriales (ABC, 2016). 

Sin embargo, con una política exterior universalista y enfocada en el desarrollo industrial 

del gobierno de Getulio Vargas, la CNAT tuvo dos funciones tanto hacia los países del 

Norte como hacia los países del Sur. Por un lado, gestionar la asistencia internacional 

solicitada por Brasil a países del Norte y algunos organismos internacionales, y por el 

otro, canalizar las becas de estudio ofrecidas por Brasil para los entonces denominados 

países en desarrollo. Es decir, en Brasil se desarrolló paralelamente la CSS con la 

cooperación al desarrollo y la institución creada hasta entonces para recibir asistencia 

internacional, también ofreció cooperación. 

Los años de 1950, fueron una fase de la política exterior brasileña de aproximación a los 

países de América Latina y África, y bajo un contexto internacional marcado por 

movimientos nacionalistas, el inicio de la descolonización africana y la expansión de la 

idea del desarrollo económico, Brasil asoció la cooperación al desarrollo y la CSS a lo 

que se denominó desarrollismo nacional. 

En la misma década son creados el Banco Nacional de Desarrollo Económico (BNDE) en 

1952 y el Consejo de Desarrollo para la Coordinación Económica y Financiera en 1956 

para realizar las transformaciones estructurales del sistema productivo y configurar el 

papel que la iniciativa estatal y privada (nacional y extranjera) debían tener en ese 

proceso. El BNDE actuó como agencia financiadora de proyectos de infraestructura 

económica y su importancia para la economía nacional creció en 1970 cuando se 

constituyó en una de las fuentes principales para proyectos sociales (Valler, 2007). El 

BNDE se incluye en este repaso histórico de la institucionalización de la cooperación 

internacional pues su papel creció con la CSS brasileña de los gobiernos de Lula, como 

se explicará posteriormente en este trabajo. 
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Durante ese periodo representantes brasileños participaron como observadores de las 

dos Conferencias de Solidaridad Afro-Asiática, la Conferencia de Bandung en 1955 y la 

Conferencia del Cairo en 1957. Con la creación de la Comunidad Económica Europea, el 

descontento latinoamericano frente a las presiones del FMI y la poca atención dada por 

los Estados Unidos a la región, los planteamientos de Bandung y el Cairo le interesaron a 

la diplomacia brasileña para mejorar su capacidad de negociación frente a los Estados 

Unidos (Vizentini, 1999).  

En 1958 surgió la Operación Panamericana (OPA) del presidente Juscelino Kubitschek 

(1956-1961) para promover la cooperación como una estrategia para reducir la pobreza 

en la región, otorgándole un papel importante al desarrollo económico de los países de 

América (Mello, 1992). La OPA sirvió en la solicitud de asistencia internacional a los 

Estados Unidos con la justificación de alejar el comunismo del continente americano. 

Precisamente para algunos autores como Amado Cervo y Clodoaldo Bueno (2002) la 

propuesta brasileña de la OPA influyó en la fundación del Banco Interamericano de 

Desarrollo (BID) en 1959, la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio  (ALALC) en 

1960 y, ciertamente, en el programa de ayuda económica, política y social de los Estados 

Unidos para América Latina denominado Alianza para el Progreso en 1961.  

Aunque la CNAT, el BNDE y la OPA surgieron en el marco global de la cooperación al 

desarrollo (Norte-Sur), también promovieron la cooperación entre los países del Sur 

especialmente en el ámbito económico. Con la fundación del BID los países de la región 

consiguieron el financiamiento de proyectos de desarrollo y con la ALALC crearon un 

instrumento de coordinación comercial para la búsqueda de un trato equitativo que les 

permitiera el acceso a los mercados internacionales de productos básicos y 

manufacturados producidos en la región (Soares, 2011, p. 92).  

Esa postura de acercamiento de Brasil a los países del Sur y su concomitante 

diversificación de sus relaciones internacionales correspondió también a un contexto 

regional en donde las teorías del desarrollo y de la dependencia demostraron la 

necesidad de dar respuesta conjunta a los problemas que enfrentaba Latinoamérica 

(Lechini, 2009, p. 63). Tomar rumbo hacia el Sur mediante orientaciones conceptuales de 

desarrollo y dependencia fue seguido de un proceso de cierta autonomía de la política 

exterior de los países Latinoamericanos y una “sur americanización” de la agenda 

regional (Pecequilo, 2008).  
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En materia concreta de cooperación entre Brasil y Colombia, por ejemplo, se firmó en 

Bogotá el Acuerdo de Intercambio Cultural en 1963, el cual entre sus objetivos planteó la 

difusión del idioma, el intercambio de profesores, concesión de becas de estudio, 

reconocimiento de diplomas y promoción cultural (Brasil, 1963). Sin embargo, fue con 

África que la política exterior brasileña pasó a tener acciones concretas y creó en 1961 

un grupo de trabajo para dicha región dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores, con 

el fin de establecer representaciones diplomáticas en los recientemente creados Estados 

africanos y así revisar medidas concretas para el desarrollo de relaciones políticas, 

comerciales y culturales. Para entonces fueron abiertas embajadas en Costa de Marfil, 

Gana, Etiopía, Nigeria y Senegal y consulados en Angola, Congo, Kenia y Résia del Sur 

(Soares, 2011, p. 99).  

Con la llegada del presidente Jânio Quadros (1961) la diplomacia brasileña se denominó 

“Política Externa Independiente”, para destacar la independencia del país frente a los 

bloques Este-Oeste y el establecimiento de relaciones económicas con más Estados. Es 

así también como el gobierno brasileño inició contacto con países del este europeo como 

Hungría y Rumania, firmó acuerdos comerciales con Moscú para el intercambio de 

materias-prima brasileñas por productos industriales, al mismo tiempo que defendió el 

régimen democrático y adoptó políticas de estabilización macroeconómica promovida por 

organismos financieros internacionales y Estados Unidos (Soares, 2011, p. 84). La 

Política Exterior Independiente también hizo que Brasil no participara del Movimiento de 

Países No Alineados justificado en la independencia y autonomía de sus relaciones 

internacionales y porque hacer parte de dicho movimiento comprometía los acuerdos 

económicos firmados con países pertenecientes a alguno de los dos bloques. 

Más aún, la política exterior de Jânio Quadros y João Goulart (1961-1964) amplió las 

relaciones con China e Indonesia, con quienes se firmaron acuerdos comerciales, y 

defendió ampliamente la promoción del desarrollo económico de los países del Sur 

mediante el comercio. Según Patricia Soares (2011) entre 1961 y 1963 los 

representantes brasileños en reuniones multilaterales como la Asamblea de las Naciones 

Unidas se manifestaron en contra de la política comercial europea, la cual consideraban 

discriminatoria por la diferencia pagada a los productos primarios, y en las sesiones del 

Acuerdo General de Tarifas y Comercio (GATT por su sigla en inglés) se condenó la 

política comercial de los denominados países desarrollados por ir en contra del desarrollo 

de los países del Sur.  



44 La Cooperación Sur-Sur en la Política Exterior de Brasil: Observación del Caso 
Colombiano durante los Gobiernos de Lula Da Silva 

 
Desde entonces es posible identificar cómo la política exterior brasileña de acercamiento 

a los países del Sur, promovió no solo el interés económico propio y de integración 

comercial, sino que mediante la CSS consiguió defender posturas, abriéndose así un 

espacio de acción dentro de las dimensiones del poder global.  

Igualmente, la postura más independiente y autónoma de la política exterior también hizo 

que el gobierno de Brasil se uniera a otros países para establecer el G77 en 1964, con el 

propósito de aumentar su poder de negociación frente a los países del norte, buscar 

intereses económicos y promover la CSS que para entonces conocida como CTPD.  

El contexto internacional que mostraba posiciones conjuntas de los países del Sur frente 

a inequidades económicas y algunos asuntos políticos como la no intervención y 

autodeterminación de los pueblos, influyó en las posturas hacia el Sur de la política 

exterior brasileña entre 1960 y 1964 (Soares, 2011, p. 120). Es posible identificar que 

durante ese periodo los gobiernos de Brasil estrecharon sus relaciones con el Sur, 

ampliando sus contactos con países de África, Asia, América Latina y el Caribe. Es por 

ello, que en el ámbito político y diplomático se abrieron nuevas embajadas en África, se 

promovieron, mediante la CNAT, programas de cooperación enfocados en aspectos 

culturales y educativos, y se inició la integración económica entre los países 

latinoamericanos mediante la ALALC. 

Con el régimen militar la política exterior brasileña volvió a enfocarse en temas de 

seguridad. La fase de la política exterior con Castelo Blanco (1964-1967) y Costa y Silva 

(1967-1969) se centró en el alineamiento con Estados Unidos y adoptó una postura 

totalmente opuesta a la defensa de la autodeterminación de los pueblos, que se reflejó, 

por solo mencionar un caso, con el apoyo de Brasil a Portugal, cuando se mostró 

contrario a la emancipación de Angola y Mozambique. 

En el marco del conflicto Este-Oeste el gobierno de Brasil claramente se vinculó con el 

combate al comunismo y buscó alianzas en el continente para sus intereses económicos 

y de seguridad (Soares, 2011). Es decir, los avances obtenidos de la aproximación de 

Brasil a los países del Sur de inicios de la década, se vieron interrumpidos y la CSS 

promovida durante ese periodo pasó a un segundo plano en el accionar internacional del 

país.  



Capítulo 2 45 

 

La CNAT como primera entidad creada para coordinar la cooperación recibida y ofrecida 

por Brasil tuvo un papel central, pero diferente, en dos momentos de la política externa 

del país. Primero, correspondió a los intereses del país de vincular el desarrollo 

económico e industrial a los recursos externos, principalmente de asistencia financiera 

que recibía de países como los Estados Unidos. Segundo, bajo una política 

independiente que promovió la universalización de las relaciones y la cooperación con 

diversos países del Sur, realizando con ellos proyectos en temas culturales y de 

educación. 

Las décadas de los años cincuenta y sesenta, a pesar de demostrar algunos 

acercamientos de Brasil con países del Sur, estuvieron caracterizadas, sin embargo, por 

un escenario global en donde primaba la división Norte-Sur, y los avatares del 

enfrentamiento Este-oeste. No fue hasta 1970 cuando se reconocieron las relaciones 

Sur-Sur y las actividades de cooperación horizontal entre países de América Latina y 

África. 

2.1.2 La Subsecretaria de Cooperação Econômica e Técnica 
Internacional y la Agencia Brasileña de Cooperación. 

Bajo el gobierno del General Emílio Garrastazu Médici (1969-1974) se realizó en Brasil 

una importante reforma institucional de las entidades dedicadas a la cooperación 

internacional. Entre las razones expuestas oficialmente, se destacó el aumento de 

programas y proyectos de cooperación oficial enviada por organismos internacionales, 

países y organismos no gubernamentales y la necesidad de integrar la cooperación con 

los planes nacionales de desarrollo (ABC, 2017). Es así como la Subsecretaria de 

Cooperação Econômica e Técnica Internacional (SUBIN) de la secretaria de Planeación  

remplazó a la CNAT en 1969 y junto con la División de Cooperación Técnica del 

Ministerio de Relaciones Exteriores, pasó a coordinar la cooperación con sentido Norte-

Sur y cumplió el papel de articulador de destinar los recursos de la cooperación a los 

procesos de desarrollo interno. 

Para la década de los años 1970, a nivel institucional la cooperación internacional en 

Brasil contó entonces con dos nuevas unidades la SUBIN que realizó todo el proceso de 

proyección, análisis, aprobación y acompañamiento de los proyectos y la División del 
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Ministerio que se encargó de los aspectos políticos de la cooperación, es decir, alinearla 

a los intereses de la política exterior.   

Bajo la política exterior del presidente Ernesto Geisel (1974-1979), conocida como 

“pragmatismo responsable” que destacó que Brasil compartía condiciones 

socioeconómicas y culturales similares con América Latina y países africanos, la SUBIN 

comenzó la cooperación con los países del Sur. Sus prácticas de cooperación 

coincidieron con el apoyo de Brasil y otros países, a la resolución de la Asamblea 

General de la ONU de 1974, en favor de un Nuevo Orden Económico Internacional. Esa 

resolución definió en su artículo 4° que la CTPD era un instrumento fundamental de 

cooperación entre los denominados países en desarrollo. La cooperación brasileña de la 

época también participó de la Conferencia para la Cooperación Técnica entre países en 

Desarrollo realizada en Buenos Aires en 1978.  

Más aún, a pesar de la dictadura militar, Brasil buscó diversificar sus aliados en África 

con el fin de atraer recursos económicos y financieros, y expandir los mercados para los 

productos brasileños (Ramanzini y Ayerbe, 2015, p. 28). El acercamiento a los países 

africanos no solo le permitió estrechar sus lazos comerciales, sino que aumentó su poder 

de negociación internacional, al conseguir una coalición para defender el comercio de 

bienes primarios en espacios multilaterales (Soares, 2010; Visentini & Pereira, 2008).  

En concreto, durante la década de 1970 Brasil materializó su acercamiento político y 

económico mediante la CSS con países de África y Latinoamérica. En esa época fueron 

firmados los acuerdos de cooperación, que se consideran actualmente como el 

fundamento para la ejecución de proyectos o programas de cooperación en cualquier 

área como se  muestra en la Tabla 1. 

 

Tabla 1. Acuerdos de Cooperación Técnica firmados por Brasil con Países de África y 

América Latina 

País Nombre del Acuerdo en Portugués 

Costa de Marfil Acordo de Cooperação Técnica e Científica. Abidjan, 27/10/72. 

Camerún Acordo de Cooperação Técnica. Iaundé, 14/11/72. 
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Colombia Acordo Básico de Cooperação Técnica, 13/12/72. 

Egipto Acordo de Cooperação Técnica e Científica. Cairo, 31/01/73. 

Gabón Acordo Básico de Cooperação Técnica e Científica. 07/11/1974. 

Gana Acordo Básico de Cooperação Técnica e Científica. Acra, 07/11/74. 

Kenia Acordo de Cooperação Técnica. Nairobi, 02/02/73. 

México Acordo Básico de Cooperação Técnica e Científica, de 24 de julho de 
1974. Promulgado pelo Decreto nº 75.888, de 20 de junho de 1975, em 
24 de junho de 1975. 

Perú Acordo Básico de Cooperação Técnica e Científica. Brasília, 08/10/75. 

Nigeria Acordo de Cooperação Econômica, Científica e Técnica. Brasília, 
10/01/79. 

Senegal Acordo Básico de Cooperação Técnica. Dacar, 21/11/72 

Togo Acordo Básico de Cooperação Técnica e Científica entre o Governo da 
República Federativa do Brasil e o Governo da República Togolesa. 
Lomé, 03/01/72. 

Uruguay Tratado de Amizade, Cooperação e Comércio, 12/06/1975 

Acordo sobre Financiamento para a Construção da Represa de Palmar. , 
12/06/1975 

Acordo Básico de Cooperação Científica e Técnica. , 12/06/1975 

Venezuela Convênio Básico de Cooperação Técnica, Sta. Helena do Uairén, 
20/02/73. 

Zaire Acordo de Cooperação Técnica e Científica. Brasília, 28/02/73. 
Fuente: Agência de Cooperação Brasileira –ABC. “Acordos de cooperação”. Elaboración mía. 

 

Una particularidad de esos instrumentos jurídicos binacionales es que todos 

corresponden a acuerdos de cooperación técnica relacionada con el intercambio de 

experiencias en el campo industrial, agrícola, científico y educacional. Esa modalidad 

característica de la denominada cooperación horizontal buscó objetivos comunes de 

desarrollo económico, según el discurso oficial. Además, fueron acuerdos bilaterales de 

cooperación que establecieron la coordinación de comisiones binacionales o reuniones 

alternas para la discusión de los temas, programas y proyectos a ser ejecutados. 
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Tan solo por mencionar un ejemplo de cómo la firma de acuerdos de cooperación 

conlleva la consecución de intereses nacionales brasileños, se señala el Acuerdo básico 

de Cooperación Científica y Técnica y el Tratado de Amistad, Cooperación y Comercio 

en 1975 entre Brasil y Uruguay. El gobierno brasileño mediante el Banco de Brasil le 

ofreció a Uruguay un crédito por valor de 142 millones de dólares, el mayor crédito 

externo ofrecido por Brasil en ese momento. El crédito fue destinado para la compra de 

materiales de construcción y servicios brasileños usados en la obra de la central 

hidroeléctrica de Palmar en Uruguay. Paralelamente, las ventas de Brasil a dicho país 

pasaron de 41 millones de dólares en 1973 a 208 millones de dólares en 1979, lo cual 

puede asociarse al aporte financiero de Brasil, ya que el sector que más exportó fue el de 

servicios de consultoría y construcción civil (Soares, 2011, p, 132). Este podría 

constituirse en tan solo uno de los casos en el que los vínculos surgidos de la 

cooperación de Brasil con países de Latinoamérica y África en la época, se asociaron 

también a la consecución de intereses brasileños como la proyección internacional, 

expansión comercial y desarrollo económico. 

Autores como Prado y Miyamoto (2012, p.16) y Patrícia Soares (2011, p. 141) coinciden 

en afirmar que los gobiernos de Brasil en los años 1970 con su política exterior de 

ampliación de las relaciones con los países del Sur, no estaban únicamente motivados 

por cuestiones solidarias. También fueron gobiernos con una postura “pragmática” 

reflejada en sus acciones exteriores que contenían la defensa de intereses del país, 

como proyectarse políticamente en la región, expandir el comercio brasileño de bienes de 

capital y de consumo, y garantizar para el país el suministro de recursos energéticos.  

Durante ese periodo igualmente fueron firmados los siguientes acuerdos resultado de 

iniciativas brasileñas: Tratado de Cooperación Amazónica signado en julio de 1978 por 

Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Perú, Surinam y Venezuela; el Tratado de 

Amistad, Cooperación y Comercio con Paraguay; y Acuerdos de cooperación científica y 

técnica, transporte marítimo, intercambio de jóvenes técnicos, cooperación financiera y 

turística con México con quién tenía intereses específicos de transferencia tecnológica. Y 

con África el establecimiento en 1980 de la Zona de Paz y Cooperación del Atlántico 
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Sur15 (ZPCAS), que tiene como objetivo la preservación de la paz y el establecimiento 

de una zona libre de armas nucleares u otras armas de destrucción masiva en dicha 

zona. 

En la década de los ochenta la transición democrática de Brasil y otros países de la 

región, permitió una renovación en el relacionamiento externo del país. Para entonces el 

presidente José Sarney (1985-1990) integró, por supuesto, la democracia como identidad 

de la política exterior brasileña, promovió una mayor integración con los países vecinos 

(Côrtes, 2010) y determinó la cooperación técnica con ellos y con los africanos como 

prioridad política. Precisamente el I Plan Nacional de Desarrollo de la Nueva República 

en 1985 en su aparte sobre relaciones exteriores declaró: 

La cooperación técnica debe ser incentivada, sobre todo en aquellas áreas en que el 

aporte de participación bilateral y multilateral tengan un significado particular para la 

consolidación y abertura de potencialidades en el ámbito regional y subregional. Se le 

dará énfasis especial a la cooperación con países latinoamericanos y africanos, teniendo 

en cuenta las afinidades geográficas, históricas y culturales. (Conde, 1990, p. 74 citado 

por Ayllón, 2010).  

Como revela la cita anterior, la cooperación técnica se asumía como CSS con 

Latinoamérica y África particularmente. Luego la nueva Constitución Federal de Brasil de 

1988 en su artículo 4° indicó la ruta universal de la cooperación brasileña al estipular 

como objetivo “la cooperación entre los pueblos para el progreso de la humanidad16” 

(Brasil. Constituição, 1988).  

Para aquel entonces, la SUBIN ya se encargaba de las diferentes modalidades 

(financiera, científica, tecnológica, etc.) de la cooperación al desarrollo recibida. Sin 

embargo, su papel creció a medida que la diplomacia brasileña constataba que la CSS 

                                                 
 

15
 ZPCAS se estableció en 1986 por medio de la resolución 41/11 de la Asamblea General de las 

Naciones Unidas. Integrada por 24 países Angola, Argentina, Benín, Brasil, Cabo Verde, 

Camerún, Congo, Côte d’Ivoire, Gabão, Gambia, Gana, Guinea-Conakri, Guinea-Bissau, Guinea-
Ecuatorial, Liberia, Namibia, Nigeria, República Democrática de Congo, São Tomé y Príncipe, 
Senegal, Sierra Leona, Sudáfrica, Togo y Uruguay. (Itamaraty, 2017) Disponible en 

http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca-internacionais/151-zona-de-
paz-e-cooperacao-do-atlantico-sul. 
16

 Texto original en portugués: “cooperação entre os povos para o progresso da humanidade”. 

(Brasil. Constituição, 1988). 

http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/41/11&Lang=E&Area=RESOLUTION
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afianzaba los lazos económicos, culturales y políticos con los países del Sur. En la 

misma época la introducción de temas sociales a la política de desarrollo practicada por 

los gobiernos brasileños hizo que en 1982 el BNDE pasará a ser llamado como BNDES. 

Y hubo otras reformas institucionales en el campo de la cooperación brasileña.  

En 1987, una década después del Plan de Buenos Aires y bajo el proceso de 

redemocratización, la SUBIN fue sustituida por la Agencia Brasileña de Cooperación 

(ABC) mediante el Decreto 94.973/87. La ABC surgió principalmente por la necesidad de 

articular la recepción de cooperación ofrecida por organismos internacionales como el 

PNUD. Su creación también se explica por la demanda creciente de otros países por 

cooperación brasileña que había demostrado experticia en áreas como saneamiento, 

combate al VIH/SIDA, agricultura, entre otros. Según Amado Cervo (1994, p. 49) la 

percepción de Brasil como país en desarrollo y el aumento de su experiencia en la 

ejecución de proyectos de cooperación recibida, llevó a que el país fortaleciera su perfil 

como oferente de cooperación. Sin embargo, también tuvo mucho que ver que la política 

exterior de Brasil se mostró nuevamente interesada en expandir sus relaciones con otros 

países. 

La ABC estuvo vinculada hasta 1996 a la Fundação Alexandre de Gusmão17 (FUNAG) 

un think thank del Ministerio de Relaciones Exteriores, en donde cumplió la función de 

“coordinar los programas de cooperación técnica en todas las áreas de conocimiento, 

entre Brasil y otros países y organismos internacionales”18. A nuestro juicio, el 

surgimiento de la agencia en el interior de la FUNAG puede interpretarse como prueba 

de que la cooperación al desarrollo y la CSS, ya se constituían en un pilar cognitivo de la 

política exterior brasileña. Pero en 1996, la ABC fue separada de la FUNAG una vez que 

con el apoyo del PNUD consiguió reforzar sus condiciones materiales, financieras y 

humanas que le permitieron gestionar autónomamente la cooperación al desarrollo y la 

CSS. 

                                                 
 

17
 La Fundação Alexandre de Gusmão fue creada en 1971 por el Ministerio de Relaciones 

Exteriores de Brasil y su objetivo general es realizar debates y difundir conocimiento sobre la 
política exterior brasileña, temas de relaciones internacionales e historia de la diplomacia 

brasileña, dirigido particularmente, a la formación de opinión pública sobre los grandes temas de 
la agenda internacional contemporánea (FUNAG, 2016). 
18

 Estipulada en el Capítulo VI artículo 30, que sería posteriormente modificado en 1993 y 

replanteado en 1996 cuando la ABC se desvincula de la FUNAG mediante el Decreto nº 2070/96.  
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En la década de los noventa, la transición democrática iniciada unos años antes en Brasil 

y otros países de la región, permitió una renovación en el relacionamiento del país, 

principalmente, con sus vecinos. Brasil, con base en la obligación constitucional de 

buscar la integración de América Latina, comenzó una reaproximación importante con 

Argentina y toda la región. Al respecto, Bernal-Meza (2002) señala que Brasil encontró su 

perfil latinoamericano, remplazando las políticas enmarcadas en las percepciones de 

rivalidad y conflicto, por la cooperación y el acuerdo. 

Igualmente, los procesos de integración regional fueron espacios importantes para el 

entendimiento de la política exterior brasileña con América Latina y el Caribe a partir de 

la década de 1990. Según Miriam Saraiva (2007, p. 44) el modelo de integración 

adaptado al patrón económico liberal de la época, fue considerado como una forma de 

aumentar la competitividad económica de Brasil y enfrentar presiones y desafíos 

externos e internos, resultados de la globalización económica.  

Con el gobierno de Fernando Collor (1990-1992), las iniciativas de CSS brasileña se 

dieron entonces en el marco del Mercado Común del Sur (Mercosur). Con el Mercosur la 

política exterior brasileña no solamente reforzó su acercamiento y accionar en 

Suramérica, sino que además promovió la cooperación en agricultura, ambiente, 

transporte y seguridad (Valler, 2007, p. 84). Temáticas que también fueron el enfoque de 

la transferencia de cooperación recibida por Brasil principalmente de Alemania, Japón, 

Canadá y de organismos internacionales como PNUD, la FAO, el Fondo de las Naciones 

Unidas para la Infancia (UNICEF por su sigla en inglés), entre otros. Es decir, que Brasil 

cooperó con los países del Mercosur, en particular, y los países suramericanos, en 

general, en las mismas temáticas en que agencias internacionales de cooperación 

focalizaron sus programas.  

Más aún, durante los dos periodos del Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-

1999) la política exterior brasileña se caracterizó por la participación activa del país en 

discusiones internacionales realizadas en foros multilaterales, relativas al liberalismo 

económico y cuestiones sociales (Cervo, 2003). De entonces, se destaca su participación 

en la OMC promoviendo la discusión de temas como protección ambiental, derechos de 

los trabajadores y patentes farmacéuticas, sobre esta última, por ejemplo, Brasil 

desarrolló proyectos de cooperación con países de África en el área del combate al 

VIH/SIDA (Silva, 2002, citado por Vigevani, et al., 2003, p. 55). 
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En otras palabras, durante los años 1990, Brasil cimentó las bases para el uso de la 

cooperación como mecanismo de la política exterior. Sin embargo, como lo resalta 

Vigevani et al. (2003) las restricciones internacionales resultado de la crisis financiera y 

económica de 1999, que afectaron no solo a Brasil, sino a toda América del Sur, y las 

debilidades internas como el incremento de la deuda pública interna y las bajas tasas de 

crecimiento, afectaron la coherencia y la relevancia de la política exterior brasileña en su 

intención de contribuir a moldear la política mundial y fortalecer la CSS. 

Durante gran parte de la segunda mitad del siglo XX, Brasil fue configurando su papel 

como receptor y oferente de cooperación. Las políticas exteriores adoptadas por 

diferentes gobiernos influyeron en la evolución institucional de la cooperación en el país, 

que le otorgaron tanto a la cooperación al desarrollo como a la CSS un rol específico, el 

de promotor del desarrollo. Sin embargo, el accionar internacional del país mediante la 

CSS como discurso y estrategia política en sus relaciones bilaterales y en espacios 

multilaterales, no se evidenció sino hasta el siglo siguiente, cuando tanto a nivel 

institucional como diplomático esa modalidad de cooperación ocupó un papel importante. 

2.2 La Cooperación en la acción externa de los 

gobiernos de Lula da Silva 

Contextos particulares del escenario global en el siglo XX dieron paso al surgimiento de 

dos modalidades específicas de cooperación, la cooperación al desarrollo y la CSS. 

Ambas modalidades en el caso brasileño fueron incorporadas como actividades 

específicas de los gobiernos de turno para la promoción del desarrollo del país. 

Mediante la revisión de la evolución de instituciones brasileñas como la CNAT, BNDE, 

SUBIN y ABC fue posible identificar que la CSS estuvo presente en el accionar de la 

política exterior de algunos gobiernos en el siglo XX. Durante esos gobiernos la política 

exterior brasileña buscó el acercamiento con países de América y África, promovió la 

integración regional, tuvo posiciones pragmáticas e independientes y participó en el 

ámbito multilateral, en procesos como el G77 y la Conferencia de Buenos Aires 

considerados importantes en la configuración de la CSS.  

Aunque directrices de la política exterior de gobiernos en el siglo XX sirvieron de base 

para que Luiz Inácio Lula da Silva (2003-2011) configurara su perfil como oferente de 
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CSS, fue durante su mandato que esa modalidad de cooperación tuvo un papel 

protagónico en el accionar internacional de Brasil, respaldada por la estabilidad política y 

económica de la época. Mediante ese mecanismo, la política exterior brasileña buscó 

posicionar al país, no solo por su importancia económica, demográfica y territorial, sino 

por su actuación en la construcción de una nueva correlación internacional de fuerzas 

con países del Sur (Soares, 2011). 

En el siguiente aparte de este capítulo, se pretende identificar las actividades y 

dimensiones que demuestran cómo la CSS devino en un importante mecanismo de la 

política exterior durante los gobiernos de Lula que comprenden su mandato entre 2003 y 

2011. Para ello, se revisan las clásicas posturas de la política exterior brasileña que 

sirvieron en la configuración de la CSS de Lula y  se identifican sus nuevas 

características. 

2.2.1 Política exterior: entre clásicas posturas y nuevas 
prácticas. 

Tomando en cuenta lo señalado por Maria Regina Soares (2005) sobre las aspiraciones 

brasileñas por reconocimiento internacional, simbolizadas en la obtención de un asiento 

permanente en la ONU, y por participar más en la estructura económica mundial, 

mediante el aumento del comercio y la inversión, los gobiernos de Lula (2003-2011) 

reforzaron su actuación internacional por medio de la CSS como una herramienta eficaz 

de la política exterior para el alcance de dichos objetivos. 

Se considera también que la política exterior brasileña buscó fortalecer sus capacidades 

políticas, económicas, comerciales, técnicas, tecnológicas, entre otras, con el interés de 

participar y de manera activa en las dimensiones del poder global (seguridad, producción, 

finanzas y conocimiento) identificadas en el primer capítulo.  

Al identificar las directrices de la política exterior brasileña de Lula es posible encontrar 

los intereses de su accionar internacional. Según Vigenani y Cepaluni (2007, p. 292) 

durante la época Lula la política exterior 1) Buscó un mayor equilibrio internacional, 

atenuando el unilateralismo; 2) fortaleció las relaciones bilaterales y multilaterales para 

aumentar el papel del país en las negociaciones políticas y económicas internacionales; 

3) fortaleció las relaciones diplomáticas con el sentido de aprovechar las posibilidades de 
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mayor intercambio económico, financiero, tecnológico, cultural, etc.; y 4) evitó acuerdos 

que pudieran comprometer a largo plazo el desarrollo del país. 

En las directrices anteriormente mencionadas, se reconocen clásicas posturas de la 

política exterior brasileña como: el acercamiento e integración con los países del Sur que 

no solo incluyen África y América Latina, sino países emergentes como India, China, 

Rusia y África del Sur; reivindicaciones ante la OMC; la intención de ocupar un lugar 

permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU19; y la promoción de la CSS pero con 

prácticas innovadores y como eje central de su actuación internacional.   

La iniciativa de Itamar Franco de ocupar un asiento permanente en el Consejo de 

Seguridad de la ONU fue retomada en los gobiernos de Lula. Esa iniciativa que se asocia 

con la intención del país de participar en el poder estructural de la seguridad, fue 

justificada por la política exterior brasileña de Lula por la identidad de Brasil como país 

promotor de la paz y que mantiene relaciones con más de 138 países en todos los 

continentes. Es decir, un país como Brasil que tiene buenas relaciones con la mayoría de 

países debería integrar un Consejo que carece de imparcialidad.  

La participación del gobierno Lula en las negociaciones al interior de la OMC puede ser 

interpretada como manifestación de la intención brasileña de adelantar una política activa 

en las dimensiones globales de la producción, particularmente en su vertiente de 

intercambios comerciales. A diferencia de las actuaciones individuales de Brasil en la 

OMC realizadas durante el gobierno de Fernando Henrique Cardoso, la política exterior 

de Lula coordinó su postura con los países del Sur en espacios multilaterales, lo que 

permitió el establecimiento de alianzas como el G20 y el IBAS20  (Brasil, India y 

Sudáfrica) que resultaron claves en las negociaciones de Doha y Cancún (Vigevani & 

Cepaluni, 2007). 

                                                 
 

19
 La idea de ocupar un lugar permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU comenzó en la 

década de los noventa con el entonces presidente, Itamar Franco. Durante su mandato, la política 

exterior se distanció del eje Norte-Sur, retomó alianzas Sur-Sur y trazó como objetivos el 
reconociendo político con especial foco en el incremento de la participación del país es espacios 
multilaterales (Pecequilo, 2008, p. 139) 
20

 El foro trilateral Brasil, India y Sudáfrica se constituye en una iniciativa innovadora de CSS que 
busca la solución de problemas económicos, políticos y de seguridad. Se destacan las iniciativas 
realizadas para la disminución de la pobreza, la cooperación en temas de salud y el intercambio 

de políticas públicas para el desarrollo.  
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 La política exterior de Lula invocó la prioridad constitucional de fortalecer las relaciones 

diplomáticas con América del Sur. Para entonces, la región pasó a estar presente en los 

discursos oficiales y se promovió una “identidad suramericana” (Villafañe, 2014). Es así 

como en el ámbito institucional se creó en el año 2003 la Sub-secretaria de América del 

Sur dentro del Ministerio de Relaciones Exteriores que mediante las embajadas en esas 

regiones promovió la integración económico-comercial, cultural, social y la CSS. 

Con África el gobierno Lula utilizó el discurso político de solidaridad internacional basado 

en los vínculos históricos y afinidades culturales, especialmente con los países de lengua 

portuguesa (PALOP) (Lessa, 2015). Se expandió una gran red de representaciones 

diplomáticas con la apertura de 19 embajadas en África, lo que elevó la presencia del 

país en dicho continente con un total de 35 embajadas. Al mismo tiempo, el presidente 

Lula realizó más de 28 visitas oficiales a 23 países de la región, además de las 67 visitas 

en 31 países hechas por el canciller durante los dos periodos de gobierno (Ministério de 

Relações Exteriores [Itamaraty], 2015). 

El acercamiento de la política exterior brasileña de Lula con países de África y América 

Latina coincidió con acciones internacionales de la década de los sesenta cuando bajo el 

gobierno de Quadros se abrieron las primeras embajadas y consulados en el continente 

africano, y con el discurso en los años setenta del presidente Ernesto Geisel (1974-1979) 

de compartir aspectos culturales y condiciones socioeconómicas con los países del Sur y 

de establecer a América Latina y África como regiones prioritarias del accionar 

internacional brasileño para diversificar sus socios y disminuir la dependencia con los 

países del Norte.  

La integración regional con países de América del Sur, un accionar característico de los 

gobiernos brasileños de inicio de 1990 (Collor y Franco) cuando se creó el Mercosur, fue 

retomada como estrategia en la política exterior de Lula. En el año 2004, el gobierno 

brasileño promovió la creación de la Comunidad Suramericana de Naciones (CASA) 

durante la III Reunión de Presidentes de América del Sur en Cusco (Perú), un proyecto 

que se propuso fortalecer la articulación política e integración económica y física del 

espacio suramericano, articulando el Mercosur y la Comunidad Andina de Naciones 

(CAN) y representó la integración regional Sur-Sur.  
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Según Miriam Saraiva (2007, p. 48) el gobierno Lula incluyó en su agenda un proyecto de 

construcción de liderazgo regional articulado a la seguridad nacional, a la defensa de la 

democracia, a los procesos de integración regional y perspectivas de desarrollo nacional, 

muy parecida con la política exterior brasileña de la década de los ochenta. Debido a la 

actuación brasileña en el marco de la Unión de Naciones Suramericana (UNASUR) 

anteriormente CASA y creada en el año 2004, Brasil fue considerado en el escenario 

global como un país emergente y protagonista de cuestiones regionales. Sin embargo, 

ese reconocimiento no necesariamente significó la aceptación fácil o automática en 

América Latina, de un liderazgo brasileño (Pinheiro, Lima, y Hirst, 2010).  

Como novedad de la política exterior de Brasil en los espacios de integración regional se 

incluyó la CSS, mediante el intercambio de políticas públicas y buenas prácticas, como 

forma para solucionar los problemas de desarrollo regional, aparte de servir como 

mecanismo para reforzar los lazos políticos y económicos. Como lo señala Miriam 

Saraiva (2007, p. 44) anteriormente el modelo de integración estaba adaptado al modelo 

económico liberal y era considerado como una forma de aumentar la competitividad 

económica de Brasil. Es decir, la integración correspondía antiguamente a cuestiones 

específicamente económicas, ya con Lula la integración se tornó también un espacio 

político importante y la CSS se estableció como una práctica recurrente. 

El Presidente Lula y su Ministro de Relaciones Exteriores Celso Amorim colocaron, 

explícitamente, a la CSS como un instrumento de la política exterior (Amorim, 2010). 

También durante los años Lula se incorporó la agenda social a la política exterior (Soares 

y Hirst, 2006) y se identificó de manera estratégica a los países del Sur como zonas que 

compartían características y desafíos comunes. En los gobiernos de Lula fue posible 

identificar que mediante la transferencia de soluciones para el desarrollo, especialmente 

a través de la CSS, Brasil aumentó sus oportunidades en los países del Sur. 

Fue tanta la importancia dada por el gobierno de Lula a la cooperación como parte 

cardinal del accionar internacional del país que el presupuesto del gobierno destinado 

para cooperación técnica creció año tras año. Cómo lo demuestra el Gráfico 1., entre el 

año 2005 y el 2010 el presupuesto se incrementó más de cuatro veces, pasando de 25 

millones de reales a 101 millones de reales.  
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Gráfico 1. Gastos del Gobierno Brasileño con Cooperación Técnica Internacional 2005-

2010. (en millones de reales) 

 

Fuente: Gráfico elaborado por el Ipea para el informe Cobradi 2010. Gastos do governo brasileiro 

com a cooperação técnica internacional (2005-2010). 
 

La CSS promovida por Lula creó tanta expectativa entre los diferentes actores del 

escenario global que contó como particularidad que la asistencia ofrecida por Brasil 

generalmente correspondió a las demandas hechas por otros países durante las visitas 

presidenciales, en las representaciones diplomáticas o en el marco de foros 

internacionales (eso incluso puede ser revisado en los comunicados o declaraciones 

conjuntas que se publican al finalizar una misión). Eso llevó a que en el ámbito 

institucional para dar respuesta a la creciente demanda de cooperación por parte de los 

países del Sur, la ABC trabajara desde el 2007 con más de 119 funcionarios del gobierno 

repartidos entre diplomáticos, oficiales y asistentes de cancillería, servidores públicos de 

otras instituciones del Estado, contratados y pasantes (Valler, 2007, p. 112). Como una 

característica de la CSS del siglo XXI se destaca que fue ampliamente promovida por el 

Ejecutivo, vinculado con la diplomacia presidencial ejercida por Lula da Silva. La 

importancia dada por la política exterior brasileña a las acciones de CSS se evidenció 

cuando la ABC pasó a recibir un mayor presupuesto, que para el 2004 era de 

aproximadamente 3 millones de dólares (R$8 millones de reales) y para el 2007 llegó a 

ser de 11 millones de dólares (R$ 32 millones de reales) (Milani, 2017, p.45). 

Otra característica es que a pesar de que en los gobiernos de Lula la ABC gestionó y 

coordinó las acciones de cooperación técnica de la CSS y cooperación al desarrollo en 

concordancia con las directrices del Ministerio de Relaciones Exteriores, otros órganos 
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del Estado y entidades descentralizadas pasaron a ser ejecutoras claves de las diversas 

actividades de cooperación e incluso crearon oficinas de relaciones internacionales para 

esa labor. Entre esos organismos se encuentran: la Empresa Brasileira de Pesquisa 

Agropecuaria (EMBRAPA), La Fundación Oswaldo Cruz (FIOCRUZ) y el Servicio 

Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI), el Ministerio de Salud, el Ministerio de 

Educación, el Ministerio de Desarrollo Agrario y el Ministerio do Desarrollo Social, al igual 

que los Ministerios de  Desarrollo Industrial y Comercio, Ministerio de  Ciencia, 

Tecnología e Innovación y el Ministerio de Defensa. Es decir, no solo la ABC fue la 

institución principal de la CSS, sino que se incluyeron y destacaron otros organismos 

estatales en esa gestión. 

Si se compara la CSS con el modelo de cooperación promovido en el siglo pasado con 

países del Sur, es posible decir que es diferente, ya que la política exterior brasileña de 

Lula modificó algunos aspectos institucionales que destacaron la descentralización de la 

cooperación internacional, actuó internacionalmente siempre bajo el discurso Sur-Sur y 

concretamente fortaleció sus capacidades económicas, políticas y de negociación 

multilateral mediante la CSS, convirtiéndolo así en un mecanismo permanente de sus 

relaciones internacionales. 

2.2.2 La CSS como mecanismo de las relaciones exteriores de 
Brasil. 

Con la declaración del Canciller Celso Amorim (2010) de que la CSS era un instrumento 

que respondía a los intereses del país, sin por ello renunciar al discursivo principio de 

solidaridad, por primera vez en la política exterior de Brasil los intereses convencionales 

como obtención de prestigio, apertura de mercados, etc., se vincularon o fusionaron 

como metas de la CSS (Ayllón & Leite, 2010, p.13). En realidad, Brasil, como cualquier 

otro Estado, siempre ha articulado temas comerciales a sus relaciones exteriores, pero 

es bajo el gobierno Lula que los intereses comerciales y políticos del país se juntaron 

directa y abiertamente con la CSS, mostrándolo como un proceso intrínseco de las 

relaciones Sur-Sur. 

Entre el 2003 y 2010 la cooperación ofrecida por Brasil ejecutó 475 proyectos con 

América Latina, el Caribe, África, Asia y Oriente Medio (Ayllón, 2012, p.199). El Informe 

sobre la Cooperación Brasileña para el Desarrollo Internacional mostró que los recursos 
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para la cooperación de tipo técnica para los países del Sur se distribuyó entre América 

Latina y el Caribe con un 53.3%, África con 39,5%, Asia y Oriente Medio con 7.0%  

(Cintra et al., 2010, p. 19).  

Más aún, en el continente africano con la reactivación de las relaciones diplomáticas y el 

ofrecimiento de CSS brasileña, también dinamizó el área económica, política, social y 

medio ambiental (Santos & Cerqueira, 2015), es decir con la política exterior de Brasil 

hacia África, el país obtuvo algunos beneficios estratégicos mediante la CSS. Según 

datos del Ministerio de Desarrollo, Industria y Comercio de Brasil y el Ministerio de 

Relaciones Exteriores, de 2002 a 2013 la relación comercial entre Brasil y África había 

crecido 449% y entre 2006 y 2013 pasó de 15.567 millones de dólares a 28.533 millones 

de dólares; las exportaciones pasaron de 7.456 millones de dólares a 11.087 millones de 

dólares y las importaciones de 15.567 millones de dólares a 28.533 millones de dólares 

(Itamaraty, 2016). 

En la CSS brasileña, América Latina y el Caribe ocuparon entre el 2003 y el 2009, el 

68,1% del total de los recursos, siendo Haití el primer país de la región en recibir ayuda, 

seguido por Chile, Argentina, Perú, Paraguay, Colombia, Uruguay, Cuba, Bolivia y 

Jamaica. Asimismo, la región recibió el 43,6% del total en cooperación científica y 

tecnológica, el 53, 3% de la cooperación técnica y el 76,27% de la ayuda humanitaria 

(Cintra et al., 2010).  

Y en el ámbito regional la CSS fue un mecanismo recurrente de la actuación brasileña. 

En el Mercosur se creó en el 2005 el Fondo para la Convergencia Estructural del 

Mercosur (FOCEM) para financiar proyectos de desarrollo (vivienda, transporte, 

incentivos a microempresas, capacitación tecnológica, bioseguridad, entre otros). Los 

recursos de dicho fondo provinieron en un 70% de Brasil, 27% de Argentina, 2% de 

Uruguay y 1% de Paraguay y a partir del 2012 Venezuela comenzó un aporte anual de 

27 millones de dólares .  

En el año 2008 por iniciativa brasileña se creó el Consejo de Salud Suramericano, 

integrado por los ministros de salud de los 12 países de la región. Este espacio le 

permitió a Brasil mostrar sus principales fortalezas de CSS en programas para la 

prevención del VIH/Sida, bancos de leche, investigación sanitaria, e intercambio sobre 

políticas de salud y vigilancia sanitaria. Dichos proyectos han sido también realizados por 
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Brasil, tanto de forma bilateral, mediante órganos del gobierno o de forma trilateral 

trabajando con organizaciones internacionales como la Organización Panamericana de la 

Salud (OPS). 

En el 2010 se creó la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños (CELAC)  y 

en ese espacio Brasil promovió reuniones ministeriales y de alto nivel sobre temas como 

educación, desarrollo social, cultura, transporte, infraestructura y energía. La importancia 

de esta comunidad que integra a 33 países de la región incluido Cuba, radica en que se 

convirtió en un espacio para la discusión y concertación de políticas públicas promovidas 

por la CSS y en que coordinó posiciones en bloque en espacios multilaterales y frente a 

otros bloques regionales y países . A la par del dinamismos en los procesos de 

integración regional, el mayor diálogo entre los países miembros y la promoción de CSS, 

los flujos comerciales, por ejemplo, entre los países del Mercosur y Brasil que en el 2002 

eran de 8,8 mil millones de dólares pasaron a ser de 36,6 mil millones de dólares para el 

2008 (Amorim, 2010, p. 227). 

  Igualmente, la CSS como elemento esencial y estructural de la política exterior le 

permitió a Brasil obtener réditos políticos en su asocio con otras de las denominadas 

potencias emergentes. Por ejemplo, en el año 2003 Brasil, India y Sudáfrica crearon un 

espacio multilateral para adelantar cooperación científica y tecnológica en proyectos del 

área nuclear, producción de medicamente genéricos, combate al VIH/SIDA y programas 

sociales (Pecequilo, 2008, p.147). Ahora bien, el uso de las instituciones, presupuestos y 

discursos de CSS fueron exitosos para Brasil pero también para sus socios India y 

Sudáfrica. En 2006, el Fondo de IBAS recibió el premio de las Naciones Unidas Alianzas 

Sur-Sur (UN South-South Partnership Award) por sus proyectos de cooperación, cuatro 

años después fue galardonado con el premio de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 

(UN’s MDG Award ) y en 2012 galardonado con el premio Campeones Sur-Sur (South-

South Champions Award) durante la Exposición del Desarrollo Global Sur-Sur, que tuvo 

lugar en Austria (IBSA, 2015).  

La política exterior brasileña promocionó en el escenario mundial algunas de sus políticas 

públicas más exitosas a nivel interno tomando la CSS como fuente narrativa y 

mecanismo práctico de acción. E incluso, desde Brasil surgieron propuestas y acciones 

para modificar las instituciones tradicionales de la cooperación internacional 

particularmente en su dimensión orientada para el desarrollo del Sur desde el Norte. La 
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CSS ofrecida por Brasil se encargó de destacar las trasformaciones sociales del país  

como un logro que no es único e irrepetible sino que, todo lo contrario, puede ser 

replicado a través de proyectos de cooperación en temas como educación, salud pública 

y agricultura.  

El Programa de Cooperación Internacional Brasil- FAO creado en 2008 es un ejemplo 

concreto, y quizás el más célebre, de esa estrategia de la política exterior de compartir 

las experiencias brasileñas mediante contribuciones y presencia activa en organismos 

internacionales. Este programa reflejó al mismo tiempo, la contribución de Brasil a la 

lucha contra el hambre en América Latina y el Caribe y, los progresos internos del país 

en esa materia y contra la desnutrición infantil. El programa “Fome Zero” (Sin hambre),  y 

de “Alimentação Escolar” de la época del gobierno de Lula sirvieron como modelos de 

referencia y fueron la inspiración para la región. Inclusive en Colombia, el Alcalde de 

Bogotá entre el 2004 y el 2007, Luis Eduardo Garzón baso el “Programa Comedores 

comunitarios y Alimentación Escolar” de su política pública de seguridad alimentaria y 

nutricional en el proyecto brasileño.  

El papel de Brasil en la FAO, como espacio “natural” de actuación de la política exterior 

de Brasil comenzó desde 1945 cuando Brasil fue uno de los 42 países que fundó dicha 

institución. En 1951 la FAO abrió su Oficina Regional para América Latina en Rio de 

Janeiro bajo el gobierno de Getulio Vargas y luego en 1971 se convirtió en Oficina 

Nacional para dedicarse exclusivamente a los programas del país. A medida que la 

relación se fue desarrollando, Brasil pasó de ser beneficiario de la FAO a constituirse en 

un proveedor de conocimientos técnicos y fuente de financiamiento. El papel de Brasil en 

la institución es tan destacado que José Graziano da Silva exministro de Seguridad 

Alimentar y Combate al Hambre entre el 2003 y el 2004 del gobierno de Lula, esta al 

comando de la institución desde el 2012 y fue reelegido como presidente en el 2015. 

Más aún, la CSS de los gobiernos de Lula también se caracterizó por tener una 

diversidad de temas, proyectos, actores y objetivos, los cuales le permitieron un 

reconcomiendo al país. A continuación se presentan los proyectos más destacados hasta 

el 2010. 

Tabla 2. Áreas Relevantes y Proyectos de Cooperación Brasileña 2010 

Área Proyectos Reconocidos 
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Derechos 
Humanos 

Cooperación técnica con el “Proyecto de cooperación bilateral Brasil-
Guiné Bissau sobre derecho a la documentación básica o a un registro 
civil de nacimiento”. Que produjo una publicación conjunta, en su título 
original: “Brasil – Guiné-Bissau: olhares cruzados pela identidade”, que 
traduce (Brasil –Guiné-Bissau: Miradas cruzadas por la identidad. 

Salud Cooperación técnica, construcción y  donación de medicamentos  y 
equipos. Proyecto “Banco de Leche humana” que tiene un impacto 
directo en la reducción de la mortalidad infantil y se desarrolla en más 
de treinta países de África y América Latina, incluido Colombia. 

Agropecuaria  Cooperación técnica de EMBRAPA. Proyecto “Cotton-4”  para el 
desarrollo y fortalecimiento económico autónomo del cultivo de algodón 
con Benín, Burkina Faso, Chad y Mali. 

Educación y 
Formación 
Profesional 

Cooperación triangular. Proyecto “Jovens Lideranças para a 
Multiplicação de Boas Práticas Socioeducativas” (Jovenes lideres para 
la multiplicación de buenas prácticas socio-educativas) realizado en 
Guiné-Bissau con apoyo de la UNESCO y financiación por la Agencia 
Brasileña de Cooperación –ABC. 

Fuente: Cooperação Brasileira para o Desenvolvimento Internacional 2010. IPEA (2013). 

Elaboración propia. 

 

Como es posible identificar en la Tabla 2., las acciones de CSS se presentan tanto a 

nivel bilateral como triangular con el apoyo de organismos internacionales. En el año 

2010 más de 170 órganos del gobierno federal21 realizaron CSS con países o con 

agencias y organismos internacionales como la OIT, FAO, Programa Mundial de 

Alimentos, Fondo de Población de las Naciones Unidas (UNFPA por su sigla en inglés), 

UNESCO, Oficina de las Naciones Unidas sobre Drogas y Crimen (UNODC por su sigla 

en inglés), Comunidad de Países de Lengua Portuguesa (CPLIP), OPS, etc. Tan solo en 

el área agrícola, mediante su empresa EMBRAPA fueron ejecutados 44 proyectos de 

cooperación técnica, 32 distribuidos con 15 países de América Latina y el Caribe y 12 

con los países africanos, y sus objetivos consistieron en el fortalecimiento de las 

instituciones y entrenamiento de recursos humanos sobre temas agrícolas (IPEA y ABC, 

2013, p. 36).  

                                                 
 

21
 Según el informe Cobradi del IPEA y la ABC de 2013, los órganos del gobierno involucrados 

con CSS para 2010 eran ministerios, fundaciones y empresas públicas en áreas tan diversas 
como agricultura, educación, enseñanza profesional, salud, medio ambiente, administración 
pública, transporte, energía, saneamiento, construcción de casas populares, cultural y justicia 

(IPEA y ABC, 2013, p. 26).  
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El gobierno brasileño fortaleció la CSS como mecanismo de su política exterior para 

posicionarse en las dimensiones globales de la producción y las finanzas. Brasil, 

mediante los financiamientos del BNDES, ofreció apoyos para incentivar las 

exportaciones de bienes y servicios de empresa brasileñas en diversos países del Sur. 

Esa misma institución desembolsó entre 2007 y 2013,  aproximadamente 2,9 mil millones 

de dólares en operaciones para países africanos como Angola, Mozambique, Gana, 

Guinea Ecuatorial y Sudáfrica, para exportaciones de bienes y servicios brasileños. 

(Saraiva, J., 2012) y logró entre 2001 y 2010 aumentar en 1.082% los préstamos a 

empresas brasileñas con presencia en América Latina y el Caribe y solo para el 2011 las 

inversiones representaron aproximadamente 860 millones de dólares (Lissardy, 2011). 

Entre el año 2005 y 2010 los préstamos del BNDES crecieron 391% en dólares. Para el 

año 2010 dicho Banco había concedido préstamos por un total de 96,32 mil millones de 

dólares, es decir, tres veces superior a los 28,85 mil millones de dólares ofrecidos en el 

mismo periodo por el Banco Mundial (Estadao, 2011). Entre las actividades que realizó el 

BNDES se conocen la línea de crédito para la internacionalización de empresas 

brasileñas mediante la inversión, el apoyo a las exportaciones y la abertura en Londres 

de su primera filial en el exterior, “BNDES limited”, como empresa de inversiones que 

permite la participación accionaria de otras empresas y una filial en Uruguay, con el 

propósito de contribuir con los proyectos de integración regional (García, 2011). Estas 

actividades del Banco además de unir los intereses públicos y privados de Bras il, 

demuestran cómo el gobierno asoció el desarrollo nacional a la participación activa de 

sus empresas en la economía globalizada y cómo a su vez utilizó medios financieros 

para cooperar con países del Sur.  

Con los procesos de internacionalización de la inversión y las exportaciones de empresas 

brasileñas, el BNDES financió proyectos con países en los que Brasil contaba con 

programas de CSS como Argentina, Cuba, Ecuador, Panamá, Bolivia, Colombia, Perú y 

Mozambique, países en donde se ejecutaron también grandes obras principalmente de 

infraestructura. Actividades como el crédito y la inversión ayudaron para el fortalecimiento 

de Brasil en las dimensiones financieras globales.  

La participación de Brasil en la OMC es otro componente del uso de la CSS al servicio 

directo de los objetivos de la política exterior. En esta institución internacional el Brasil de 

Lula se presentó como un negociador importante de las reglas y normas del comercio. 
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Pero su accionar también tuvo relación con las dimensiones mundiales de producción, 

pues la participación en la construcción de normas de comercio se concentró 

particularmente en bienes agrícolas. En otras palabras, se buscó posicionar en el campo 

mundial de la producción agrícola. Por ejemplo, Malamud (2011, p.17) destaca con 

acierto que Brasil en el 2003 fue hábil en las negociaciones comerciales cuando unió en 

el marco de la reunión de la OMC en Cancún, a los países  del G20 que representa el 

60% de la población mundial, 70% de los países agrícolas y el 26% de los exportadores 

agrícolas del mundo. El éxito del posicionamiento brasileño en el campo de los 

intercambios comerciales mundiales bajo el gobierno de Lula, también se verifica en el 

hecho de que el brasileño Roberto Azevêdo es el director general de la OMC desde el 

2013 y su elección fue posible por el apoyo de los países africanos de donde recibió más 

de un tercio de los votos. 

El hecho de que el candidato brasileño ganase la dirección de la OMC, al igual que la 

presidencia de la FAO mencionada anteriormente, sugiere que durante los gobiernos de 

Lula da Silva el posicionamiento externo del país y su prestigio como actor global se 

tradujo en hechos concretos en espacios multilaterales de alcance universal.  

Hasta hace menos de dos años analistas como Ramanzini y Ayerbe (2015, p. 16) 

destacaban cómo Brasil pretendió el fortalecimiento nacional y proyección internacional 

de sus empresas, buscó beneficios generales para los países en desarrollo mediante la 

cooperación y fortaleció su propia posición. Para esa época evidentemente esas 

acciones le sirvieron al propósito de mejorar su capacidad de negociación con los países 

desarrollados, calificarse como un exportador de capital, tecnología, servicios, prácticas 

de políticas públicas y ser un importante exportador de commodities agrícolas y 

minerales.  

Por último, los gobiernos de Lula también conectaron la estrategia de defensa nacional y 

seguridad con la CSS. En América Latina y el Caribe la política exterior brasileña 

demostró liderazgo cuando en el 2004 pasó a comandar la Misión de las Naciones 

Unidas para la Estabilización en Haití (MINUSTAH), impulsó y consiguió que se creara el 

Consejo de Defensa Suramericano al interior de la UNASUR y promovió activamente la 

cooperación militar con países como Colombia. 
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El Consejo de Defensa Suramericano para analistas como Maria Regina Soares (2013) 

se constituyó en un acuerdo de defensa exclusivamente suramericano, que rompió con la 

tradición de las instituciones del hemisferio que cuentan con la participación de los 

Estados Unidos en las organizaciones de defensa colectiva. Sin embargo, lo más 

representativo no solo está en la cuestión de defensa nacional, sino en que Brasil 

consiguió también afianzar los lazos de cooperación militar con los países de la región 

promoviendo su industria militar y aumentando sus relaciones comerciales en ese sector. 

Conclusiones 

Al observar las instituciones como la CNAT, el BNDE, la SUBIN y la ABC para la 

cooperación internacional brasileña creadas durante el siglo XX y al revisar su evolución 

y sentido dentro de la política exterior del país hasta el gobierno Lula, fue posible 

identificar que la CSS fue realizada desde hace muchas décadas de acuerdo a contextos 

y objetivos diferentes de la política exterior. Sin embargo, el papel relevante de la 

cooperación en los gobiernos de Lula mostrado en las diferentes acciones como 

espacios multilaterales, relaciones bilaterales y espacios de integración regional 

específicamente con los países del Sur, permitió ver como la política exterior brasileña 

convirtió a la CSS como un mecanismo permanente de sus relaciones exteriores.    

La CNAT a pesar de haber sido creada para gestionar la cooperación al desarrollo, 

también sirvió como entidad responsable por el ofrecimiento de las primeras experiencias 

de cooperación con países del Sur. Es decir, existían dos formas de cooperación y 

ambas eran usadas por la política exterior como medio para promover su propio 

desarrollo.  

Sin embargo, lo que más resalta de la política exterior de los diferentes gobiernos 

brasileños a partir de la década de los setenta es que con entidades como la SUBIN, se 

evidenciaron los primeros esfuerzos por institucionalizar la promoción de CSS, pero no 

necesariamente con ello se declaró a la colaboración con el Sur como una actividad 

fundamental de su accionar internacional, ya que la CSS correspondió a las posturas de 

acercamiento con los países del Sur, especialmente América Latina y África para la 

defensa de intereses pragmáticos de algunos gobiernos de turno. 

En la década de los ochenta y los noventa la política exterior brasileña incluyó la 

democracia, la integración y la cooperación como directrices claves para su accionar 
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internacional. Para entonces la ABC nació como la institución que concentró la gestión 

técnica y política de la cooperación al desarrollo y la CSS. Pero con la era de Lula sus 

actividades se volcaron a la coordinación de proyectos a nivel bilateral con los países del 

Sur y a nivel triangular con organizaciones internacionales que ejecutaran programas con 

el Sur. Además la ABC pasó a  compartir la coordinación de muchos proyectos con otras 

instituciones nacionales y tuvo que adecuar su papel, especialmente político en la 

agenda de la política exterior brasileña (Milani, 2017, p. 47).  

Los gobiernos de Lula usaron algunas posturas clásicas de la política exterior brasileña 

como la política externa independiente de la década de los años sesenta, cuando el país 

amplió sus relaciones internacionales con países del Sur. La política exterior pragmática 

de la década de los setenta en donde el acercamiento de Brasil a los países de América 

Latina y el Caribe y África además de aspectos solidarios encamarados en la CSS, 

también buscó intereses económicos. Y retomó de los ochenta y noventa la justificación 

constitucional para la integración regional y la cooperación. 

Sin embargo, el accionar de la política exterior de los gobiernos de Lula incorporó a la 

CSS tanto en el discurso como en la práctica, y la convirtió en un mecanismo que le 

sirvió para el alcance de algunos de sus objetivos internacionales. La CSS pretendió 

mejorar las condiciones de desarrollo del país y contribuyó con el interés de Brasil en 

participar e influir en las dimensiones del poder global.  

Durante el periodo que va desde el 2003 al 2010 fue más claro identificar que el gobierno 

de Brasil tuvo a la CSS en su actuación en cuatro frentes: 1) a nivel regional mediante 

programas y proyectos dentro de espacios como el Mercosur y la UNASUR en donde 

promovió principalmente proyectos de cooperación en salud (bancos de leche, redes de 

servicios en salud) y militar y de defensa (comando del MINUSTAH); 2) en sus relaciones 

bilaterales con países del Sur de regiones como África y América Latina y el Caribe, en 

los cuales desarrolló proyectos principalmente agrícolas y consiguió aumentar sus 

intercambios económicos; y 3) espacios multilaterales como la OMC en donde logró el 

apoyo de varios países del Sur con los que cooperaba tanto para la candidatura de 

representantes brasileños a cargos importantes como en los litigios sobre disparidades 

comerciales.  



 

 
 

3. Capítulo La Cooperación Sur-Sur en la 
Política Exterior de Lula Da Silva en 
Colombia 

Durante los gobiernos de Lula da Silva la política exterior de Brasil hacia Colombia contó 

con la ejecución de programas y proyectos de CSS que fortalecieron intereses brasileños 

económicos, de prestigio internacional y actividades puntuales en espacios multilaterales 

regionales. 

El uso de la CSS por parte del presidente Lula en la relación bilateral coincidió con las 

directrices marcadas por su política exterior para el relacionamiento de Brasil con los 

países del Sur. Con Colombia esas actividades aumentaron la interacción oficial bilateral 

mediante las reuniones presidenciales, de representantes diplomáticos, instituciones 

gubernamentales y empresarios. 

Para el desarrollo de la idea anterior en la primera parte de este capítulo se presenta una 

breve descripción histórica de la CSS brasileña en Colombia con el propósito de 

demostrar que dinámicas de colaboración Sur-Sur han existido entre ambos países y 

cuáles fueron algunas de sus características. Subsecuentemente, se muestra cómo en la 

década de los sesenta se iniciaron las primeras experiencias de cooperación y cómo en 

la década de los setenta se materializó la CSS entre ambos países mediante la firma de 

acuerdos que sentaron las bases para el desarrollo de todos los proyectos. Todo ello con 

el propósito de demostrar que a pesar de ya haberse presentado anteriormente 

relaciones de cooperación entre ambos países, fue en el gobierno de Lula que la CSS se 

convirtió en un rasgo importante en el accionar internacional brasileño con Colombia. 

En la segunda parte, el capítulo revisa la CSS de Brasil en Colombia tomando en cuenta 

principalmente los intereses del gobierno brasileño en el ejercicio de dicha modalidad de 

cooperación. Se muestran detalles de la cooperación surgida en los gobiernos Lula y 
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Uribe y cómo se relacionan con algunos objetivos de la política exterior brasileña. En la 

última parte se demuestra cómo algunas dimensiones de la colaboración Sur-Sur 

brasileña con Colombia contienen aspectos económicos y políticos que contribuyen a los 

intereses de la política exterior de Brasil de participar en los campos globales de 

seguridad, producción, financiamiento y conocimiento.  

3.1 Las relaciones de cooperación Sur-Sur de Brasil con 

Colombia 

La política externa de Brasil de la segunda mitad del siglo XX tendió a combinar 

dimensiones Norte-Sur y Sur-Sur en su accionar internacional principalmente a partir de 

la década de los años 1960. Contextos como los procesos de integración regional y la 

promoción de relaciones Sur-Sur que se identificaron como configuradores de la CSS 

brasileña desde el siglo pasado, fueron tomados como referencia para iniciar el análisis 

de la CSS ofrecida por Brasil a Colombia. 

Las actividades de cooperación entre Brasil y Colombia se han presentado a lo largo de 

la historia de la relación bilateral. La identificación de la colaboración Sur-Sur ofrecida por 

Brasil al país en diferentes periodos del siglo pasado, permite conocer los antecedentes 

de esta temática pocas veces analizada, pero que en el gobierno de Lula se convirtió en 

una actividad importante de la relación, al coincidir con dimensiones económicas y 

políticas de interés de la política exterior brasileña. 

3.1.1 Construcción de los vínculos de cooperación. 

Aunque el primer Convenio firmado entre Brasil y Colombia para la Cooperación 

Económica y Técnica data de 1958 (Sanín, 2010, p. 105), la reglamentación y el 

establecimiento de actividades concretas de CSS surgieron una década después. 

En los años 1960 podría decirse que surgió la CSS de Brasil con Colombia bajo un 

contexto caracterizado por dimensiones económicas regionales. La ALALC fue para 

entonces sinónimo de uno de los primeros procesos de integración económica regional 

que materializó el interés de los países por estrechar sus lazos económicos y 

comerciales y unirse para hacerle frente a poderes económicos globales. Brasil como 
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país fundador y Colombia con su posterior adhesión en 1961 identificaron en la ALALC22 

un espacio estratégico para que su política exterior alcanzara objetivos económicos, pero 

también iniciaran mayores contactos entre ellos y los demás países del Sur.  

En la década de los sesenta y de los setenta los gobiernos de Brasil y Colombia firmaron 

el Acuerdo de Intercambio Cultural en 1963, dos Acuerdos de Cooperación Técnica en 

1972 y el Acuerdo de Conservación de Flora y Fauna del Amazonas en 1973. La 

importancia de la firma de esos acuerdos, además de mostrar la identificación de otros 

temas de interés bilateral como el cultural y medioambiental, se presenta en el 

establecimiento del primer marco normativo que regula la CSS entre ambos países hasta 

hoy. 

Estudiosos de las relaciones entre Brasil y Colombia como Socorro Ramírez (2004) y 

Eduardo Pastrana (2011) han caracterizado la relación histórica entre ambos países 

como de desconocimiento mutuo y distanciamiento. Sin embargo, existen algunos 

hechos que muestran que en materia de cooperación la relación bilateral en algunos 

periodos fue bastante dinámica. Como será señalado posteriormente en este capítulo, 

entre la década de los setenta y ochenta por primera vez en la relación bilateral se dieron 

visitas presidenciales tanto en Colombia como en Brasil en un mismo año y se celebraron 

como resultado de esas visitas varios convenios de cooperación.  

La cooperación bilateral entre Brasil y Colombia en los setenta se dio gracias a posturas 

parecidas de sus políticas exteriores que buscaron un acercamiento con los países del 

Sur por cuestiones solidarias y pragmáticas. A pesar de que entre la década de los 

setenta y los ochenta Brasil estuviera bajo una junta militar y Colombia tuviera gobiernos 

democráticos, los gobiernos de ambos países decidieron realizar entre sí actividades 

enfocadas en al estrechamiento de los lazos comerciales y de cooperación. 

 En Colombia con el gobierno del Presidente Alfonso López Michelsen (1974 -1978) se 

acuñó la doctrina internacional del “réspice similia” la cual consistió en mirar a los 

semejantes, principalmente a los países latinoamericanos con el propósito de conseguir 

                                                 
 

22
 La ALALC fue sustituida en 1980 con el Tratado de Montevideo por la Asociación 

Latinoamericana de Integración (ALADI) integrada por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, 
Cuba, Ecuador, México, Panamá, Paraguay, Perú, Uruguay y Venezuela,  
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una mayor diversificación diplomática, política y económica (Drekonja, 1983, p. 267). El 

gobierno de entonces básicamente determinó que América Latina era prioridad 

geográfica para las relaciones externas de Colombia. Es decir, la política de réspice 

similia adoptada por el gobierno colombiano puede ser considerada como una política 

Sur-Sur, al coincidir también con el fortalecimiento de las relaciones entre los países del 

Sur a nivel global y latinoamericano, que llevó a que desde organizaciones 

internacionales como la ONU se firmará el Plan de Buenos Aires en 1978 sobre CTPD, 

reconocido por su importancia en la configuración de la CSS. 

A raíz de los acercamientos entre ambos países y en el marco de la visita del Ministro de 

Relaciones Exteriores de Colombia Indalécio Liévano Aguirre se firmó la colaboración 

entre la empresa brasileña Siderurgia Brasileira S.A -SIDEBRÁS y el Instituto de 

Investigaciones Geológico-mineras -INGEOMINAS de Colombia mediante el acuerdo 

sobre la Explotación de Carbón “Coequificável” en 1976 (Brasil, 1976). Así mismo, ambos 

países acordaron mantener consultas permanentes para coordinar posturas sobre 

políticas de producción que serían discutidas en el Acuerdo Internacional del Café de ese 

mismo año. Es decir, Brasil consiguió asertivamente firmar un acuerdo con Colombia en 

temas energéticos en un periodo en donde buscó disminuir los efectos de la crisis del 

petróleo y concretó alianzas en ámbitos multilaterales en temas como el café, 

reconociendo que ambos países eran los mayores productores. 

A finales de la década, Colombia firmó junto a otros países el Tratado de Cooperación 

Amazónica en 1978, una iniciativa del gobierno militar brasileño que según Soares (2011, 

p. 139) simbolizó el acercamiento de Brasil a los países amazónicos relativamente 

olvidados por la política exterior e hizo parte de la estrategia de universalizar sus 

relaciones internacionales. Para entonces, el Tratado de Cooperación Amazónica era 

único en su tipo en la región por no tratar solamente de asuntos económicos y porque se 

constituyó en uno de los primeros espacios de discusión sobre temas ambientales. 

Otras actividades realizadas en la época confirman que la relación bilateral Brasil-

Colombia no se caracteriza necesariamente por el desconocimiento mutuo. El hecho de 

que el gobierno brasileño de Ernesto Geisel (1974-1979) consiguiera con Colombia el 

establecimiento de acuerdos de cooperación bilateral y el apoyo a los tratados 

multilaterales que le representaron objetivos estratégicos energéticos y de producción 

(Granados, 2012, p.85) en las décadas de los setenta y ochenta, lo demuestran. Los 
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gobiernos brasileños fortalecieron su sector industrial durante varias décadas, su interés 

en hacer que Brasil participara en dimensiones del poder global como el de la 

producción, encontraron en la promoción de la cooperación con países del Sur un apoyo 

para abrir nuevos mercados. 

El Presidente João Baptista de Oliveira Figueiredo (1979-1985) incrementó las visitas 

oficiales con países del Sur incluida Colombia como una estrategia política de 

afianzamiento de sus relaciones bilaterales y usó la firma de acuerdos para materializar 

la cooperación. Por primera vez en la historia de la relación bilateral, presidentes de 

ambos países realizaron visitas oficiales en un mismo año, Figueiredo viajó oficialmente 

a Colombia en 1981 y Julio César Turbay Ayala estuvo en Brasil en el mismo año. De 

acuerdo con la declaración conjunta publicada por el Ministerio de Relaciones Exteriores 

de Brasil ambas visitas estuvieron enmarcadas en la cordialidad, resaltaron la 

preocupación por la situación económica mundial y el desequilibrio entre los países en 

desarrollo, y firmaron Acuerdos de Cooperación Técnica complementarios al Acuerdo 

básico de Cooperación Técnica firmado en 1972 y el Acuerdo de Cooperación Científica 

y Tecnológica en 1981 (Brasil, 1981). 

Tabla 3. Convenios Complementares y Nuevos Acuerdos entre Brasil y Colombia en 

1981 

Convenios 

Convenio Complementar de Cooperación Técnica, Científica y Tecnológica para la 
investigación de recursos minerales. 
Convenio Complementar de Cooperación Técnica, Científica y Tecnológica sobre 
asuntos agropecuarios. 
Convenio Complementar de Cooperación Técnica en el campo de la Ingeniería agrícola 
de alimentos.  

Convenio Complementar de Cooperación Técnica en el Sector Eléctrico. 
Intercambio de Notas sobre el Acuerdo de Cooperación Técnica entre el Servicio 
Nacional de Aprendizaje  (SENAI), de Brasil, y el Servicio Nacional de Aprendizaje 
(SENA), de Colombia. 

Convenio Complementar relacionado al Desarrollo de Metodologías  para crear acciones 
de formación profesional en los niveles informales de la población. 
Convenio Complementar sobre Planeación de Recursos Humanos y Sistemas de 
Información Técnica Empresarial. 
Convenio Complementar relacionado al aprovechamiento de experiencias en programas 
móviles.  

Convenio Complementar de Cooperación Técnica en el campo de saneamiento básico y 
de protección del medio ambiente.  
Acuerdo de Cooperación sobre los usos Pacíficos de la Energía Nuclear. 

Acuerdo sobre Turismo 
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Fuente: División de actos Internacionales año 1981. Secretaria de Asuntos Exteriores de 
Brasil. Texto traducción mía. 

 

Los convenios firmados en áreas de interés bilateral como ciencia y tecnología, 

agricultura, educación, medio ambiente, minería y energía, podrían considerarse como 

los primeros esfuerzos concretos para el desarrollo de proyectos de CSS y se 

constituyeron en una muestra del uso de la cooperación por parte de la política exterior 

para el afianzamiento de las relaciones de Brasil con Colombia.  

En 1981 también se creó la Comisión de Asistencia Recíproca para la Prevención, 

Control y Represión del Uso y Tráfico Ilícitos de Sustancias Estupefacientes y 

Psicotrópicas, un tema de gran interés tanto para la política exterior colombiana como 

brasileña. En esa misma fecha surgió la primera Comisión Mixta de Ciencia, Tecnología 

e Innovación, bajo el marco del Acuerdo de Cooperación Científica y Tecnológica, en la 

que se pretendió el intercambio de experiencias en esas áreas. Es decir, la década de los 

ochenta representó también un avance importante para la consolidación de los vínculos 

de CSS entre Brasil y Colombia iniciado en los setenta, ya que se materializaron algunos 

acuerdos bilaterales y se instituyeron los primeros espacios de negociación de proyectos 

y programas de interés mutuo.  

El gobierno colombiano de Belisario Betancur (1982-1986) se orientó hacia el 

multilateralismo y continuó la política de relaciones con países del Sur, inclusive 

ingresando como miembro pleno en el Movimiento de Países No Alineados. Dicho 

movimiento tiene un significado importante por considerarse uno de los espacios en 

donde nació la CSS. Bajo ese contexto la cooperación de Brasil con Colombia registró la 

celebración de un acuerdo en 1985 sobre sanidad animal y otros 10 acuerdos tras la 

visita a Colombia en 1988 del presidente brasileño José Sarney. Dichos acuerdos 

versaron sobre asuntos mineros y energéticos como carbón, petróleo, recursos minerales 

en la frontera amazónica, de promoción comercial y cooperativismo . 

Los avances en la construcción de la CSS de Brasil con Colombia se detuvieron a finales 

de la década. Elementos de la realidad colombiana, como la intensificación de la guerra, 

que involucraba diferentes actores como guerrillas, paramilitares y fuerzas estatales, y 

Tratado de Amistad y Cooperación 

Acuerdo sobre Cooperación Científica y Tecnológica 
Acuerdo de Cooperación Amazónica  
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problemas de narcotráfico y corrupción gubernamental, hicieron que países como Brasil 

consideraran al país como una fuente de inestabilidad para la región (Rojas, 2009). Esos 

factores anteriormente mencionados fueron generalmente usados por Pastrana (2011) y 

Ramírez (2004:2009) como justificación para caracterizar la relación entre Brasil y 

Colombia como distante, ignorando que a pesar de esas circunstancias hubo durante dos 

décadas un dinamismo en la cooperación bilateral. 

En el marco regional de gobiernos democráticos de los años 1990, la cooperación 

brasileña hacia el  país tuvo como principal actividad la inauguración de la Comisión de 

Vecindad e Integración Colombia – Brasil en 1993. Dicha comisión es importante en 

materia de CSS porque es uno de los principales espacios para la discusión de proyectos 

de cooperación bilateral. Como lo reconoció Socorro Ramírez (2009, p. 96), las 

comisiones de vecindad favorecieron la aproximación mutua y propiciaron la creación de 

una agenda binacional que dio paso a grupos de trabajo sobre temas como: comercio e 

inversión, medio ambiente y salud. 

En los años 1990 mientras la política exterior brasileña trabajaba por la integración y 

procesos económicos principalmente con los países del cono sur del continente, la 

relación de Brasil con Colombia, según Ramírez (2009, p. 94) correspondía al temor de 

un eventual desbordamiento del conflicto interno colombiano y la percepción de que el 

Plan Colombia podría internacionalizar la Amazonia. En materia de cooperación, eso 

llevó a que en el gobierno de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) se realizaran 

actividades de colaboración en temas de seguridad y se firmaran acuerdos sobre 

combate al tráfico de aeronaves involucradas con actividades ilícitas. Además de otros 

proyectos de cooperación para impedir el uso ilegal de precursores y sustancias 

químicas usadas para la producción de drogas y asistencia mutua en materia penal, geo-

ciencia y medio ambiente. 

La relación bilateral durante el periodo de los noventa se centró en temas de seguridad, 

en la recuperación económica de ambos países impactados por las crisis económicas 

globales surgidas en los años ochenta, procesos económicos característicos de apertura 

económica y algunos contextos internos de cada país. La última década del siglo XX 

efectivamente no tuvo, sin embargo, el dinamismo de las relaciones entre Brasil y 

Colombia iniciado en la década de los años setenta y ochenta, en donde se vio un 

activismo presidencial representado en las visitas de alto nivel de ambos países, la firma 
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de acuerdos de cooperación que crearon las bases de colaboración mutua y la creación 

de espacios de negociación y elaboración de agendas bilaterales. 

3.1.2 Lula y Uribe: Cooperación Sur –Sur. 

La estrategia de la política exterior brasileña de los gobiernos de Lula de promover la 

CSS se vio reflejada en su accionar con Colombia. Ambos países identificaron no solo 

temas comunes, sino que promovieron la búsqueda de sus objetivos mediante la política 

exterior. Entre el año 2003 y 2011 se firmaron una serie de acuerdos, se realizaron 

programas y proyectos en áreas de interés mutuo, funcionarios del gobierno se reunieron 

más veces y como un proceso paralelo de la colaboración Sur-Sur, fue promovida la 

dimensión económica y financiera por Brasil con el propósito de ganar capacidades que 

le permitieran incidir en las dimensiones del poder. 

En el marco de la política exterior brasileña hacia Suramérica y la promoción de la CSS, 

los gobiernos de Lula llevaron a cabo un mayor acercamiento con Colombia a pesar de 

las divergencias ideológicas con Uribe y crearon proyectos que buscaron una 

complementariedad para la solución de problemas comunes. En este trabajo aunque se 

revisa el caso de la cooperación brasileña hacia Colombia, se reconoce que la CSS 

correspondió a intereses mutuos, como es normal en cualquier proceso cooperativo. 

La CSS de Brasil hacia Colombia promovida por el gobierno Lula encontró en el gobierno 

Uribe una apertura para el desarrollo de cooperación. Precisamente, la Estrategia de 

Cooperación Internacional del gobierno colombiano había establecido que la cooperación 

“(…) debía consolidar las relaciones estratégicas bilaterales e impulsar procesos de 

integración y desarrollo integral en las fronteras, así como defender y promover los 

intereses nacionales en el escenario multilateral” (Sanín, 2010, p. 117). 

La política exterior colombiana de los gobiernos de Uribe giró en torno a su Política de 

Seguridad Democrática que incluyó, además el enfoque de la seguridad, el combate al 

comercio de drogas ilegales y la consolidación del control estatal del territorio. Incluso 

internacionalistas interpretaron esa política colombiana como un dispositivo orientado a la 

internacionalización del conflicto (Borda, 2007, p. 27). La CSS del gobierno colombiano 

como lo señala Sanín (2010, p.115) correspondió a esa política exterior y se tradujo en 

esquemas de corresponsabilidad con otros países en los temas de violencia, producción 

y tráfico de droga y deterioro del medio ambiente. Es decir, a Colombia le interesaba 
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cooperar principalmente en esas áreas por considerarlas de interés para la política 

interna del país. 

En la administración Uribe, la CSS se identificó y adoptó los parámetros de la OCDE-

CAD, relacionados con herramientas y principios sobre la eficacia, mientras el gobierno 

de Lula, en el discurso oficial, intentó distanciarse de ellos por asociarlos a la 

cooperación Norte-Sur (Bergamaschi, Moore & Tickner, 2017, p. 255; Inoue & Costa, 

2012). Esta diferencia, sin embargo, no influyó en los programas y proyectos ejecutados 

por ambos países, pero si mostró el perfil que cada uno tiene como oferente de CSS. El 

gobierno de Colombia consideró a la CSS complementaria a la cooperación de los países 

de la OCDE, en cambio el gobierno Lula identificó a la CSS brasileña en contraposición 

de la cooperación Norte-Sur, a pesar de presentar similitudes en los tipos cooperación al 

desarrollo. 

En la relación bilateral de la era Lula y Uribe basada en la cooperación se generaron 

espacios para el mutuo entendimiento que se tradujeron principalmente, pero no 

exclusivamente, en acuerdos sobre cooperación fronteriza y el combate conjunto al 

tráfico de drogas y terrorismo (Ramírez, 2006). Igualmente, se llevaron a cabo reuniones 

bilaterales, Comisiones Mixtas bilaterales, Comisiones de Vecindad, Comisiones 

Culturales, Educativas y Deportivas, que se constituyeron en los principales espacios 

para la revisión y negociación de acciones concretas en diferentes temas a través de la 

cooperación. 

Desde el año 2003 los gobiernos de Brasil y Colombia mostraron diferencias en la 

relación bilateral si se compara con otros periodos. Por ejemplo, las visitas oficiales entre 

ambos gobiernos se intensificaron y se reunieron aproximadamente 15 veces tan solo en 

el primer mandato. Anteriormente, los presidentes de Brasil y Colombia como, Figueiredo 

y Turbay y posteriormente Sarney, se habían limitado a tan solo una visita. En una 

cronología de la política exterior del gobierno de Lula entre el 2003 y el 2006, publicada 

por el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil es posible identificar las principales 

visitas y reuniones que se dieron en ese periodo entre ambos países y que se resumen 

en la tabla presentada a continuación. 

Tabla 4. Cronología de la Política Exterior del Presidente Lula da Silva 2003-2006 con 

Colombia 

Cronología 
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El 7 de marzo de 2003, el presidente Álvaro Uribe visita Brasil. Los temas discutidos son: 
las relaciones bilaterales y la integración suramericana. Además en la declaración de 
prensa23 del Presidente Lula se informó que en la reunión se discutieron tema de interés 
para Brasil y Colombia como el combate al terrorismo y el narcotráfico, el establecimiento 
de alianzas comerciales, el desarrollo industrial y agrícola en ambos países. 

Entre el 27 y 28 de junio de 2003, el Presidente Lula celebró visita bilateral a Colombia y 
participó, en El Carmen de Viboral, el Consejo residencial XIV Andino. Es la primera vez 
que un  residente brasileño es invitado a una cumbre de la CAN. 
Entre el 24 y 30 Julio de 2003 el entonces Ministro Celso Amorim visita Colombia para 
tratar temas de seguridad, cooperación para la comercialización de café y la integración 
física y comercial. 

El 16 de febrero de 2004, el Presidente Lula visita Colombia y participa en Cartagena, de 
la sesión conmemorativa del 40º   aniversario de la Organización Internacional del Café 
(OIC). 

El 10 de marzo de 2004, la Ministra de Relaciones Exteriores de Colombia, Carolina 
Barco visita Brasil.  
Entre el 21 y 22 de junio de 2004, visita a Brasil del Presidente de Colombia, Álvaro Uribe 
Vélez. 

El 17 de diciembre de 2004, se realiza en Ouro Preto, la XXVII Cúpula del Mercosur, en 
donde es formalizada la adhesión de Colombia, Ecuador y Venezuela como Estados 
Asociados al Mercosur.  

El 19 de enero de 2005, el Presidente Lula visitó Colombia para el encuentro fronterizo 
con el Presidente Álvaro Uribe, en Leticia.  
Entre el 26 y 27 de junio 2005, el Ministro Celso Amorim, en representación del 
Presidente Lula visitó Colombia para participación el II Encuentro Empresarial Brasil-
Colombia.  

Entre el 13 y 14 de diciembre de 2005, el Presidente Lula visitó Colombia para reunirse 
con el Presidente Álvaro Uribe. En esa ocasión fueron firmados dos Memorandos de 
Entendimiento: uno sobre cooperación policía y otro en el área sindical.  

El 25 de abril de 2006, el Presidente de Colombia, Álvaro Uribe visita Brasil, para dar 
seguimiento a lo conversado con el Presidente Lula en la reunión llevada a cabo en 
Bogotá en diciembre de 2005.  
El 6 de septiembre de 2006, la Ministra de Relaciones Exteriores de Colombia, María 
Consuelo Araujo Castro visita Brasil. En esa ocasión se destacó la importancia de la 
cooperación bilateral en diferentes áreas, la integración suramericana y el comercio24.  
Entre el 5 y 6 de octubre de 2006, se realiza en Bogotá, la IX Reunión de la Comisión de 
Vecindad e Integración Brasil- Colombia.  
Fuente: Elaboración propio a partir de las informaciones publicadas en: Paiva, E. (2007). 
Cronologia da politica externa do governo Lula, 2003-2006. Brasília: FUNAG, Fundação Alexandre 
de Gusmão. 

 

                                                 
 

23
 La declaración de prensa puede ser revisada completamente en la Reseña de Política Exterior 

do Brasil, número 92, 1° semestre de 2003, p. 57, 30, ISSN 01012428.  
24

 Según la Reseña de Política Exterior, en la visita también la Ministra de Colombia, también trato 
el tema del incremento del comercio bilateral, que pasó de US$ 846 millones, en el 2003, para  
US$ 1,54 mil millones, en el 2005. Documento publicado por el Ministerio de Relaciones 

Exteriores de Brasil, número 99, 2° semestre de 2006, p. 271.  
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La importancia de esas reuniones además de evidenciar que el activismo diplomático 

representado en la figura de ambos presidentes, influyó también en el dinamismo de la 

cooperación bilateral, mostró que existieron coincidencias en los temas tratados en las 

reuniones y las principales áreas de cooperación entre Brasil y Colombia como seguridad 

y defensa, sector agrícola y promoción comercial. Es decir, la diplomacia presidencial fue 

clave en el proceso de acercamiento entre los dos países. 

Entre el 2006 y 2008 fueron desarrollados 12 proyectos sobre salud, medio ambiente, 

agricultura, energía, ganadería y turismo (Agencia Brasileira de Cooperação [ABC], 

2016). En ese periodo de dos años los gobiernos de Brasil y Colombia habían ejecutado 

más proyectos de cooperación que en las tres últimas décadas. La CSS fue tan relevante 

en la relación entre Brasil y Colombia que en la “VII Reunión de trabajo de Cooperación 

Técnica entre Brasil y Colombia” de 2011 ambos países informaron en el acta de la 

reunión que la cooperación entre el 2006 y el 2010 había tenido un incremento financiero 

de 943% (Agencia Presidencial de Cooperación [APC], 2011). 

Durante la administración de Lula y Uribe se creó la Comisión Bilateral Colombia-Brasil 

en el 2009 cómo un espacio para el diálogo político y coordinación de alto nivel, es decir, 

reunión entre presidentes y ministros; se llevaron a cabo un total de 6 Comisiones de 

Vecindad e Integración Colombia-Brasil, lo cual es un hecho representativo si se toma en 

cuenta que desde la creación de dichas comisiones en el año 1993 y hasta el 2003 se 

habían realizado únicamente 6 reuniones en 20 años; se realizaron dos reuniones de 

negocios organizadas por los gobiernos de ambos países en el 2004 y 2005; y se 

instauró la primera Comisión de monitoriamente del Comercio bilateral en el 2009. 

Brasil impulsó en Colombia proyectos sobre Agricultura familiar y el Programa de 

Alimentación Escolar a través de la cooperación triangular con la FAO, enmarcado en la 

iniciativa para “América Latina Sin Hambre 2025” que buscó fortalecer el proceso de 

institucionalización de programas y políticas de seguridad alimentar y nutricional (ABC, 

2016). También se destaca en el 2007 la firma del Ajuste Complementar al Acuerdo 

Básico de Cooperación Técnica para implementar un banco de Leche Humana de 

referencia nacional en Colombia (IBERBLG, 2017). 

Esos acuerdos de cooperación promovidos por Brasil en Colombia contuvieron las 

características principales de la CSS brasileña. Fue realizada mediante la transferencia 
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de conocimientos técnicos y de capacitación profesional y promovió sus políticas públicas 

con el propósito de conseguir prestigio en el escenario global. 

Igualmente, en el marco de la CSS Brasil mediante el BNDES abrió líneas de créditos 

para financiar la actuación de empresas brasileñas en Colombia para que participaran en 

proyectos de desarrollo del país  (Esnal, 2004). En el año 2009 dicha entidad destinó 650 

millones de dólares para financiar una ferrovía colombiana para transportar carbón de 

exportación del altiplano a la costa. En esa ocasión las empresas brasileñas Camargo e 

Corrêa y Odebrecht recibieron el financiamiento para el desarrollo de este proyecto, que 

fue anunciado en el encuentro entre los presidentes Luiz Inácio Lula y Álvaro Uribe. Ese 

mismo año, la empresa estatal Petrobras  anunció la inversión de 400 millones de 

dólares en Colombia, distribuidos en un periodo de cuatro años, para la administración de 

siete campos de producción y red de puestos de distribución y comercialización de 

combustible (Petrobras, 2017). 

En ese proceso de acercamiento mutuo entre ambos países, bajo el discurso brasileño 

de la CSS se promovió la dimensión económica-comercial. Durante la administración de 

Lula y Uribe se realizaron ruedas de negocios para impulsar el comercio y la inversión 

bilateral. Para Socorro Ramírez (2011, p. 83) esas reuniones desarrollaron una relación 

especial y dieron como resultado la multiplicación de inversiones brasileñas en el país y 

una continuación en el aumento de la balanza comercial a favor de Brasil, que lo 

convirtió, entre el 2003 al 2008, en el segundo país de origen de las importaciones 

colombianas. 

La primera rueda de negocios Colombia –Brasil se llevó a cabo en São Paulo en el 2004 

y contó con la inauguración y presencia de Lula y Uribe. Lo más interesante de esa 

reunión fue el discurso del presidente brasileño quién destacó cómo la promoción de 

relaciones Sur-Sur llevan intrínseco los intercambios comerciales. Lula pronunció las 

siguientes palabras: 

 “La construcción de una infraestructura común y una fuerte integración 

económica comercial son unos alicientes para realizar nuestro sueño de una 

comunidad de naciones suramericanas en un continente más integrado, más 

próspero y más unido. Ese proyecto es parte de un esfuerzo más amplio de 

aumento de la presencia de los productos de los países en desarrollo en el 
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comercio internacional y necesitamos construir una nueva geografía 

económica y comercial de los países en desarrollo” (Presidencia, 2004). 

El gobierno de Lula sabía que para participar en las dinámicas del poder mundial, los 

países del Sur necesitaban integrarse para modificar la geografía económica y comercial 

promovida durante mucho tiempo desde el Norte hacia el Sur. El interés de la política 

exterior brasileña de que Colombia participara de la integración regional, concretizándose 

con la firma del acuerdo CAN-Mercosur, y se impulsara el comercio bilateral, atiende a 

ese objetivo principal de aumentar la capacidad del país en las dimensiones del poder. 

Igualmente, fue posible identificar que Lula con su estrategia de apoyar los procesos de 

desarrollo de los países aliados con los que cooperaban y específicamente en el caso 

con Colombia, favoreció también intereses de empresas brasileñas. Eso puede deberse 

a lo que Soares (2005) señala de que los intereses nacionales de Brasil son definidos por 

la elite que pertenece a la comunidad de la política externa, como miembros del 

Ejecutivo, Congreso, Ministerio de Justicia, líderes empresariales, sindicatos y 

movimientos sociales, ONGs, periodistas y académicos. 

La política exterior de Lula con Colombia correspondió claramente a la estrategia de CSS 

promovida en su accionar internacional con países de África, América Latina y el Caribe. 

Primero, por la gran cantidad de actividades, programas y proyectos de cooperación 

desarrollada entre ambos gobiernos, lo que le permitió afianzar la relación bilateral a 

pesar de la poca coincidencia ideológica entre Lula y Uribe; segundo, Brasil le ofreció 

cooperación en áreas de interés para Colombia, pero también sobre políticas públicas 

exitosas del país que le habían destacado como un ejemplo en el escenario global; y 

tercero, existieron procesos comerciales y financieros que se ampararon en el discurso 

de la cooperación entre países del Sur y beneficiaron capacidades materiales de Brasil. 

3.2 CSS de Brasil en Colombia y su vínculo con 

dimensiones del poder global 

En el primer capítulo de este trabajo se mostró que la cooperación al desarrollo y la CSS  

son usados por los Estados como mecanismo para el alcance de sus objetivos. Para 

identificar el uso de la CSS por parte de la política exterior de países como Brasil, fueron 

retomados los conceptos de Susan Strange (1988) sobre estructuras del poder de la 
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seguridad, producción, financiera y de conocimiento, ya que permitieron verificar algunos 

significados de la CSS para los países del Sur. 

Teniendo en cuenta que en la CSS también existe dinámicas económicas y políticas 

entre los países del Sur, se identificó que el gobierno de Lula buscó mediante la 

cooperación participar o influir en las dimensiones del poder mediante la CSS, es por ello 

que se convirtió en un mecanismo cardinal de su accionar internacional. 

En la CSS de Brasil en Colombia hubo un dinamismo en la relación y el gobierno de Lula 

consiguió algunos resultados con la cooperación ofrecida en áreas específicas. Es por 

eso que en la primera parte,  se describen tres importantes áreas: Seguridad, Educación 

y Desarrollo que agrupan gran parte de los proyectos y programas de CSS de Brasil en 

Colombia. 

Para en la última parte identificar el uso estratégico de la cooperación hacia Colombia 

como mecanismo de su política exterior, al asociar algunas actividades con el 

favorecimiento de capacidades materiales y subjetivas de la política exterior de Brasil. 

3.2.1 Principales áreas de la cooperación brasileña con 
Colombia: Seguridad, Educación y Desarrollo. 

Mediante la firma de acuerdos surgidos en la década de los años 1970 Brasil materializó 

la CSS con Colombia en diferentes áreas. Sin embargo, a partir del siglo XXI y bajo la 

estrategia clara de la política exterior brasileña de promover CSS, proyectos y programas 

en seguridad, educación y desarrollo pasaron a ser tres temas importantes de la agenda 

bilateral. 

Las primeras acciones de CSS de Brasil en Colombia durante el gobierno Lula se 

basaron en tres ejes centrales de seguridad: el combate al terrorismo, narcotráfico y 

crimen organizado (Ramírez, 2009). Entre el 2003 y 2008, se incrementó el desarrollo de 

la cooperación en estos campos a través de los grupos de trabajo binacionales que 

estuvieron integrados por miembros de los Ministerios de Relaciones Exteriores, Defensa 

y Justicia de Colombia y Brasil. Tanto para Uribe como para Lula combatir los crímenes 

transnacionales era una preocupación y la cooperación bilateral, principalmente en la 

frontera, resultó ser muy importante para lidiar con los problemas de seguridad. 
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Los acuerdos de cooperación entre Brasil y Colombia en áreas como la seguridad se 

incluyen dentro del marco de la CSS, por tratarse de colaboraciones entre países del 

denominado Sur y por realizarse principalmente a través del intercambio de experiencias, 

actividades de entrenamiento y proyectos conjuntos para el desarrollo de material militar. 

Entre Brasil y Colombia desde el año 2003 en materia de cooperación militar y de 

defensa se firmaron algunos acuerdos que se sintetizan en la Tabla 5., presentada a 

continuación. 

Tabla 5. Acuerdos y Actividades de Cooperación Militar y Defensa Brasil-Colombia 

Titulo Fecha 
Memorando de Entendimiento sobre cooperación en Materia de 
Defensa. 

20/06/2003 

Acuerdo para la constitución del Grupo de trabajo bilateral para a 
represión del Crimen y el Terrorismo 

26/06/2003 

Memorando de Entendimiento sobre Cooperación Policial 14/12/2005 
Acuerdo sobre Cooperación en Materia de Defensa 19/07/2008 

Memorando de Entendimiento para la Cooperación en el Combate de 
la fabricación y el Tráfico Ilícitos de Armas de Fuego, Municiones, 
Accesorios, Explosivos y otros Materiales Relacionados. 

19/07/2008 

Comisión Mixta para la Prevención, Control y Represión del Tráfico 
Ilícito de Sustancias Estupefacientes y Psicotrópicas 

01/07/2011 

Fuente: Elaboración propia con informaciones de actos internacionales del Itamaraty y Ministerios 
de Relaciones Exteriores de Colombia. Recuperado de: http://dai-mre.serpro.gov.br/ y 
http://brasil.embajada.gov.co/colombia/mecanismos_bilaterales 

 

Como puede ser observado en la Tabla 5., en materias de defensa y militar se firmaron 

en un periodo de ocho años (2003-2011) acuerdos que incluyen temas sobre terrorismo, 

tráfico y crimen organizado, asuntos que eran importantes en la relación de frontera y 

ejes del accionar político del gobierno Uribe. Es decir, el gobierno brasileño comenzó la 

cooperación en áreas que eran de mayor importancia para Colombia pero que no 

dejaban de ser estratégicos para sí.  

La cooperación en seguridad con Colombia incluyó intereses para el gobierno brasileño. 

Primero, buscó resolver conjuntamente problemas de seguridad que afectaban su 

frontera; segundo, atendió fines económicos de su industria militar; y tercero, contribuyó 

a objetivos estratégicos relacionados con autonomía de su política exterior. 

El gobierno brasileño pretende inferir en el poder estructural de la seguridad, cuando 

mediante la cooperación con Colombia, evita la imposición de actividades y temas por 
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parte de países del Norte. Por ejemplo, la coordinación de políticas sobre seguridad y 

defensa bilateral en áreas primordiales como el crimen transfronterizo y el fortalecimiento 

de la industria militar son temas de interés únicamente para ambas países. Sin duda 

alguna, esas acciones de Brasil se inscriben en su proyecto regional de integración que 

incluyendo seguridad, infraestructura y energía estaba directamente vinculado con la 

creación de la Unión de Naciones Suramericanas (Briceño, 2010). Sin embargo, el papel 

de Brasil en la creación de una concepción de seguridad regional de UNASUR aunque 

sugestivo e interesante para la política exterior de Brasil, no es el objetivo de esta tesis.   

Por otro lado, está la cooperación educacional como una segunda área interesante de la 

CSS brasileña por comprender aspectos importantes en la relación bilateral como 

identidades culturales compartidas, principalmente en la frontera y por el número 

creciente de estudiantes colombianos en Brasil.  

Aunque Brasil ya promovía cooperación en este ámbito desde 1950, el ofrecimiento de 

becas para extranjeros que quisieran realizar estudios en Brasil se convirtió en una 

importante estrategia de promoción internacional del país en el nuevo siglo. 

Precisamente en ese ese ámbito Colombia se convirtió en uno de los países que más 

estudiantes de posgrado envío a Brasil durante la primera década del siglo XXI.  

Para el desarrollo de la cooperación en educación y cultura, en el año 2005 Brasil y 

Colombia firmaron el Memorando de Entendimiento sobre la enseñanza del portugués y 

español en la región fronteriza, y en el 2007, autoridades del Ministerio de Cultura de 

Colombia anunciaron la firma de convenios para el intercambio y cooperación cultural. La 

importancia de esos convenios estuvo en los esfuerzos de ambos países para la 

generación de una política cultural, el fortalecimiento del sistema de comunicación (radio 

y televisión) con la creación de contenidos culturales de cada país y el fortalecimiento de 

una economía cultural, a través de estímulos a las pequeñas empresas culturales 

(Ministerio de Cultura de Colombia, 2007). 

También con el propósito de contribuir para el libre flujo de personas y desarrollar 

tecnologías y conocimientos conjuntamente, los gobiernos de Brasil y Colombia firmaron 

en el año 2010 el Acuerdo sobre permisos de Residencia, Estudio y Trabajo de 

nacionales fronterizos y la Carta de Intención entre la Coordenação de Aperfeiçoamento 
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de Pessoal de Nível Superior  (CAPES) y Colciencias para fomentar la cooperación entre 

grupos de investigación. 

Según el informe Cobradi del Instituto de Pesquisa Econômica Aplicada (IPEA) del 2010, 

en términos de cooperación académica Colombia era el primer país de origen de los 

estudiantes seleccionados para realizar posgrado mediante el Programa de Estudantes-

Convênio de Pós-Graduação (PEC-PG)  con un total de 143 alumnos, seguido por Perú 

con 59, Argentina con 36, Timor del Este con 26 y Cabo Verde con 21 y otros 18 países 

(IPEA y ABC, 2013, p. 46). Si se asocia el número de becas concedidas con la prioridad 

dada por la política exterior brasileña a cierto país mediante la CSS en educación, es 

posible afirmar que Colombia fue de gran interés para Brasil. 

En materia de cooperación educativa técnica el mismo informe Cobradi, sin especificar 

números, señaló que investigadores colombianos, fueron beneficiados con becas de 

estudios por parte del IPEA y cursos de especialización a distancia para investigadores 

en temas como alcoholismo y drogas sicoactivas por parte de la Secretaria Nacional de 

Políticas sobre Drogas y en asociación con la Universidad de São Paulo (IPEA y ABC, 

2013, p.54). 

Sobre la enseñanza del portugués brasileño en Colombia es importante identificar al 

Instituto de Cultura Brasil-Colombia  (IBRACO) como uno de los principales centros de 

promoción no solo del idioma, sino también de la cultura brasileña. Este instituto es 

considerado como la escuela de portugués más grande del mundo con un promedio de 

cinco mil alumnos matriculados por año desde el 2005, y uno de los centros de aplicación 

del examen CELPE-Bras  con mayor índice de aprobación de estudiantes (Sacchitelli, 

2014, p. 108). Ese número de estudiantes de portugués demuestra el interés de los 

colombianos por conocer el país vecino y puede en un futuro próximo representar un 

importante punto de conexión entre ambos países al eliminarse las barreras del idioma. 

Entre las motivaciones que llevaron a los colombianos a estudiar portugués, Sacchitelli 

(2014) destaca que el 42,2% lo hacen por el interés de estudiar en Brasil y el 57,5% tiene 

necesidades por trabajo y cultura general, esto según el número y perfil de estudiantes 

del IBRACO. Complementando la información interior podría decirse que el interés de los 

nacionales colombianos por aprovechar esas oportunidades de estudiar en Brasil pudo 

deberse también al hecho de que en Colombia la educación superior es paga, las 
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universidades en Brasil no cobran matrículas, generalmente ofrecen subsidios de 

manutención y en algunas instituciones el conocimiento del portugués no es un requisito. 

La cooperación educativa promovida por el gobierno brasileño, principalmente mediante 

la concesión de becas de estudios a extranjeros correspondió a una estrategia del país 

por obtener prestigio y reconocimiento. El gobierno de Brasil consideró a la cooperación 

académica a nivel de pregrado y posgrado como CSS, incluyéndola en los informes 

sobre la cooperación y Colombia se destacó siempre como uno de los países de origen 

de la mayor cantidad de candidatos y becarios. 

El ofrecimiento de formación y becas de estudios por parte de Brasil puede interpretarse 

por un lado, como una forma mediante la cual Brasil consiguió establecer vínculos con un 

futuro capital humano estratégico. Es decir, las personas capacitadas en Brasil pueden 

representar un contacto valioso en las negociaciones en el sector público como 

ministerios y en el sector privado pueden constituirse en trabajadores de las empresas 

brasileñas instaladas en el país. 

 Por otro lado, si el becario permanece en Brasil, el país consigue capital humano 

cualificado, un tipo de migración importante para la industria y el mercado laboral del 

país, que puede posteriormente contribuir con la competitividad y crecimiento económico 

brasileño. 

Otra área importante de cooperación de Brasil con Colombia es la de desarrollo social y 

agrario. La cooperación técnica agrícola entre ambos países durante los gobiernos de 

Lula vinculó importantes agencias del gobierno brasileño como EMBRAPA y la 

Corporación Colombiana de Investigación Agropecuaria (CORPOICA), dichas entidades 

se encargaron de ejecutar una buena parte de los proyectos y programas 

implementados. 

El dinamismo de la cooperación en esa área entre ambos países se evidenció en los más 

de diez acuerdos de cooperación técnica firmados y ejecutados entre el año 2005 y 2011. 

Esa cooperación correspondió a la estrategia brasileña de promoción de buenas 

prácticas y los proyectos con Colombia se concentraron en la capacitación y apoyo de 

Brasil a la implementación de sistemas productivos agrícolas y agropecuarios, de los 

cuales fue reconocido el trabajo realizado en la producción de látex natural, 
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combustibles, siembra de palma de cera, y el cacao, además del combate de epidemias 

como monilla y de Crinipellis perniciosa (ABC, 2016). 

Tabla 6. Cuadro de Acuerdos y Proyectos de Cooperación en Agricultura entre Colombia 

y Brasil 

Nombre del Acuerdo 
Fecha de 

Firma 
Tema 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Implementación de un Programa de 
Intercambio para el fortalecimiento de Proyectos en 
Ecología del paisaje y control Biológico de árboles de 
caucho (Hevea brasilienses).  

26/10/2011 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto  "Las transferencias de conocimientos 
relacionados con avances en el cultivo, procesamiento 
y transformación productiva de Sisal en Brasil".  

26/10/2011 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Intercambio de Conocimientos sobre la 
implementación de Tecnologías Limpias en la 
Producción de Ganadería en Colombia –Fase II”. 

26/10/2011 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Intercambio Técnico para el Fortalecimiento 
de los Procesos de Beneficencia y Transformación del 
Caucho Natural en Colombia”.  

01/09/2010 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Capacitación Técnica en trabajos de 
Biología y Epidemiologia para el Control de Monilia y 
de Crinipellis perniciosa en Sistemas Agroforestales 
con Cacao”. 

01/09/2010 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Capacitación Técnica en Cultivo del Árbol 
de Caucho en Zonas de escape y no escape”.  

01/09/2010 Agricultura 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto "La cooperación técnica para aumentar el 
conocimiento sobre la palma de aceite de ricino y 
como fuentes de biomasa para la producción de 
biodiesel”.  

10/11/2009 Biocombustibles 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto de intercambio de conocimientos sobre el 
uso de tecnologías limpias en la Producción de 

19/07/2008 Agropecuario 
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Ganado en Colombia.  

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto “Capacitación Técnica en Sistemas de 
Producción de ovinos y caprinos”. 

21/08/2007 Agropecuario 

Acuerdo Complementario al Convenio Básico de 
Cooperación Técnica para la implementación del 
proyecto de Capacitación Integral de Técnicos 
Colombianos en el Cultivo de la planta de Caucho.  

14/12/2005 
 

Agricultura 

Fuente: Elaboración propia con informaciones de actos internacionales del Itamaraty. 
Disponibles en: http://dai-mre.serpro.gov.br/. 

 

Durante los gobiernos de Lula la estrategia de la política exterior de impulsar CSS fue 

ampliamente usada con Colombia especialmente en el desarrollo de proyectos agrícolas. 

Nunca antes ambos países había llevado acabo tantas actividades en un tema que no 

fuera sobre asuntos fronterizos y de seguridad. Para Brasil ofrecer cooperación agrícola 

a Colombia le represó aún más reconocimiento de su experiencia en el sector y 

contribuyó con su intención de participar en las dimensiones del poder de la producción, 

ya no solo como uno de los mayores exportadores de productos agrícolas, sino como 

divulgador de conocimiento en el área. 

Precisamente una característica de la CSS es que los países del Sur identifican sus 

similitudes y realizan el intercambio de experiencias para enfrentar los desafíos comunes. 

Por ejemplo, Brasil identificó que su experiencia en el desarrollo de material genético 

para el cultivo en zonas con temperaturas tropicales, era un conocimiento que podía 

compartir con países como Colombia que cuenta con geografía, clima y condiciones de 

suelo parecidas. El gobierno de Brasil intentó demostrar que los países del Sur además 

de contar con conocimientos importantes sobre ciertos temas, podían ofrecer 

cooperación más adecuada a la realidad de muchos países. 

Se menciona también en este trabajo la implementación de Bancos de Leche en 

Colombia como otro importante proyecto de cooperación bilateral, esta vez en el área de 

la salud porque además de vincularse a la estrategia de la política exterior brasileña de 

compartir políticas públicas exitosas, se relaciona con el interés colombiano de reducir la 

mortalidad infantil, un destacado objetivo OMD. Fue así como el 21 de agosto de 2007 

ambos países firmaron el Ajuste Complementar al Acuerdo Básico de Cooperación 

Técnica para implementar un banco de Leche Humana de referencia nacional en 

Colombia, mediante la transferencia de conocimientos técnicos y capacitación profesional 
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por parte de Brasil, que promovió el establecimiento de una red para fortalecer las 

acciones nacionales en materia de salud materna e infantil (IBERBLG, 2017). 

La cooperación brasileña con Colombia en temas como banco de leches y agricultura, 

ilustraron dos características importantes de su CSS, por un lado, la amplia gama de 

entidades gubernamentales que participaron de la cooperación, como parte de un 

proceso de internacionalización institucional,  y por el otro, la expansión de actividades 

de cooperación sobre políticas públicas sociales. 

Los proyectos anteriores presentan las principales áreas de la cooperación ofrecida por 

Brasil a Colombia. Como lo señalaron Rubio y Carrion (2013, p. 179) las temáticas 

abordadas correspondieron a áreas en las que Brasil tuvo la capacidad de ofrecer 

tecnologías, conocimientos y experiencias, y cabe agregar, se vincularon con sectores 

estratégicos en términos políticos y económicos para el país. 

Por último, es importante señalar aquí que aunque se presentaron esas áreas como las 

que resumen la cooperación bilateral, la CSS de Brasil con Colombia es un marco amplio 

que no solo se restringe a la identificación de programas y proyectos, sino que abarca 

otras actividades realizadas bajo el discurso Sur-Sur. 

3.2.2 La CSS como mecanismo de la política exterior con 
Colombia. 

Mediante la interpretación de la CSS como un mecanismo amplio de colaboración entre 

países del Sur, que incluye aspectos técnicos, económicos-comerciales, culturales, 

sociales y políticos y la identificación de la intención de cooperar para incrementar la 

participación de Brasil en las dimensiones del poder global (seguridad, producción, 

finanzas y conocimiento) es que se identificó su instrumentalización en el accionar 

internacional. En el caso colombiano es posible confirmar cómo la CSS actúo como 

mecanismo de la política exterior brasileña de los gobiernos de Lula. 

Los acuerdos en el ámbito militar y judicial mencionados en el aparte 3.3.1, además del 

intercambio de experiencias e información, evidenciaron importantes componentes 

económicos de la cooperación bilateral en esa área, cuando, por ejemplo, la Empresa 

Brasileña de Aeronáutica (EMBRAER) pasó a ser un importante socio comercial de la 

Fuerza Área de Colombia (Ramírez, 2009 p. 99). Tan solo en el 2005, EMBRAER le 
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vendió 25 aviones Super Tucano a Colombia por valor de 235 millones de dólares, que 

incluía un paquete logístico y sistema de entrenamiento de vuelo. 

En el gobierno Lula, empresarios de los sectores aeroespaciales, defensa y seguridad 

participaron de misiones comerciales internacionales y contaron con apoyo financiero 

para la ejecución de contratos internacionales. Ese es el caso del “Plano de Apoyo Inova 

Aerodefesa”, iniciativa del FINEP (empresa pública brasileña de fomento de la ciencia, la 

tecnología y la innovación), el BNDES, el Ministerio de Defensa y la Agencia Espacial 

Brasileña, para promover el apoyo a planes de negocio de empresas brasileñas del 

sector. 

En el caso colombiano, el gobierno brasileño promovió su industria militar mediante sus 

representaciones diplomáticas. La promoción de productos de defensa por parte de 

agregados militares correspondió al apoyo gubernamental a la industria brasileña de 

defensa (De Morais, 2010). Ese apoyo gubernamental para incentivar la industria se 

evidenció con la ordenanza normativa “Portaria Normativa N° 586” del Ministerio de 

Defensa del 24 de abril de 2006 sobre la “Aprobación de Acciones Estratégicas para la 

Política Nacional de la Industria de Defensa” que determinó en su artículo VI ítems b y c, 

lo siguiente: 

“Orientar a los futuros agregados militares brasileños sobre la divulgación del producto de 

defensa nacional, así como institucionalizar el apoyo prestado por ellos a las iniciativas 

de los empresarios de la Base Industria de Defensa (BID) en los países junto a los cuales 

estuvieran acreditados”. 

“Intensificar la divulgación, junto a los agregados militares extranjeros en Brasil, de la 

posibilidad de la BID y de la calidad del producto de defensa brasileño”. (Ministerio de 

Defensa, 2006, citado por De Morais, 2010). (Traducción mía). 

Sin duda, la cooperación militar y de defensa ofrecida por Brasil bajo el discurso de CSS 

a Colombia le permitió al país de Lula lograr intereses comerciales al promover su 

industria militar nacional. El Decreto de la Presidencia de la República de Brasil Decreto 

Nº 5.294 de 1º de diciembre de 2004 sobre los “Agregados, Adjunto y Agregados 

Militares en las representaciones diplomáticas en el exterior” determinaba el número de 

agregados que debían enviarse por país. El articulo XIV especificaba que en Colombia, 

así como en Paraguay, Perú y Venezuela, las representaciones diplomáticas debían 
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contar con un Capitán de Mar y Guerra como Agregado Naval, un Coronel del Ejército 

como Agregado de Defensa y Ejercito, y un Coronel de la Aeronáutica como Agregado 

Aeronáutico. Al respecto, los agregados aeronáuticos de la Fuerza Aérea de Brasil son 

los que han hecho más presencia en la representación diplomática en Colombia desde 

1995, con más de 9 agregados y auxiliares hasta el 2011, dicha agregaduría además 

coincidió con la firma de acuerdos de cooperación aeronáutica, compra de aviones y 

entrenamientos conjuntos durante ese periodo. 

Así mismo, como lo señaló Socorro Ramírez (2009) durante ese periodo se tomaron 

medidas como la constitución de la Comisión Mixta Antidrogas, se crearon grupos de 

trabajo conjunto para el combate al crimen y el terrorismo y se realizaron ejercicios 

militares e intercambio de información. Todas esas actividades, programas y proyectos 

materializaron la CSS en materia militar y de seguridad ofrecida por Brasil a Colombia y 

se relacionan igualmente con su intención de participar en dimensiones globales de la 

seguridad, la producción y el conocimiento. 

En la medida en la que Brasil promovió con países del Sur la comercialización, 

intercambios y desarrollo de tecnología militar, ganó espacios en la estructura de la 

producción y el conocimiento, al participar en dinámicas generalmente dominadas por los 

países del Norte, aquellos que poseen innovación tecnológica que crea capacidad militar. 

Esto a su vez, le permitió al país participar más activamente en el campo de la 

producción global al promocionar e internacionalizar su industria nacional militar.  

Igualmente, y en el ámbito multilateral, Brasil y Colombia impulsaron en la UNASUR 

propuestas conjuntas en las aéreas de defensa y militar. En el año 2008 el gobierno de 

Uribe aceptó la propuesta brasileña de integrar el Consejo de Suramericano de Defesa y 

promovieron conjuntamente un plan para la lucha contra el crimen trasnacional. Esta 

iniciativa que fue vista como una alianza estratégica de ambos países para influenciar la 

agenda de seguridad de la región fue también fundamental para el reconocimiento del 

Consejo de Defensa Suramericano, una entidad en la que Estados Unidos no participa 

(Soares, 2013). Actividades de cooperación en esa área en los espacios de integración 

regional, le permite a países como Brasil incidir en el poder estructural de la seguridad, 

cuando mediante el consenso con otros países del Sur, disminuye las amenazas e 

interferencias a su soberanía por parte de actores externos. 
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Más aún, Brasil necesitaba reforzar su papel como promotor de paz, mediador y 

estabilizador regional para posicionarse en la estructura de la seguridad. En ese sentido, 

Brasil realizó acciones específicas en el marco de la UNASUR al mediar en la crisis del 

2008-2009 entre Colombia y sus vecinos venezolanos y ecuatorianos, luego de la 

invasión colombiana a territorio fronterizo del Ecuador, y neutralizó en el Consejo de 

Seguridad la intención de los Estados Unidos de usar bases militares colombianas (Brun 

& Muxagato, 2012). 

Brasil también fue sede del entrenamiento para agentes de policía y expertos en 

criminalística del “Programa de Cooperación Sur-Sur para la Lucha Contra el Crimen 

Organizado” de la UNODC en el 2008. En ese programa además de los 300 miembros 

de la Academia de Policía de Brasil, participaron representantes de varios países 

africanos de lengua portuguesa como San Tomé y Príncipe, Cabo Verde y Guinea 

Bissau, y de América Latina como Bolivia, Chile, Colombia, Paraguay, Perú y Uruguay, 

para aprender sobre derecho, sistema financiero, conocimiento práctico y teórico sobre 

técnicas y herramientas de investigación policial para el combate al crimen organizado 

transnacional, drogas y corrupción (UNODC, 2008). 

Ese tipo de iniciativas en las que Brasil participó, también pretendieron mostrar al país 

como un importante articulador y coordinador regional de cooperación militar y defensa 

entre países del Sur e instituciones multilaterales. Además programas regionales de 

seguridad y paz proyectaron al país como un actor relevante y reconocido en el espacio 

global y reforzaron su intención de ser miembro del Consejo de Seguridad de la ONU. 

La estrategia brasileña para ingresar en el Consejo de Seguridad no necesariamente 

consistió en imponerse por sus capacidades materiales militares ya que son limitadas, 

sino por su imagen de promotor de la paz. Es por ello que en el marco de la CSS Brasil 

buscó intermediar en casos de desacuerdo regional, participó de fuerzas de paz, y 

cooperó con los países del Sur para también promover el desarrollo socioeconómico, al 

identificar que la falta de condiciones básicas como educación, empleo, etc., eran 

variables que generaban inseguridad interna e internacional. Precisamente, Brasil ofreció 

e intercambió buenas prácticas mediante la CSS en temas de seguridad y desarrollo 

social como actividades conectadas entre sí. Para Susan Strange (1988) variables 

sociales también se ubican en el ámbito de la seguridad, específicamente de la seguridad 

humana, entonces las actividades de la CSS brasileña que unen cuestiones del 
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desarrollo social y seguridad se relacionan con su propósito de participar en los campos 

del poder de la seguridad y mejorar su imagen internacional. 

Para la política exterior de Lula era importante aumentar la proyección internacional de 

Brasil, por eso cooperar en áreas como educación mediante políticas y proyectos de 

colaboración con países del Sur fue una importante estrategia, particularmente con 

países como Colombia donde era necesario afianzar los lazos de amistad. Para 

Senhoras y Martins (2014) la diplomacia educacional le permitió al país atraer 

estudiantes e investigadores extranjeros e internacionalizar sus propias instituciones, 

estudiantes y académicos. Es decir, la cooperación brasileña en educación buscó un 

mayor reconocimiento internacional del país y un afianzamiento de la relación con los 

países con los que cooperó. 

Es por eso que a nivel institucional, la Asesoría de Relaciones Internacional del Ministerio 

de Educación de Brasil destacó su estrecha coordinación con el Ministerio de Relaciones 

Exteriores, para el ofrecimiento de cooperación técnica educacional, la negociación de 

acuerdos educacionales bilaterales y multilaterales, la divulgación internacional de 

avances que Brasil obtuvo en el área de la educación, además de otras funciones como 

participación en foros y eventos internacionales (Ministerio de Educación de Brasil, 

2016). 

La cooperación educacional le sirvió a Brasil como una herramienta de acercamiento a 

los países de la región. En el caso colombiano, la dinámica de los intercambios 

educacionales y científicos y el aumento de la movilidad de estudiantes colombianos para 

instituciones de educación superior pública brasileña pasaron a ser cada vez más 

relevantes entre los temas de la agenda de las relaciones bilaterales. 

Precisamente esas actividades de cooperación educacional y cultural entre ambo países 

coincidieron con el discurso del entonces presidente Lula da Silva que destacaba lo 

siguiente:   (…) cuidaremos de la dimensión social, cultural, científico-tecnológica, del 

proceso de integración. Estimularemos emprendimientos conjuntos y fortaleceremos un 

vivo intercambio intelectual y artístico entre los países suramericanos (traducción mía). 

(Silva, 2003). Ahora bien, sin duda probablemente con las acciones de lo que hemos 

denominado diplomacia educativa, Brasil poco habrá influido en transformaciones 

trascendentales de las estructuras de conocimiento globales. Pero lo que aquí queremos 
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resaltar es el uso de la CSS de Brasil con Colombia en temáticas de educación y su 

vínculo con sus intereses de política exterior de prestigio y proyección particularmente a 

nivel regional. 

Para la política exterior brasileña la identificación de Brasil con el Sur correspondió no 

solamente a conexiones geográficas, sino a una idea más amplia en la que los aspectos 

culturales, sociales, educativos y científicos lo unían con la región. Un caso concreto es 

la creación en la triple frontera entre Argentina, Brasil y Paraguay, en el año 2007 de la 

Universidade Federal da Integração Latino-Americana – UNILA, que en concordancia con 

la promoción de la integración regional de la política exterior de Lula, hizo posible una 

institución de educación superior para estudiantes de Suramérica con clases en español 

y portugués. 

Retomando los conceptos de las dimensiones del poder como marco de referencia para 

el entendimiento de la instrumentalización de la CSS es posible inferir que acciones de 

cooperación en educación, le permitieron a Brasil destacar en el escenario global que 

existen conocimientos alternativos surgidos desde el Sur y la divulgación de 

universidades brasileñas jugó un papel importante en esa tarea. 

Más aún y relacionado con la estructura del conocimiento, la fundación en el 2004 del 

Centro Internacional de Políticas Públicas para el Crecimiento Inclusivo (IPC-IG por su 

sigla en Inglés) entre el gobierno brasileño y el PNUD, para la divulgación de estudios y 

recomendaciones políticas sociales, demostró la intención del gobierno de Lula en 

aumentar el papel de Brasil como oferente de servicios y herramientas sobre políticas 

públicas a países del Sur. El IPC-IG que opera desde el Instituto de Pesquisa Económica 

Aplicada –IPEA de Brasil y cuenta con investigadores de este mismo organismo y del 

Ministerio de Planeación, Desarrollo y Gestión justamente tiene como misión la 

producción e intercambio de conocimiento y el fortalecimiento de capacidades en 

políticas sociales entre países del Sur (IPC-UNDP, 2017).  

Desde su creación el IPC-IG ha trabajado no solo con otras agencias de la ONU como el 

PMA, ONU Mujeres y UNICEF, sino que ha desarrollado actividades conjuntas con 

instituciones como la CEPAL, la Comisión Económica y Social para Asia y el Pacífico 

(ESCAP), el Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola (FIDA), el Banco Asiático de 

Desarrollo (ADB); y de países como el Departamento de Relaciones Exteriores del 
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Gobierno de Australia (DFAT por su sigla en Inglés), la Agencia Alemana para la 

Cooperación Internacional (GIZ) y el Departamento del Reino Unido para el Desarrollo 

Internacional (DFID) (IPC-UNDP, 2017). 

En el ámbito de la cooperación en temas de desarrollo específicamente agrícolas y salud 

que fueron mostrados en el aparte 3.2.1 fue posible observar como la promoción de la 

CSS brasileña se asoció a variables que interfirieron en la dimensiones del poder de la 

producción y conocimiento. Sobre la estructura del conocimiento, aspectos mínimos de la 

cooperación entre Brasil y Colombia como el cultivo, desarrollo de semillas, intercambio 

de capacidades para el procesamiento y transformación productiva y control de plagas, 

pueden interpretarse como pequeñas acciones que interfieren en los intereses de 

grandes multinacionales de agricultura y biotecnología, ya que gracias a la colaboración 

Sur-Sur se avanza en una independencia hacia la producción de bancos propios de 

semillas que se adaptan a las necesidades locales. 

Es posible además decir que mediante el intercambio de conocimientos en políticas 

públicas agrícolas y con programas como el de fortalecimiento de la agricultura familiar, 

que involucra conceptos de economía solidaria y asociación solidaria e incluye actores 

como campesinos, indígenas, ONGs, movimientos sociales y Universidades, se quiebra 

un poco con las ideas hegemónicas sobre el desarrollo económico impulsado por un 

proceso de industrialización de producción a larga escala a través de latifundios, que ha 

sido promovido por los países del Norte y que sigue siendo dominante en Brasil. 

De igual modo, se identifica cómo la CSS fue un mecanismo de la política exterior 

brasileña cuando mediante la cooperación con los países del Sur, Brasil consiguió 

agrupar sus intereses y los intereses de esos países para negociar aspectos agrícolas en 

espacios multilaterales como la OMC. De cierta forma Brasil consiguió influir en la 

estructura de la producción al cuestionar y modificar la aplicación de normas y reglas que 

favorecían únicamente a los países del Norte. 

Otro aspecto que fue posible evidenciar en este trabajo es que la relación entre Brasil y 

Colombia mediante la CSS generó unas dinámicas que directa o indirectamente 

influyeron en dimensiones económicas y políticas. En algunos proyectos de cooperación 

entre Brasil y Colombia, a veces es difícil ver el límite entre lo que es la colaboración Sur-

Sur de iniciativa estatal y algunos intereses económicos-comerciales del sector privado 
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brasileño. La CSS evidentemente abrió el camino para que bajo el discurso de promoción 

del desarrollo entre países del Sur, empresas tanto estatales como privadas de Brasil 

concretaran negocios o proyectos en países como Colombia. 

Los lazos económicos y comerciales entre Brasil y Colombia que se materializaron en la 

firma de acuerdos sobre promoción comercial y misiones para empresarios de ambos 

países durante el periodo Lula, fueron sin duda incentivos para promover la inversión e 

internacionalización empresarial principalmente brasileña. Se destaca en el 2007, la 

compra por parte de la empresa brasileña Votorantim del 52% de las acciones de la 

empresa colombiana Acerías Paz del Río por un valor de 485 millones de dólares. Es 

importante, señalar que en la subasta también participaron las empresas brasileñas 

Gerdau y la Companhia Siderurgica Nacional (CSN) y la mayor siderúrgica del mundo, 

Luxemburgo ArcelorMittal (Efe, 2007), lo que demostró el gran interés de sector 

empresarial brasileño por invertir en Colombia. 

Una gran cantidad de empresas brasileñas se establecieron en Colombia desde el 

gobierno de Lula. Según el Itamaraty llegaron al país un total de 50 empresas brasileñas 

con inversiones aproximadas de 6 mil millones de dólares en sectores como siderurgia, 

infraestructura, minería, finanzas, telecomunicaciones, alimentos y bebidas y tecnologías 

de la información (Itamaraty, 2017). 

Aunque el discurso oficial brasileño de cooperación no mencionó la actuación del sector 

privado en buena parte de los proyectos de CSS realizados durante el gobierno Lula, ese 

tipo de cooperación contribuyó con la participación de Brasil en las dimensiones del 

poder del financiamiento y la producción. Brasil ofreció préstamos a empresas del país 

para ampliar sus negocios no solo en Colombia sino en otros países de América Latina y 

el Caribe mediante financiamientos del BNDES. El concepto de Susan Strange (1988) 

sobre la estructura financiera nos permite sugerir que la estrategia de la política exterior 

brasileña de internacionalizar sus empresas mediante la expansión del crédito del 

BNDES especialmente de extracción e infraestructura en Colombia y en otras áreas con 

países del Sur, apuntó a su objetivo de incidir en dicha estructura. El gobierno de Lula al 

ofrecer créditos buscó realizar inversiones productivas en el comercio y en la industria 

que reforzaron al mismo tiempo la capacidad productiva del país e influenciaron 

mercados como el de la construcción y logística. Queda, por supuesto, analizar si la 

incidencia en la estructura mundial de las finanzas fue efectiva, o no. Pero eso es un 
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objetivo que desborda los propósitos de esta tesis. Con todo, a nuestro parecer el 

elemento a tener en cuenta es la instrumentalización de la CSS (en concreto, prestamos 

del BNDES) para objetivos claros de política exterior del gobierno Lula (posicionamiento 

regional y global de empresas brasileras). 

El acercamiento de Brasil con Colombia mediante la CSS durante los gobiernos de Lula 

se constituyó en una puerta de entrada que dinamizó también el comercio bilateral y 

coincidió con algunas áreas que habían sido objeto de la cooperación. Por ejemplo, entre 

el 2010 y el 2014 los sectores con una evolución más notable en la relación bilateral 

entre Brasil y Colombia fueron los sectores de subproductos de origen animal con un 

incremento del 607%; el de maquinaria agrícola con un incremento del 289 %; y el 

metalúrgico con un 265% (portafolio, 2015). Tomando en cuenta que una buena parte de 

los proyectos de Brasil con Colombia fueron en el área agrícola, el aumento del sector de 

maquinaria agrícola brasileña en el país sugiere algún tipo de conexión. 

Desde el año 2002 el intercambio comercial entre Brasil y Colombia se intensificó 

significativamente. Las exportaciones brasileñas pasaron de 640 millones de dólares en 

el 2002 a 2,8 mil millones de dólares en el 2012, así mismo sucedió con las 

importaciones colombianas a Brasil que de 116 millones de dólares se incrementaron a 

más 1,8 mil millones en el año 2014 (Borges, 2015, p.7). Para el 2012, Brasil era el 

séptimo destino de las exportaciones colombianas con un 3% y el tercero en América 

Latina y el Caribe después de Panamá y Ecuador. Por otro lado, Brasil era el quinto país 

de origen de las importaciones colombianas con un 4% por detrás de Estados Unidos, 

China, México y Alemania. (Simoes & Hidalgo, 2011). 

Los datos anteriormente mostrados, sugieren que la CSS permitió un mayor 

acercamiento entre los gobiernos de Lula y Uribe y que eso a su vez influenció directa o 

indirectamente dinámicas económicas y políticas. El flujo comercial en los últimos años 

benefició tanto a Brasil como a Colombia que vieron sus balanzas comerciales crecer 

como nunca antes en la historia de la relación bilateral. Para autores como Lechini y 

Morasso (2015) procesos comerciales como esos pueden interpretarse como el 

fortalecimiento de la interdependencia económica de países del Sur, es decir, los 

intercambios comerciales y actividades económicas entre países como Brasil y Colombia 

pueden considerarse como procesos intrínsecos de la CSS. 
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 Como pudo ser revisado anteriormente, entre Brasil y Colombia fueron firmados y 

realizadas actividades de cooperación en tres áreas principales (Seguridad, Educación y 

Desarrollo) que reunieron más de veinte proyectos de CSS entre el 2003 y 2011. Este 

dinamismo en la ejecución de proyectos a su vez mostró como la colaboración Sur-Sur 

contribuyó con variables como producción, finanzas, seguridad y conocimiento de países 

como Brasil, cuyo gobierno buscó participar en las dimensiones del poder. 

Las características de la CSS de Brasil mostraron como ese tipo de cooperación es en 

efecto un instrumento de la política exterior de países del Sur. Mediante la CSS el 

gobierno de Lula pretendió posicionar o mejorar las capacidades materiales y subjetivas 

del país especialmente en los campos del poder estructural sugeridos por Susan 

Strange. La colaboración Sur-Sur ofrecida por Brasil presentó dinámicas económicas y 

políticas que sugirieron que la CSS es un fenómeno que involucra necesariamente ese 

tipo de actividades y favorece también a las partes involucradas. 

Finalmente, es posible decir que la estrategia de la política exterior brasileña de 

acercamiento con los países del Sur y mediante le cooperación se vio claramente 

reflejada en la relación de Brasil con Colombia. Eso se demostró con el número de 

proyectos y en los temas presentes en la agenda bilateral mencionados anteriormente. 

Los autores Socorro Ramírez (2006) y Candeas (2012) anunciaron en algunos de sus 

textos el descubrimiento del potencial en la relación entre ambos países con la llegada de 

Lula y Uribe y aunque mostraron claramente que había una nueva dinámica en lo 

económico- comercial y político por los asuntos de seguridad, no lo analizaron desde la 

perspectiva de la cooperación entre Países del Sur. 

Conclusiones 

Temáticas como la CSS entre Brasil y Colombia revelaron cómo desde mediados de la 

década de los sesenta ese mecanismo de la política exterior ha estado presente en las 

relaciones bilaterales. Los primeros vínculos de cooperación entre ambos países 

demostraron además que surgieron en contextos particulares de colaboración Sur-Sur y 

por intereses económicos y estratégicos de políticas exteriores brasileñas. 

Estudios sobre las relaciones bilaterales, a pesar de que identificaron algunos programas 

y proyectos de colaboración entre Brasil y Colombia, no analizaron las dinámicas que 

hacen parte de ese marco cooperativo entre países del Sur. Por ejemplo, visitas 
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presidenciales, firmas de convenios, establecimiento de espacios de discusión bilateral y 

ejecución de proyectos en temáticas específicas, fueron considerados simplemente como 

actuaciones vagas y de carácter netamente diplomático, desconociendo los intereses de 

las políticas exteriores con ese tipo de actuación. 

La CSS de la política exterior de Brasil con Colombia durante los gobiernos de Lula, tuvo 

características típicas de su accionar internacional en la época. La colaboración 

correspondió a un proceso de acercamiento de Brasil a los países de América del Sur, 

fueron desarrollados proyectos técnicos en áreas de experticia brasileña, intercambiados 

conocimientos de políticas públicas y otras dinámicas como las comerciales se vieron 

influenciadas por el afianzamiento de la relación bilateral. 

Bajo el marco de la CSS, las relaciones entre ambos países mostraron un dinamismo 

diferente. Por ejemplo, en el periodo que va del 2003 y 2011 cuando Lula y Uribe 

gobernaban, múltiples reuniones, en Brasil, Colombia o sedes de encuentros 

multilaterales, fueron realizadas tanto a nivel presidencial, como entre funcionarios de los 

diferentes órganos gubernamentales, más de veinte proyectos de cooperación en áreas 

como seguridad y defensa, agricultura y desarrollo social fueron ejecutados, y aspectos 

económicos fueron promovidos mediante reuniones de negocios que impactaron 

positivamente las relaciones comerciales. 

La identificación de la CSS como eje central de la política exterior brasileña se consolidó 

cuando mediante ese mecanismo Brasil consiguió influir en dinámicas políticas y 

económicas de su relación con Colombia. Se resalta el aumento de las exportaciones 

brasileñas hacia Colombia, el apoyo de Colombia a iniciativas regionales como la 

creación del Consejo de Seguridad Suramericano, la promoción de sus empresas 

mediante financiamientos del BNDES a proyectos de desarrollo e infraestructura, y la 

inversión y apertura de empresas brasileñas en Colombia. 

En el caso colombiano fue posible identificar que la CSS fue un mecanismo de la política 

exterior de Lula para fortalecer sus capacidades nacionales que refuerzan su intención 

de participar en las dimensiones del poder global. Con la cooperación en seguridad, 

Brasil buscó mejorar su posición de poder regional, evitando interferencias de países del 

norte; con el intercambio de experiencias sobre políticas públicas, Brasil intentó incidir en 

las dinámicas del conocimiento global, no solo ejecutando proyectos bilaterales con 
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países del Sur, sino participando en la formulación y definición de temas en agendas del 

espacio global; y con el afianzamiento de las relaciones bilaterales con países del Sur 

consiguió expandir los mercados, ampliar sus finanzas y participar de algunos campos de 

la producción. 

 



 

 
 

4. Consideraciones finales 

A lo largo de la historia, la política exterior ha utilizado a la cooperación como un 

mecanismo que les permite a los Estados alcanzar intereses nacionales. Contextos 

particulares del escenario global en el siglo XX dieron paso al surgimiento de dos formas 

específicas de cooperación internacional, la cooperación al desarrollo (también 

identificada como cooperación Norte-Sur) y la cooperación Sur-Sur (CSS). Ambas formas 

de cooperación, si bien promueven la solidaridad entre Estados no excluyen la defensa 

de intereses individuales y ya sea que actúen como receptores y/o proveedores de 

ayuda, instrumentalizan a la cooperación. La CSS, sin embargo, contiene 

particularidades que la hacen diferente como los actores que interactúan, la acción 

política movilizada mediante valores como la igualdad y la justicia por la disparidad del 

poder, y componentes económicos al manifestarse en contra de la inequidad de la 

economía mundial y la demanda por mayor participación en el comercio y las inversiones 

globales. 

Por permitir el análisis de más actores y revisar las interacciones entre lo económico y lo 

político, el enfoque general de Economía Política Internacional y particularmente la 

adaptación de los conceptos sobre estructuras del poder de Susan Strange divididos en 

seguridad, producción, finanzas y conocimiento, sirvieron de marco para conocer los 

diferentes significados que la CSS tiene para los países que la practican.  En ese sentido, 

se identificó que la CSS es un mecanismo de la política exterior de los países del Sur que 

buscan reforzar sus capacidades materiales para influir de manera individual o colectiva 

en las dimensiones globales del poder. 

Mediante la revisión histórica de las instituciones brasileñas de cooperación, fue posible 

verificar que desde mediados del siglo XX, la CSS estuvo presente dentro del accionar 

internacional del país. Instituciones como el CNAT, BNDES, SUBIN y la ABC fueron 

creadas para la gestión y acompañamiento tanto de la cooperación al desarrollo como de 
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la CSS. Las directrices de la política exterior del siglo pasado de varios gobiernos que 

buscaron el acercamiento con países de América y África, la promoción de la integración 

regional, posiciones pragmáticas e independientes y actuaciones del país en algunos 

espacios multilaterales, sirvieron de base para la configuración de la CSS dentro de la 

política exterior del gobierno de Lula. Sin embargo, también se reconocieron ciertas 

características diferentes que la convirtieron en eje central del accionar internacional en 

el Siglo XXI. Se destaca: la diplomacia presidencial en la promoción de la CSS, la 

participación de más órganos del Estado y entidades descentralizadas en la ejecución de 

las actividades de cooperación, el aumento de los gastos en CSS y la divulgación de la 

experticia brasileña en políticas sociales tanto a nivel bilateral como multilateral. 

En el caso específico con Colombia se evidenció que existieron actividades de CSS entre 

ambos países desde el siglo pasado. Dicha cooperación dio paso a la firma de convenios 

que crearon las bases jurídicas de la cooperación y fundaron espacios de discusión 

bilateral para la creación y ejecución de programas y proyectos. Esas acciones, además, 

demostraron que la relación entre Brasil y Colombia no necesariamente estuvo 

caracterizada por el distanciamiento o desconocimiento mutuo, como fue generalmente 

sugerido en la literatura especializada sobre los vínculos bilaterales. 

Durante los gobiernos de Lula cuando la CSS fue la estrategia principal de su política 

exterior, la relación bilateral entre Brasil y Colombia tuvo un mayor dinamismo. En ese 

caso se demostró que la CSS fue utilizada como mecanismo de la política exterior 

brasileña con Colombia al señalar el aumento en el número de proyectos y programas 

ejecutados, la frecuencia y cantidad de reuniones y encuentros bilaterales realizados y 

dinámicas económicas entre ambos países que promovieron ampliamente el intercambio 

comercial y llevaron a cabo, durante ese periodo, varias ruedas de negocios. 

Más aun, en la observación de la CSS brasileña con Colombia se evidenció que esta 

correspondió a la estrategia utilizada por Brasil con otros países de América Latina y 

África para el afianzamiento de sus relaciones bilaterales y el logro de objetivos 

específicos. Mediante la ejecución de proyectos sobre seguridad y defensa, agricultura y 

desarrollo, el gobierno promovió sus políticas públicas como forma de intercambiar 

experiencias, fueron utilizadas las mismas entidades del gobierno como ministerios, 

agencias y empresas del Estado para la ejecución de los proyectos y se firmaron 



 

acuerdos sobre cuestiones comerciales y de inversión, como consecuencia del 

afianzamiento de los vínculos bilaterales. 

Igualmente, la cooperación brasileña con Colombia se relacionó con intenciones del 

gobierno de Lula de participar en las dimensiones globales del poder, señalando que fue 

efectivamente un mecanismo de la política exterior brasileña. La promoción de 

cooperación técnica en agricultura y salud e intercambio de experiencia en temas de 

seguridad y defensa con Colombia que reunieron más de veinte proyectos en esas áreas, 

se asociaron con el poder estructural del conocimiento en la medida en la que Brasil 

buscó posicionar los conocimientos desde el Sur. Lula intentó mediante la CSS 

influenciar con ideas desde el Sur instituciones como el IPC-PNUD, FAO y otros 

organismos internacionales con el propósito de participar en la definición de temas de la 

agenda global. 

Las dimensiones de la producción y financieras se relacionaron no solo con el aumento 

de las exportaciones de productos brasileños, que llegó a posicionar a Brasil como el 

quinto país de origen de las importaciones colombianas, sino también con las inversiones 

brasileñas en empresas del país. Parte de la estrategia del gobierno brasileño 

correspondió a la promoción internacional de sus empresas estatales y privadas para 

mejorar la posición de Brasil en la estructura productiva internacional mediante el apoyo 

de instituciones como el BNDES. 

El uso de la CSS como mecanismo de la política exterior brasileña mostró  la importancia 

de incorporar dicha temática en los análisis de las relaciones bilaterales, ya que 

contienen no solo los típicos aspectos técnicos, sino también dimensiones políticas y 

económicas. 

Por considerar que la EPI permite el abordaje analítico de diversos temas, está tesis 

utilizó de manera general conceptos como las dimensiones del poder para realizar el 

análisis del caso específico de la CSS brasileña con Colombia. Sin embargo, se 

reconoce que un análisis más profundo del mismo tema por parte de este enfoque teórico 

podría aportar mucho más componentes a la investigación. Igualmente, a pesar de que 

está tesis reconoce que en la actividad cooperativa de la CSS ambos países se 

benefician, se realizó un análisis unidireccional, sobre la CSS ofrecida por Brasil a 

Colombia y que revisa únicamente los posibles significados de la cooperación en la 

política exterior brasileña. 



102 La Cooperación Sur-Sur en la Política Exterior de Brasil: Observación del 

Caso Colombiano durante los Gobiernos de Lula Da Silva 

 
En ese sentido, es posible sugerir un estudio más amplio que revise también la 

experiencia desde la visión colombiana y en donde se muestren los intereses de la 

política exterior en la práctica de la cooperación con Brasil u otros países. E incluso se 

considera interesante el desarrollo de futuras investigaciones que profundicen el estudio 

de la CSS desde la interpretación de la EPI, por considerarla un marco que permite 

abordar el mismo tema usando una gran diversidad de herramientas analíticas. 
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