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Resumen

La cooperacion internacional espafiola ha sido clave en el alcance de los compromisos de
desarrollo de Colombia. Este documento identifica este proceso en clave de aprendizajes y
cambios, a la luz del enfoque institucionalista cognitivo, que argumenta que las instituciones son
modelos mentales, con reglas en las interacciones, y pueden ajustarse por medio del aprendizaje
y el cambio (Mantzavinos, North y Sharig, 2004). El trabajo inicia con las principales corrientes
de la cooperacion y las relaciones internacionales, destacando al institucionalismo cognitivo y
pasando a sucesos de cooperacion hispano-colombiana 2012-2018. Posteriormente analiza

aprendizajes y cambios en el modelo mental que rige la cooperacion entre Colombia y Espafia.

Palabras Clave: Institucionalismo Cognitivo, Aprendizajes, Cambio, Cooperacién Internacional.

Abstract

Spanish international cooperation has been key in the scope of Colombia's development
commitments. This document identifies this process in terms of learning and changes, in the light
of the cognitive institutionalist approach, which argues that institutions are mental models, with
rules in interaction, and can be adjusted through learning and change (Mantzavinos, North and
Sharig, 2004). The work begins with the main currents of international cooperation and relations,
highlighting cognitive institutionalism and moving on to Spanish-Colombian cooperation events
between 2012-2018. Later, it analyzes learning and changes in the mental model that governs

cooperation between Colombia and Spain.

Keywords: Cognitive Institutionalism, Learning, Change, International Cooperation.



Introduccion

En 2008 detona una de las crisis financieras mas importantes de los ultimos afios, donde
paises ricos y situados en la escala del desarrollo son los més afectados. Esta es también una
década de preocupacion global por el cumplimiento de metas que pretenden cambiar la realidad
del mundo, los ODM?. Para esto, las herramientas de la cooperacion internacional han sido una
pieza clave y crucial, pero la solidaridad se ve en riesgo y los debates se sitGan en qué hacer,
cdmo y con quién. En paralelo Colombia vive encrucijadas importantes: crecimiento econémico,
un conflicto armado Yy altas tasas de desigualdad social. En este panorama aparece una relacion
de trayectoria entre Espafia y Colombia. La cooperacion espafiola estd enmarcada dentro de un
esfuerzo regional significativo, la Union Europea (UE) y para introducir este escrito vale la pena
situar a Colombia con este actor. Segin Duarte (2012) y Barreto (2010), las relaciones de
cooperacion entre Colombia y la UE han sido de discontinuidad en los ultimos 20 afios, donde la
constante es proteger los intereses comerciales y los derechos humanos en medio de luchas
contra el narcotrafico, la restauracion del tejido social, el manejo del riesgo del terrorismo y la
busqueda de la paz (Duarte, 2012). Durante el gobierno de Uribe (2002-2010), la cooperacion
europea no fue protagdnica, pero se mantuvo cerca a Colombia, promoviendo laboratorios de paz
y nuevos territorios de paz, vigilando y contrastando reportes oficiales sobre asesinatos de lideres
sociales y sindicales, y manteniendo relaciones comerciales con el pais, en un marco de respeto y
promocion de la institucionalidad. El respeto por los derechos humanos, la democracia y el buen
gobierno fueron aspectos cuestionados por la comunidad internacional. La UE decidié mantener
su relacion con Colombia precisamente por su compromiso con estos valores (Duarte, 2012).

Cuando se instaura el gobierno de Santos (2010-2018), el proceso del acuerdo de paz es

! Objetivos de Desarrollo del Milenio
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principal, aunque no central. En este periodo hay un cambio de modelo mental, provocando un
giro que permite a la cooperacion europea y sus Estados aliados una aparicién mas notoria en la
escena. Duarte (2012) lo explica como una razon por la seguridad, una mayor influencia dentro
de la UE y sus miembros, un deseo por aumentar la capacidad institucional, despertar mayor
interés y confianza de inversionistas, aumentar estratégicamente la AOD directa, y lograr libre
exportacion de bienes a la UE (Duarte, 2012). Santos sabe que no es conveniente solo tener de
aliado a Estados Unidos. La agenda con Europa es mas diversa, mas conectada con lo global, y
con quienes coinciden esfuerzos contra el narcotrafico y el terrorismo. Santos esta interesado en
desecutirizar las relaciones internacionales de Colombia (Duarte, 2012).

La UE es el principal cooperante del mundo desde los 80s, contribuyendo con mas del 50%
de la cooperacion global. Tiene una estructura multinstitucional para cooperar y aplica criterios
de seleccién de contrapartes de acuerdo con el desarrollo multivariable, rol regional, capacidad
de cooperar y condiciones menos unilaterales (Tassara, 2012). Para el caso colombiano,
Agudelo y Rodriguez (2016) describen la relacion con la Union Europea en 4 fases. Fase 1 -
(1998-2000): Internacionalizacion del conflicto colombiano, amplio apoyo de Estados Unidos,
frontal oposicion de la Union Europea a esta cooperacion. Fase 2 - (2000-2001): Formulacion de
los laboratorios de paz, antagonismo por parte de la UE frente al Plan Colombia, se fortalece
Programa ya existente en Colombia desde los 90s. Fase 3 - (2002-2009): Implementacion de los
laboratorios de Paz, ataques de septiembre de 2001, nuevos discursos sobre terrorismo y
seguridad, Espafia y Reino Unido contradicen postura de Europea, implementacién engorrosa de

los laboratorios de paz?. Fase 4 (2010-2015): El después del Laboratorio, ambivalencias UE -

2 Tal y como lo desarrolla Barreto (2010)
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Colombia, manejo de crisis financiera y deseo por fortalecer intereses sociales y comerciales
(Agudelo y Rodriguez, 2016).

En este contexto aparecen las relaciones de Cooperacion entre Colombia y Esparia, una que
tuvo comienzos formales en 1979, y luego se renueva estratégicamente en 2015.

La necesidad de abordar el tema de investigacion:

Ya es comUn decir que las relaciones de cooperacion son cambiantes en un mundo cada vez
maés globalizado y con acceso a nuevas tecnologias de comunicacion. El asunto muchas veces
esta en ¢como determinar los cambios?, ¢sobre qué base los cambios suceden o son motivados?
En el presente trabajo se podran notar que varios de los cambios son promovidos por las fuerzas
del contexto, la crisis financiera, la globalizacion y las expectativas de la comunidad
internacional. Pero también hay cambios y ajustes que logran las instituciones y los actores del
Sistema Internacional gracias al ejercicio propio de la reflexion, la revisién de lecciones en
proceso de aprendizajes, el auto reconocimiento de su actuar y la toma del control y gestién que
direccionan el cambio. Esto es precisamente parte del espiritu que busca reconocer y reflejar el
institucionalismo cognitivo como marco referencial de este trabajo y que desafortunadamente no
ha tenido mucho campo de aplicacion. Con esta necesidad en mente, se aborda un caso muy
puntual, la relacion de cooperacion de dos Estados, y un lapso especifico, la era del Presidente
Santos, con la pretension de encontrar si las reflexiones, ajustes, cambios, y construccion de
modelos mentales y sistemas de creencias que sefiala el Institucionalismo Cognitivo, pueden
ayudar a dar cuenta de cuales, como y por qué se dan los cambios en esta relacion (Mantzavinos,
North y Shariqg, 2004 y Méndez, 2014).

La pregunta e hipdtesis de investigacion

En los siguientes capitulos se busca desarrollar algunas caracteristicas generales de esta

relacion, pensando en la siguiente pregunta: ¢Los cambios en la cooperacion de Espafia con



12

Colombia entre 2012 y 2018 han sido correlacionados con procesos de reflexion y aprendizaje?
La hipotesis que mueve este estudio es que, siendo la cooperacion internacional, y puntualmente
la relacion de cooperacion entre Colombia y Espafia, instituciones que reflejan los modelos
mentales de sus actores, con reglas, acuerdos y consensos, si han sido capaces de ajustarse y
adaptarse en medio de las demandas del contexto global, la crisis econdmica de Espafia y la
transformacion de Colombia a un pais de renta media.

La delimitacién de la investigacion

Esta investigacion esta orienta a analizar la relacion de cooperacion internacional entre
Espafia y Colombia entre 2012 y 2018, aprovechando el marco de referencia del
institucionalismo cognitivo para identificar lecciones, aprendizajes y cambios en tal relacién.
Este estudio no analiza el universo de aprendizajes y experiencias del micro mundo de cada
proyectos, programa o experiencia financiado por la cooperacion espafiola, o en los que
Colombia ha sido lider y ha vinculado a Espafia. Hacerlo asi plantearia retos de extension y
correlacion de los micro aprendizajes con las relaciones generales de cooperacién internacional
entre Espafia y Colombia en el marco del tiempo establecido. Es por esto que el estudio se sitla
mas en la generalidad de la cooperacion misma entre Espafia y Colombia entre 2012 y 2018,
capturando los aprendizajes y cambios méas globales. Al abordar el marco teérico se dan otros

elementos delimitantes a la luz de la teoria utilizada para esta investigacion.
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Objetivos

Objetivo general.
Analizar los rasgos principales de la cooperacion internacional espafiola en Colombia durante

el periodo 2012-2018.

Objetivos especificos
Identificar los principales postulados de las corrientes de cooperacion y las relaciones

internacionales como marco guia de la investigacion

Caracterizar los antecedentes més relevantes de la cooperacion espafiola y colombiana como

punto de referencia para su interrelacion.

Caracterizar la cooperacion internacional espafiola en Colombia durante el periodo 2012-2018

Analizar los aprendizajes y cambios de la cooperacion internacional espafiola en Colombia

durante el periodo 2012-2018
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Metodologia

El presente trabajo investigativo tiene como marco de referencia metodologico el anélisis
cualitativo. En la medida en que la investigacion insiste en tener presente los significados e
interpretaciones acerca de las afirmaciones y comunicaciones. Este tipo de tratamiento de la
informacion se hace pertinente para identificar las précticas en el proceso objeto de analisis.
Autores como Sautu, Boniolo, Dalle y Elbert, 2005; Taylor y Bogdan, 1994) reafirman la
necesidad de este enfoque investigativo para hacer emerger los sentidos y significados que
permanecen ocultos y que requieren ser interpretados y puestos en valor. Aunque en esta apuesta
hay un acercamiento subjetivo al objeto de estudio, en el que se involucran también, las posturas
del investigador frente a la cooperacion espafiola (Sautu et al., 2005), es importante resaltar la
potencia de estas formas de objetivar al reconocer los intereses y las experiencias de los sujetos
de la investigacién. En esta medida, las estrategias y técnicas de investigacion que se ponen a
disposicién del investigador orbitan entre las entrevistas en profundidad hasta los métodos mas
ligados a historias de vida.

Desde este umbral que permite el andlisis cualitativo, se ha preferido el método de revision
documental de corte mas estructural, con el propésito de objetivar el proceso de cooperacion
espafola durante el periodo de andlisis, desde una perspectiva de aprendizajes y cambios (Sautu
et al., 2005). Con respecto a la perspectiva tedrica de la metodologia de investigacion, este
estudio se orienta al orden macrosocial, ya que se hace énfasis en las estructuras, las
instituciones, algunos aspectos culturales, y por supuesto el elemento histérico, como principales
insumos para los respectivos analisis del objeto de estudio. No es una perspectiva tedrica micro
social porque no se enfoca en las experiencias individuales o de casos, aunque eventualmente

podria mencionar algunos. La perspectiva macrosocial de la investigacion se enfoca en uno de
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los tres modelos que propone esta teoria. A saber, la investigacion tiene predileccion por el
modelo formal cualitativo, el cual Sautu et al., (2005) explican de la siguiente forma: “Este tipo
de investigacion postula el estudio de las sociedades, sus culturas, y el cambio histérico a partir
del anélisis de datos secundarios agregados y fuentes documentales™ (p. 53).

Para aterrizar el plan de trabajo en este proceso investigativo se considera la siguiente agenda
de forma secuencial: Revision bibliografica para el marco tedrico; construccion y revision del
capitulo 1; revision bibliografica de los antecedentes relacionados con la cooperacion
internacional europea, espafiola y colombiana, construccion y revision del capitulo 2; revisién
bibliografica de los componentes, rasgos y elementos contribuyentes de la cooperacion espafiola
en Colombia durante el periodo de andlisis, construccién y revisién del capitulo 3; analisis de
cambios, aprendizajes e impactos de la cooperacion espafiola en Colombia, construccion y
revision del capitulo 4; andlisis concluyente y construccion del capitulo de conclusiones; revision
de formay estilo; cierre de la investigacion.

Finalmente, el presente trabajo se realiza como documento de grado de la Maestria en
Negocios y Relaciones Internacionales en la Universidad Militar Nueva Granada en Bogota,
Colombia, bajo la linea de investigacién de la Facultad de Relaciones Internacionales, Estrategia
y Seguridad, con el titulo: “Estudios Internacionales y Politicos”, reconocida por Colciencias. El
escrito corresponde a un trabajo de investigacion de profundizacion, rasgo propio de la Maestria

de esta universidad.
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Capitulo 1. Enfoques de la Cooperacion Internacional y las Relaciones Internacionales

como marco de referencia para la cooperacion hispano-colombiana

El objetivo de este capitulo es identificar los rasgos generales de las corrientes de la
Cooperacion Internacional y las Relaciones Internacionales para ubicar teéricamente el marco de
estudio propuesto. Al final se concluye que esta investigacion se centra en la Cooperacion
Internacional para el Desarrollo Humano y aprovecha el marco de analisis del Institucionalismo
Cogpnitivo para identificar aprendizajes y cambios relevantes en la relacion externas de asocio
entre Espafia y Colombia en el periodo establecido.

1.1 Corrientes de la cooperacion internacional

Segun Chiani et al., (2009), la cooperacion internacional es el accionar de un Estado o sus
organizaciones internas con otro Estado o0 sus organizaciones internas, en un marco de esfuerzos
comunes para alcanzar objetivos de un plano internacional, regional, nacional o local. La
cooperacion internacional, junto con el comercio y las relaciones politicas son los pilares de las
relaciones internacionales modernas. Puede ser bilateral cuando se da entre dos Estados, y
multilateral cuando participan no solo entidades Estatales (Chiani et al., 2009). Con respecto a
los actores de la cooperacion, esta se puede categorizar como se muestra en la tabla 1. Los
actores de la cooperacion son conocidos como “cooperantes”, aunque también se han manejado
los conceptos de “donantes” y “receptores”; en cualquier caso, ambos tienen, de formas diversas,
algun beneficio (Chiani et al., 2009). Segun el fin de la cooperacion, puede ser técnica,
financiera, de preferencias comerciales, econdmica, cientifico tecnolégica, cultural, de
incidencia, de comercio justo, por la paz, alimentaria, humanitaria (Chiani et al., 2009; Calabuig

y Gomez-Torres, 2010).
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Tabla 1. Tipos de Cooperacion internacional segun actores intervinientes

Cooperacion
internacional
Acciones llevadas
a cabo por Estados
Nacion u
organizaciones de
estos actores
estatales
subnacionales u
ONGs de un pais,
con otro/s de estos
actores
perteneciente/s a
otro/s pais/es, para
alcanzar objetivos
comunes en el
plano internacional
y/o en el nacional
de uno de los
actores

Centralizada
Siempre de
caracter oficial,
llevada a cabo
por Estados
nacién u
organizaciones
de éstos

Bilateral
Llevada a cabo entre dos
Estados — nacion

Vertical o Norte-Sur
- Donante desarrollado
- Receptor en desarrollo

Horizontal o Sur-Sur
Donante y receptor en desarrollo

Triangular
Dos Estados se unen para
cooperar con un tercero

Multilateral
Donante: Organizacion
internacional oficial

Descentralizada
Llevada a cabo
por organismos
subnacionales
publicos u
organizaciones
privadas sin
fines de lucro

Oficial o publica
Realizada por entidades
publicas subnacionales

Directa

Basada en el establecimiento de
relaciones directas entre gobiernos
subnacionales de diferentes paises

Indirecta

En este caso las acciones no implican el
establecimiento de una relacién directa
entre los actores

No oficial
Realizada por organizaciones
privadas sin fines de lucro

Fuente: Chiani et al., (2009), p. 24

De Tassara (2016), Calabuig y Gémez-Torres (2010) se pueden deducir 7 paradigmas de la

Cooperacién Internacional, construidos acorde a sucesos y momentos historicos, como lo intenta

mostrar la tabla 2. Para estos autores los hitos historicos son marcas importantes en las

perspectivas y orientaciones que ha tomado la cooperacion internacional. El anexo 1 muestra

graficamente el cambio que ha tenido la conceptualizacion y orientacién de la cooperacion

internacional entre 1940 y 2010 en el mundo. Los marcos mas recientes e influyentes en el

desarrollo de la cooperacion internacional han sido construidos a partir de consensos firmados

por diversos paises dentro de los esfuerzos de las Naciones Unidas. Uno de ellos fueron los

“Objetivos de Desarrollo del Milenio — ODM - 2000-2015” con 8 apuestas globales frente a las

cuales los esfuerzos de cooperacion de los Estados debian hacer alguna contribucion (Chiani et

al., 2009; Tassara, 2016). Esta primera experiencia fue, considerada por algunos, directiva 'y

enfocadas en prioridades para impactar solo a personas, desconociendo otros campos de interes
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en la agenda global. En 2015, con un ambiente mas participativo, varios paises firmaron la
denominada “Agenda 20307, la cual estable diecisiete objetivos como esfuerzo comun de
transformacion social - “los Objetivos de Desarrollo Sostenible” (Chiani et al., 2009; Tassara,
2016). De forma gréfica, las ilustraciones uno y dos ayudan a tener una comprension comparada

de estos dos acuerdos globales recientes, como modelo de cooperacion internacional.

Tabla 2.Paradigmas de la Cooperacion, segiin Tassara (2016)

Paradigma Rasgos generales
1. Segunda Reconstruccion de Europa, la bipolaridad en tensién en medio de la guerra fria,
postguerra 'y afios | fortalecimiento de un Sl naciente, multiples procesos de descolonizacién de naciones
50s bajo el influjo europeo, surgimiento de las ONGs confesionales, laicas y politicas.

Tiempo de cooperacion ligada o atada porque se brindaba como intercambio de bienes y
servicios, con un alto enfoque asistencial
2. Afos 60s- década | Movimiento de los paises No alineados (en medio de la tension de la Guerra Fria),

del desarrollo formacion del concepto de tercer mundo, promocion de sistemas democraticos como
nuevo modelo de poder de Estados Unidos, aparicién de agencias especializadas para la
cooperacion multilateral, economias de dependencia.

3. Afos 70s — Fuerte crecimiento econdmico de potencias, busqueda de reduccidn de la pobreza,
Nuevo orden cooperacion mediada por intereses geoestratégicos, inversién a acciones improductivas,
econémico y paises del sur en medio de autoritarismo, corrupcion y consolidacién como estados,
necesidades primeras experiencias de cooperacién sur-sur, persistencia de las desigualdades
bésicas
insatisfechas.

4. Afos 80 — Crisis econdmica global, aumento de la deuda externa, debilitamiento de la Union
neoliberalismoy | Soviética, un enfoque eficientista hacia los libres mercados y la privatizacién, momento
efectividad, de efervescencia de la sociedad civil y nuevo prestigio para las ONGs
década perdida

5. Afos 90- Fortalecimiento de los tratados de libre comercio, exacerbacién de paises con conflicto
Desarrollo interno, aparece el concepto del desarrollo humano y libertades (Amartya Sen),
humano y posicionamiento de la cooperacion europea como donante mayor, la aparicién de
liderazgo de la empresas privadas como actores de cooperacion internacional, la basqueda de mayor

Unién Europea cohesion social, crecimiento de la globalizacion, conexidn entre desarrollo y derechos
humanos, fortalecimiento de la perspectiva de género
6. Siglo 21 —nuevos | Objetivos de desarrollo del milenio como nueva blsqueda de 7 prioridades, pero con

paradigmas, balances situados en crecimiento econdmico (viejo paradigma), desarrollo del concepto
viejas de la “ayuda eficaz”, fortalecimiento de la cooperacion sur-sur y cooperacion triangular,
contradicciones nuevos circulos de poder (G7 en vez de G20)

7. Agenda 2030 — Objetivos de desarrollo sostenible, época de envejecimiento y crisis recurrentes de paises
Desarrollo industrializados, USA cada vez menos superpotencia, paises emergentes, mayores paises
sostenible y de renta media, sistema multipolar, exacerbacion de emergencias asociadas al cambio
nuevos futuros climatico, sector privado con mucho mas poder, aparece el concepto de gobernanza

global como modelo de cooperacion y desarrollo, fortalecimiento de la idea del
desarrollo eficaz, nuevos protagonismos regionales (Asia, India, América Latinay el
Caribe (ALC)

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de Tassara (2016) y algunos aportes de Calabuig y Gémez (2010),
para quien estos paradigmas son visto de forma muy similar




19

lHustracion 1. Objetivos de Desarrollo del Milenio & Objetivos de Desarrollo Sostenible

g 9%, € DE DESARROLLO
oLV OF @ OBIETIVC:S Sosteninie
DEL MILENIO

2000 - 2015

Fuente: elaboracion propia a partir de las graficas de los ODM y los ODS en el sitio web de PNUD.org (PNUD, s.f.)

lHustracion 3: Comparativo de Objetivos del Milenio y Objetivos de Desarrollo Sostenible
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Fuente: ONU México (s.f) en www.onu.org.mx
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Al pensar en los paradigmas de la cooperacion, Chiani et al. (2009) consideran que son dos:
El asistencialista, situado en la post guerra fria, en medio de un ambiente de bipolaridad,
globalizacién naciente, y el ideal de la modernizacion. Se da de arriba (paises ricos) hacia abajo
(paises pobres), olvidando valores de igualdad y colaboracion. Hay una marcada expresion de
unilateralidad y priman las relaciones entre Estados con busquedas de crecimiento econémico.
Un segundo paradigma es el desarrollo humano, poniendo en perspectiva la cultura, calidad y
condiciones de vida, desigualdad, autodeterminacion de los pueblos, y el desarrollo de
capacidades, todo esto como contrapeso a la optica de lo econdmico como unico factor de
crecimiento. Este paradigma es menos paternalista, y provee mayor protagonismo de entidades
subnacionales y organizaciones de la sociedad civil, en un contexto de globalizacion, donde los
Estados no son Unicos actores. Este paradigma fortalece la cooperacion descentralizada, nuevas
metodologias, y no se queda solo con la cooperacion financiera, sino también la técnica y de
capacidades (Chiani et al., 2009).

Con este primer marco de referencia, el presente estudio se inclina por el enfoque de
desarrollo humano, algo que sera muy evidente al abordar la cooperacion hispano-colombiana
propiamente dicha.

1.2 Enfoques de las relaciones internacionales

Cada teoria de las relaciones internacionales implica una visiéon del mundo, ayudando a
determinar lo que vemos (ontologia), como conocemos (epistemologia), y la explicacion que
damos (metodologia) (Lozano, 2016). Salomo6n (2002) afirma que la construccion de teorias de
las relaciones internacionales son resultado de un mover entre el dialogo, la disidencia y las

aproximaciones. Para esta autora, las teorias no son exitosas en anticipar sucesos sociales, ni en
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proveer formas de resolver los problemas del mundo, pero han servido para dar sentido a lo que
pasa, y a simplificar las explicaciones sobre ello (Salomon, 2002).

Schiavon, Ortega, L6opez-Vallejo, Veldzquez (2014) sefialan que para entender las teorias de
las relaciones internacionales hay al menos tres niveles de analisis aplicables a todas las teorias
(citando a Kenneth Waltz, 2007). El nivel sistémico: Donde los “Estados son actores unitarios
que responden a incentivos externos” (Schiavon et al., 2014, p. 92). Los Estados demuestran su
posicidn con respecto al S, operado en un ambiente social, geografico, econdémico, politico, y
donde el SI ayudan o no a la interaccion de los actores (Estados). Se reconoce que el Sl ha
variado en la historia®. También reconoce otros protagonistas (organizaciones internacionales,
empresas transnacionales, opinion publica internacional, personalidades internacionales, crimen
organizado y terrorismo internacional). EI medio de relacion esta entre la diplomacia o la guerra.
El grado de interdependencia entre actores es determinante del modelo que ellos usen para las
relaciones internacionales (Schiavon, et al., 2014). El nivel Estatal: Los determinantes de la
politica exterior son los “margenes propios del Estado nacién” (Schiavon, et al., 2014, p. 96). El
ser y devenir del actor (Estado) no se debe a lo externo o exdgeno, sino a su estructura, intereses,
necesidades y recursos internos. Lo que acontezca en el exterior es explicado desde lo Estatal. Se
manejan factores demograficos, geogréaficos, politicos, ideolégicos, econdmicos, tecnolégicos,
militares, historicos, sociales y culturales. Dentro del Estado hay otros actores gubernamentales y
no gubernamentales. Aspectos como el interés, los objetivos, el proyecto, y la identidad nacional,
son determinantes para la capacidad de negociacion internacional del Estado (Schiavon, et al.,
2014). El nivel individual: Determinado por la naturaleza humana (lo cognitivo, psicoldgico,

bioldgico, y antropoldgico que afecta las decisiones), el estilo en la toma de decisiones (con base

% Como el Westfaliano, el de Equilibrio de poder, el Institucional, el Bipolar, el Multipolar.



22

en rasgos psicoldgicos) y el comportamiento de las organizaciones (presiones, intereses,
posiciones) (Schiavon, et al., 2014). Otra de las formas preferidas para comprender y abordar las
teorias de las relaciones internacionales, es a partir de cuatro grandes debates. La tabla 3 intenta

dar un resumen por cada uno:

Tabla 3.Debates de las teorias de relaciones internacionales

Periodo | Teoria o conjunto | Vs Teoria 0 Conjunto tedrico Enfasis o componentes del
de Debate tedrico debate
1930- Realismo Clasico | Vs | Idealismo Entre la realidad y la
1940 utopia, Ocurre entre las
dos guerras mundiales
1950- Cientifico Vs | Escuela tradicional Entre el método y la
1960 conductista — epistemologia, ocurre
behaviorista durante la Guerra Fria
1970- Realismo Vs | Pluralismo (liberalismo, interdependencia | Entre lo ontolégico y el Sl.
1980 compleja Es el debate inter
Marxismo (Estructuralismo, globalismo, pragmaético. Ocurre
centro periferia, dependencia, radicalismo) | durante la Guerra Fria
1990 en Racionalismo Vs | Reflectivismo, Pospositivista La realidad, la utopia y las
adelante (constructivismo, post estructuralismo, formas de aprender o
post modernismo, feminismo, normativos, | entender
escuela inglesa, escuela critica, Los Neo-
neo (neo realismo, institucionalismo
neoliberal por eleccién racional o métodos
positivistas

Fuente: Elaboracion propia con base en Lozano, 2016 y Salomén, 2002

Para Schiavon et al. (2014), las teorias se pueden clasificar en dos grandes grupos de
debates: los tedricos clasicos, y los enfoques contemporaneos. Cada uno de ellos sitta las
siguientes corrientes: Enfoques Tedricos Clasicos: Idealismo Clasico, Teoria normativa
internacional, Teoria de la paz democrética, Realismo clasico, Realismo estructural o neo
realismo, Escuela Inglesa, Marxismo e imperialismo, Teoria de la dependencia y nuevos
enfoques de dependencia econdmica, Teoria general de sistemas, Liberalismo institucional,
Teoria de la interdependencia, Constructivismo. Enfoques Tedricos contemporaneos: Teoria
de la transicién de poder, Neo institucionalismo, Transnacionalismo, Gobernanza global,

Feminismo y género, Poscolonialismo y de-colonialismo, Teoria critica, Estudios sobre paz. Para
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varios de estos enfoques hay desarrollos por parte de Lozano (2016), Salomon (2002), Schiavon

et al. (2014) y Tomassini (1988), los cuales se resumen en la tabla 4.

Tabla 4. Clasificacion de enfoques de las relaciones internacionales y contenido resumido

Grupo de
Enfoques o

debates

Enfoque o

Debate

Rasgos caracteristicos generales, creencias o paradigmas que lo explican

Enfoques teoricos clasicos

Idealismo

Clasico

Rasgos: La autodeterminacion de los pueblos, Estados independientes, diplomacia publica y
no secreta, no al poder militar de estados, si al poder militar de una comunidad internacional,
seguridad colectiva, derecho de los individuos, Estado como actor principal pero no Unico en
el Sl, ayudo a crear el SI - La sociedad de las naciones - antesala de Naciones Unidas,
vinculado al liberalismo, defiende el capitalismo como modelo viable

Realismo Cléasico

Rasgos: Normativo, hegeménico, todos los Estados acttan igual, el Estado es el centro y
busca aumentar poder, enfatiza en la seguridad, no cree en principios morales, los Estado
compiten por seguridad, poder econémico y militar, supervivencia. La soberania es esencial
para la politica exterior, pesimista con la cooperacion y el cambio, de eleccidn racional
objetiva, materialista, estadistico, control de territorios, busca ganancias relativas, cree que la
humanidad es defectuosa, egoista e imperfecta. El Estado protege, el Sl es anarquico, el
hombre es lobo del hombre, la guerra es permanente, los Estados no delegan su deber,
unilateralismo es més eficiente que el multilateralismo

Realismo
estructural -
Neorrealismo

Rasgos: debate entre tradicionalistas y cientificistas, hace analisis estructural al realismo, el
poder no es fin, preocupacion por la seguridad, el comportamiento internacional es sistémico,
no hay un actor con todo el poder, la politica exterior no es solo negociacion de Estados, lo
humano no es la fuente del conflicto. las relaciones internacionales no van hacia lo mas justo
y armonico, explica la microeconémica, los Estados son racionales, aunque no tienen toda la
informacion, y buscan poder de forma diferencial, se requiere entonces cooperacién
coyuntural. Hay neo realismos defensivo y ofensivo

Marxismo e
imperialismo

Rasgos: El centro no es el Estado sino los intereses privados, concepto de la dependencia, en
el Sl la ideologia marca la pauta en las relaciones, el actor clave son las clases sociales, el
imperialismo mueve la sociedad internacional, correlacidon de lo internacional y lo nacional,
el imperialismo esta asociado al capitalismo y la acumulacion, el imperialismo es capitalismo
monopolista y de reparticion del mundo, las clases sociales estan en pugna, no basta entender
la realidad, hay que transformarla, hay otros actores en el Sl, la realidad no es anarquica sino
jerarquica

Teoriade la

dependencia y nuevos

esquemas de

Rasgos: corriente de ALC, andlisis de estructuras de poder y dominacidn, autonomia relativa
del estado, intercambio inequitativo entre multinacionales y Estado periféricos, dependencia
de paises subdesarrollados a desarrollados por razones estructurales, la dependencia viene de
la revolucién industrial y las multinacionales, la dependencia crea inequidades econdémicas,
las multinacionales pueden tener preferencias y condiciones contrarias al interés de los
Estados, autonomia del Estado para sancionar y ejercer politica, andlisis historico, cuestiona
la cooperacio6n asistencial, el capitalismo moderno es continuidad del colonialismo y
reparticion del poder, paises del centro dominan la economia, tecnologia, informacidn, paises
de la periferia no. La dependencia obliga a especializarse lo que genera mas dependencia.

4 La tabla 4 desarrolla los mas representativos. Se dispone del anexo 2 para ampliar ain mas los detalles por cada uno de estos enfoques y los que
faltan de la tabla 4.
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Rasgos caracteristicos generales, creencias o paradigmas que lo explican

Debate

Grupo de
Enfoques o
debates
Enfoque o

Rasgos: logra forjar las relaciones internacionales como disciplina auténoma, antagénico del
realismo, con cuna en la revolucion francesa, promulga principios de libertad, igualdad,
fraternidad. Idealista, la guerra es prevenible, cree en mejores condiciones de vida, creen en
el progreso, la sociedad ha de avanzar, las instituciones tienen poder de prevenir guerras, se
opone al poder militar, poder es fortalecer las instituciones, interdependencia compleja, la
modernizacion desencadena las relaciones internacionales, Estado es actor principal pero no
Unico, corriente pluralista, el ser humano es bueno, la anarquia es prevenible por la
cooperacion e intercambio de saberes, cree en el soft power, vision materialista y
estructuralista, cualitativo, busca ganancias absolutas.

Liberalismo
institucional

Rasgos: liberal, la mayoria de los paises y regiones prefieren la paz y la cooperacion, el
poder es global e interdependiente, reafirma la globalizacion, la interdependencia entre
diversos actores garantiza al Sl, busca ganancias absolutas, cooperacion es mecanismo de
intercambio, la cooperacion genera distribucién de poder y capacidad, actores menos
dependientes son mas poderosos X que asumen menos costos y compromisos, los Estados
son actores dominantes, hay jerarquia en temas politicos (alta y baja politica), los Estados no
son el actor mas relevante, la fuerza militar es ineficaz, los asuntos politicos son relativos al
tiempo vy los recursos requeridos.

Teoria de las
Interdependencia

Rasgos: Reflectiva®, realidades - actores - identidades son social y culturalmente construidos,
el intereses limita y controla el destino de los actores, el conocimiento es poder que
interpreta, el poder es ideoldgico, el valor de la agencia, cree en la evolucién - ideas —
identidades — percepciones — interacciones — lenguaje - cambio, es racionalistas, la realidad
es a partir de las interacciones subjetivas e intersubjetivas, reconoce el devenir histérico,
analiza el discurso para el conocimiento, afirma la sociedad internacional, inductivo
interpretativo mas que deductivo explicativo, los Estados actdan por su estructura, proceso e
instituciones. Tiene tres corrientes: teoria de la sociedad internacional, escuela
neofuncionalista de integracién europea, procesos de percepcién en la toma de decisiones,
construye normas internacionales.

Constructivismo

Rasgos: Los grupos sociales estdn inmersos en instituciones que los ordenan, las normas
coordinan capacidades relaciones, decisiones pueden ser racionales, por comportamiento
dominante histérico, o por vinculos cognitivo, el poder es por medio de instituciones, no es
individualista pero reconoce las motivaciones y habitos de los actores, neo institucionalismo
puede ser: de opcion racional (decisiones basadas en la capacidad de escoger), histérico
(estudiando casos y comportamientos repetitivos), sociol6gico (que describe el
comportamiento, el aprendizaje, los modelos mentales y las creencias)

Neo

institucionalismo

Rasgos: ideales de cambio global de la humanidad, por medio de reglas, rumbo, y esfuerzos
comunes claros, estructuralista y aprovecha la globalizacién, institucional sociologica.,
Interés nacional es secundario, proponer nuevos valores para el interés nacional, acuerdos
comunes globales, no distingue alta politica ni baja politica, establece mecanismos de
priorizacién de intereses globales, aplica interdependencia compleja, situada en esfuerzos
desde Naciones Unidas, organizaciones de sociedad civil, voluntad de Estados y Supra
estados, los bienes son publicos, Genera red de poderes en varios niveles: instituciones,
normas, acuerdos, Estados, Supra estados, regiones, sociedad civil, globalizacion, autoridad
no es de un Estado o grupo de Estados, aprovecha la anarquia del Sl, la autoridad es de fécil
movilidad y localizacion, promueve la diversidad y pluralidad

Enfoques tedricos contemporaneos

Gobernanza Global

® es decir: que desconfia de los modelos cientificos para el estudio de la politica mundial, que tiene metodologia de interpretacion historica y
textual, que acentua la importancia de la reflexion humana sobre la naturaleza de las instituciones y la politica mundial
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Rasgos caracteristicos generales, creencias o paradigmas que lo explican

Debate

Grupo de
Enfoques o
debates
Enfoque o

Rasgos: reflectiva, no cree que solo el sujeto conoce y el objeto es conocido, la sociedad es
su necesidad de transformacion, tres intereses: “cognitivo técnico” relacionado con trabajo y
resolver necesidades materiales, “practico” relacionado con la interaccion de normas
sociales, historicas y culturales, “emancipatorio” relacionado poder que promueven
individuos libres de condiciones estaticas, comunicaciones distorsionadas y refuerza los otros
dos intereses, busca resolver problemas, evalua la “estructura histérica”. La Sociedad
Internacional puede cambiar por procesos de racionalizacion

Rasgos: estudio de la violencia, el conflicto, las consecuencias de la guerra, resultados de las
dictaduras, estudia casos, fines de esta corriente: Constituyentes de la paz: resolucién de
conflictos, equilibrio de poder, desarme y politica alternativa de seguridad; Procesos:
reconstruccion, reconciliacion, resolucién; Desarrollo de la paz: aplicacion de 25 principios;
impactos de la violencia: preservacion de la vida y coherencia de fines y medios; Acciones
pacificas: estructuras e interdependencias. Busca la deconstruccion de violencias por medios
epistemoldgicos, una escala de Galtung para comprension de la violencia cree en el manejo o
regulacion de conflictos, cree en la transformacion de conflicto por medio del manejo de tres
componentes: persona, proceso, problema, ofrece mucho desarrollo de conceptos sobre paz:
positiva, negativa, imperfecta, neutra, compleja, conflictiva, transnacional, etc., desarrolla
concepto de mediacidn: ser, tener, hacer y estar, concepto de la no violencia que rechazan el
uso de la fuerza y el poder de dominacidn para lograr la paz.

Fuente: Construccion propia con base en Lozano (2016); Salomén (2002); Tomassini (1988) y principalmente con la
estructura propuesta por (Schiavon, et al., 2014)

Teoria critica

Estudios sobre paz

Como diria Nivia-Ruiz (2012), cada teoria de relaciones internacionales ha construido su
perspectiva frente a la cooperacion internacional. El realismo cree que cooperar no es solidaridad
sino una estrategia de politica exterior para satisfacer necesidades internas, el constructivismo
considera que cooperar nace de una estructura de politica internacional cuya base es lo social y
no el poder, el liberalismo cree que posibilita que los Estados cambien las percepciones e
intereses. Para fines del presente estudio, la perspectiva que se ha escogido, desde las relaciones
internacionales, es la vision del institucionalismo cognitivo, como enfoque de corrientes
contemporaneas. A continuacion, se desarrolla un poco su contenido.

1.3 Institucionalismo Cognitivo (I1C)
¢ Queé es el institucionalismo?
Desde la segunda mitad del siglo veinte, tres corrientes explican las ciencias politicas: el

conductismo, la eleccion racional y el nuevo institucionalismo. Cuando el conductismo se hizo
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insuficiente para explicar la realidad, el paradigma de eleccion racional tomo fuerza (Torres,
2015). Sin embargo, ni la conducta, ni la capacidad de decision lograron explicar la interrelacion
de individuos y organizaciones. Nuevas instituciones aparecian y se empez0 a admitir que estas
son mucho méas complejas que la suma de conductas y decisiones (Rangel, 2018). Segun
Maldonado y Palma (2013), Vargas (2008), Rangel (2018), y Zurbriggen (2006), al menos tres
enfoques explican al institucionalismo: El viejo institucionalismo, relacionado con las primeras
culturas pensantes, la colonia y la post colonia, caracterizado por la idealizacion de valores,
normas y el deber ser de las cosas; el pluralismo clasico, cuya corriente identitaria son los
grupos de interés, propio de la primera mitad del siglo veinte, y el neo institucionalismo, de los
90s en adelante, que desarrolla 4 vertientes: la eleccion racional, el histérico, el sociologico
organizacional y el sociolégico cognitivo. Para Zurbriggen (2006) el conjunto conformado por el
histdrico y el socioldgico es conocido como institucionalismo culturalista, centrado en
estructuras. El institucionalismo de opcidn racional tiene un mayor énfasis en el agente. March y
Olsen (1997) hablan de los institucionalismos como una correlacién directa con disciplinas del
conocimiento. El neo institucionalismo persigue los fines méas grupales reconfigurando las
instituciones politicas y desarrollando el concepto de incidencia social. Segin Rangel (2018), el
neo institucionalismo busca mayor impacto social volviéndose mas empirico que tedrico,
estableciendo mecanismos y no solo fines. Olsen lo dice de otra forma: “In contrast with an older
institutionalism that used formal-legal rules as proxies for political action, the new
institutionalism is behavioral” (Olsen, 2007, p 2). North (1991) dice que el neo institucionalismo
tiende a especializarse. Las personas o grupos humanos buscan maximizar su riqueza y cooperar
con otros con los que valga la pena, prefieren las experiencias con ganancia en el pasado y optan

por interactuar con pocos jugadores. La cooperacion no logra tener sentido si no hay
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experiencias exitosas, si falta informacion, y si son muchos los que participan y sacan provecho.
Por eso las instituciones prefieren especializarse para resolver problemas mas sencillos (North,
1991). A continuacidn, se desarrolla un poco el IC como marco de referencia para el presente

estudio.

Neo institucionalismos socioldgico cognitivo:

El IC es desarrollado por Mantzavinos, North y Sharig (2004), y su fundamento es el
concepto de la idea. Autores como Maldonado y Palma (2013); Amaya y Langer (2015); Méndez
y Casas (2009): y Acosta et al. (2019) han articulado el IC para analizar casos relacionados con
consenso, verdad, justicia transicional, construccion de paz y resistencia civil. El principio
comun a todos es que “El mayor reto que enfrentan las ciencias sociales es explicar el cambio
social, politico, econémico y organizacional” (Mantzavinos, North y Shariq, 2004, p.12). Este
institucionalismo parte de la idea que los seres humanos, como poseedores de una mente,
interpretan y clasifican las experiencias del entorno material, socioldgico y linguistico, creando
modelos mentales, que perciben e interpretan la realidad, situdndolos poco a poco en la memoria
individual y colectiva. Estos modelos mentales se forjan, modifican o estabilizan de acuerdo con
interacciones y retroalimentacion del ambiente, comprobando si resuelven problemas o si
explican suficientemente lo que sucede. A estas interacciones se les conoce como aprendizaje
individual y puede ser exitoso o de fracaso en medio de las experiencias. Si el modelo mental
explica a satisfaccion la realidad y da resolucion a problemas, se estabiliza cada vez que haya
mas experiencias similares. De lo contrario es confrontado y al no lograr resolver problemas, se
estimula la creatividad para dar a luz nuevos modelos mentales. Un modelo mental cristalizado
es una creencia y las interconexiones entre las creencias dan luz a un sistema de creencias

(Mantzavinos, North y Shariqg, 2004). Vargas dice que este neo institucionalismo es deductivo
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porque los actores se auto rigen y crean modelos mentales para explicar sus interrelaciones
(Vargas, 2008). En el siguiente nivel del IC, un sistema de creencias ayuda al ser humano a
sobrevivir el entorno porque trastoca el sistema motivacional (Mantzavinos, North y Shariq,
2004), algo que Olsen (2017) llama proceso de interiorizacion o identificacion, que es clave para
aceptar o no un modelo mental y sus reglas (Olsen, 2017). El siguiente nivel es el aprendizaje
colectivo o social, que se da por compartir modelos mentales en la interaccion de actores,
creando interpretaciones compartida. Cuando hay interaccion de modelos mentales en grupos, las
interpretaciones generan conocimiento distribuido y capacidades compartidas. El aprendizaje se
da cuando la sociedad es capaz de resolver sus problemas usando estos tipos de conocimiento y
transformandolos en conocimiento teérico y practico a través del tiempo (Mantzavinos, North y
Sharig, 2004). Para el IC las instituciones son modelos mentales, porque reflejan reglas de
interaccion, son ideas compartidas de la realidad, y pueden mutar, ajustarse y crear nuevos
modelos mentales (instituciones). Esta dindmica genera acuerdos de comportamiento, confianza,
transacciones, intercambio, relaciones de poder, expectativas y compromisos, en medio de
valores y conductas. Algunas instituciones (modelos mentales) se vuelven formales, otras se
mantienen en la informalidad, y en su devenir se logra division de capacidades, conocimientos y
trabajo, lo que da lugar al mercado, los medios de produccion y la tecnologia (Mantzavinos,
North y Sharig, 2004 y Méndez, 2014). En este nivel Olsen (2017) considera el cambio como
una constante dentro del institucionalismo cognitivo, porque la historia es ineficiente, las
variables externas tienen influencia, existe componente de dindmica de vida interna, y porque
existen relaciones entre las mismas instituciones. Las instituciones no se comportan de la misma

manera frente al cambio, pueden ir mas rapido o mas lento, siendo capaces de acentuar una idea



29

o prohibirla. Tales cambios no siempre son formales y la mayoria de las veces se asocian mas
con las ideas, la fe en ellas, las tensiones y las expectativas (Olsen, 2017).

Con este marco en mente el presente estudio pretende, a partir de los datos encontrados
bibliograficamente sobre la cooperacion hispano-colombiana, identificar los aportes que
representan aprendizajes y cambios en los aspectos diversos de esta relacion de actores del Sl,
durante el periodo de anélisis. La idea es también reconocer que tales cambios podrian
representar alguna forma de aprendizaje. Es importante reiterar en este punto que, para algunos
analistas, este modelo parece que aun necesita mas desarrollo (Amaya y Langer, 2015), y frente a
este hecho el presente estudio podria ser una contribucion a sus aplicaciones. No obstante, con
todos los niveles que maneja el IC, el presente estudio solo se concentra en el Gltimo de ellos,
que tiene que ver con la identificacion de cambios resultantes de procesos de aprendizaje
principalmente colectivo. La razén de esta decision es porque abordar los demas niveles en este
estudio, requiere un tratamiento minucioso y eventualmente una exploracion de fuentes

primarias, que no hacen parte del alcance de este documento.
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Capitulo 2. Antecedentes de la Cooperacion espafiola y colombiana

Una parte de los antecedentes fueron expuestos en la introduccién de este trabajo, ubicando
particularmente la relacién colombo europea como un elemento referente para comprender mas
las relaciones entre Colombia y Espafia en el marco de la cooperacion internacional. A
continuacion, se enuncian algunos rasgos clave, caracteristicos de los esfuerzos de cooperacion
de Espafia y Colombia por separado, con los que se puede introducir el capitulo 3, para
profundizar propiamente en la relacion de cooperacion entre estos dos Estados.

2.1 Trayectoria de la cooperacion internacional espafiola

Primera fase del desarrollo institucional de la cooperacion espafiola:

La cooperacion espafiola surge con la democracia en Espafia en 1977, como un intento de
emprendimiento transnacional, internacionalizacion de la empresa espafiola y promocion del
crédito internacional. En 1976 nace el Fondo de Ayuda al Desarrollo como primer forjador de
estos objetivos, con el que otorgaba cooperacion no rembolsable y créditos a paises en vias de
Desarrollo®. En 1981 es considerado un pais de renta media por parte del Banco Mundial,
cambiando su rol de pais receptor a pais donante. En 1983 Espafia sale de la lista de paises
receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). En 1985 crea la Secretaria de Estado para la
Cooperacion Internacional y para Iberoamérica y el Caribe (SECIPI) dependiente del Ministerio
de Asuntos Exteriores (Castrillon, 2016; Calabuig y Gomez-Torres, 2010). Entre 1977 y 1986,
acontece el periodo que Castrillon (2016) Ilama la primera fase del desarrollo institucional de la

cooperacion espariola.

6 créditos del fondo de ayuda al desarrollo — FAD
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Segunda fase del desarrollo institucional de la cooperacion espafiola:

En 1986 Espafia se incorpora a la Union Europea, y en 1988 crea la Agencia Espafiola de
Cooperacion al Desarrollo (AECID), que depende de Ministerio de Relaciones Exteriores. Desde
alli realiza Planes anuales de cooperacion internacional (PACI) y Planes Directores de
Cooperacion (PDC’). En 1991 forma parte de la Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Economico (OCDE), donde empieza a situarse como
donante internacional. En 1995 se crea el Consejo de Cooperacién para el Desarrollo que
involucra instancias de administracion publica, ONGs, universidades, empresas, y otras fuerzas
sociales (Castrillon, 2016; Calabuig y Gomez-Torres, 2010). Este Consejo, junto con la
Coordinadora Estatal de ONGs de Desarrollo, logran en 1998 la aprobacion de la Ley de
Cooperacidn Internacional para el Desarrollo. A principios de los 80 el modelo de cooperacién
descentralizada en Espafia toma fuerza, facilitando mas participacion de sociedad civil y
movilizando esfuerzos subnacionales para lograr el compromiso del 0.7% del PIB como aporte
de Espafia para la cooperacidn internacional. La cooperacion espafiola es muy sinérgica con la
cooperacion europea. Hasta aqui se conoce la segunda fase del desarrollo institucional de la

cooperacion espafiola (Castrillén, 2016; Calabuig y Gémez-Torres, 2010).

Tercera fase del desarrollo institucional de la cooperacion espafiola:

ElI PDC 2001- 2004 tiene como prioridad a Iberoamérica y Africa Subsahariana. EI PDC 2005
- 2008 se delimita ain mas, afiadiendo esfuerzos en calidad y eficacia. América Latina y el
Caribe (ALC) siguen visibles, pero Africa empieza a ganar mayor interés por la migracion a
Europa (Castrillon, 2016). 2008 es el afio de la crisis financiera mundial, que trajo consigo

impactos a las economias de paises y regiones mas desarrolladas (USA, UE, Japdn), en especial

" Los PDC son cuatrianuales
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por la bancarrota de entidades financieras. Se dan descensos bursatiles, recesiones de economias
industrializadas y deterioro politico institucional en Estados como Portugal, Espafia, Grecia e
Irlanda. El desempleo en Espafia aumenta® (Daguerre, Fittipaldi, Lopez, 2012). Entre 2009 y
2012 se da el tercer PDC con énfasis en los ODM, la investigacion y la innovacion (Castrillon,
2016). En 2010 Espana recortd 23% de su ayuda humanitaria al mundo, afio caracterizado por
crisis como la de Haiti (Rey, 2012). Este mismo afio AECID redujo la financiacion de ONGs e
instituciones nacionales, de un 30% a un 8%, pero su aporte fondos multilaterales (Naciones
Unidas) se incremento del 53% al 70% (Rey, 2012).

Los aportes de las Comunidades Auténomas pasaron de 446 millones de euros en 2009 a 269
millones de euros en 2012, una reduccion del 40%. Las entidades locales redujeron un 35% de
sus aportes entre 2009 y 2012 con un saldo de 95 millones de Euros® (Gordillo, 2012). En 2012,
por exigencia de la Comisién Europea, Espafia realiza el mayor plan de ajuste al gasto publico de
los altimos 35 afios, que implicd un recorte de 16,9% en gastos medio de los ministerios y 54,4%
en asuntos exteriores y cooperacion internacional. Esparfia, antes de 2012, se habia convertido en
un actor importante en la arquitectura de cooperacién internacional (en 2009 era el 7mo mayor
donante del mundo). En 2003 tuvo un aporte del 0.46% de su Producto Interno Bruto (PIB) a la
cooperacion internacional y luego paso6 a un 0,26% en 2011, de los cuales el 15% provenia de las
entidades subnacionales. Esta época coincide con el paradigma de la revisién de la efectividad de
la AOD, en la que Espafia es analizada y retroalimentada (Daguerre et al., 2012; Gordillo, 2012).

Parte del nuevo enfoque que Espafia dio a la cooperacidn en ALC, particularmente a los
paises de Renta Media como Colombia, fue apoyar procesos de fortalecimiento de la

institucionalidad, gobernabilidad, administracion publica, produccion de bienes publicos e

8 Desempleo en Espaiia: 11,3% y 24,4% entre 2008 y 2012 (Daguerre, Fittipaldi, Lopez, 2012)
° Gordillo diferencia entidades subnacionales de entidades locales.
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innovacion (Daguerre et al., 2012). Esfuerzos globales como La eficacia de la ayuda al
desarrollo, la declaracion de Paris, el programa Accra y el Foro Busan, afirmaron que una buena
estrategia de restauracion de la cooperacion era la armonizacion por parte de donantes clasicos
como Naciones Unidas, Union Europea y Estados Unidos, a fin de eliminar esfuerzos
duplicados, racionalizar la cooperacion y alcanzar maximos rendimientos. En este marco la UE
esperd que Espafia fuera mas capaz de reducir misiones de campo, evitar diagndsticos
duplicados, promover formacidn conjunta, compartir lecciones aprendidas, construir
comunidades de préacticas, evitar fragmentacion excesiva del trabajo, focalizar regiones —
procesos — sectores, y coordinar la cooperacion subnacional (Daguerre et al., 2012).

En este contexto de ajustes el sector privado (corporaciones, empresas, multinacionales) se
empieza a hacer mas visible. La crisis trajo recortes en la cooperacidn espafiola en sus entidades
vinculadas en ALC (Daguerre et al., 2012). Entre 2013 y 2016 se implementa el cuarto PDC
con énfasis en veintitrés paises de ALC, Africa, y Oriente proximo. En 2015, con la presion de
organizaciones de la sociedad civil, el gobierno espafiol hace modificaciones a los Fondos de
Ayuda al desarrollo (FAD - fundados en 1976), mencionados antes como créditos del gobierno.
La razdn fue el incremento de la deuda externa que estos créditos provocaban en varios paises
“beneficiarios de la cooperacion espafiola”, lo que algunos llamaron la “paradoja de
enriquecimiento del donante”. Estos créditos obligaban su devolucion por medio de la compra de
bienes y servicios espafioles. Desaparecieron el FAD y aparecio el Fondo de Promocidn del

Desarrollo (FONPRODE) como un instrumento de cooperacion no rembolsable. Las ONGs

10 |_as mas afectadas: El Centro de Estudios para ALC y la Cooperacion Internacional (CeALCI) de la Fundacion Carolina, el Programa
Iberoamericano de Formacion Técnica Especializada (PIFTE), el Programa de Cooperacion Interuniversitaria (PCI), el Programa Jovenes
Cooperantes y las Becas MAEC (Daguerre et al., 2012).
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espafolas han tenido un papel predominante en la reflexion e incidencia publica, logrando tal
impacto, que hoy ellas son canal predominante de cooperacion espafiola (Castrillon, 2016).

Anélisis:

Esta lista de sucesos deja ver como la institucionalidad de la cooperacidon internacional
Espafiola ha sufrido cambios y ajustes, revisiones y adaptaciones, lo que refleja un
comportamiento similar al sefialado por el institucionalismo cognitivo. En alguna medida,
aprender no es solo un asunto progresivo, sino que algunas veces puede ser de retroceso porque
las variables del contexto asi lo demandan y los actores involucrados (en este caso los tomadores
de decisién en la cooperacion Espafiola principalmente) necesitan revisar sus ideas para recrear
los nuevos modelos mentales y hacer que funcionen frente a un contexto cambiante
(Mantzavinos, North y Sharig, 2004 y Méndez, 2014).

Resalta una linea de fuerte involucramiento de diversos actores en los procesos de
consolidacién institucional, casi como si varias instituciones (modelos mentales), al interactuar
con otras instituciones, son capaces de crear nuevos modelos mentales, o como dice el IC,
sistemas de creencias. Una de esas creencias podria decirse que la Cooperacion internacional es
un instrumento de politica internacional que requiere una articulacion de varias organizaciones

del sistema estatal, sociedad civil y sector privado.

2.2 Antecedentes recientes de la cooperacion internacional en Colombia

La lucha contra el narcotrafico y el conflicto interno logra su mayor atencion internacional en
el gobierno de Pastrana, con un modelo bilateral, militar, de “mirada al norte”, que se mantuvo
hasta los dos gobiernos de Uribe (Rueda y Osorio, 2019). Santos posibilita un giro y da

protagonismo a otros cooperantes, como la Union Europea, logrando hacer mas visible al pais!

11 Segun el Indice de presencia Global, Colombia se mantuvo con baja visibilidad internacional durante el periodo de 1990 y 2010. Solo a partir
del 2010 se sitGia con mayor interés para la comunidad internacional (Rueda y Osorio, 2019)
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(Rueda y Osorio, 2019). La cooperacién en Colombia ha tenido diversas entidades responsables.
Segun Accion Saocial (2008), APC Colombia (2016) y Nivia-Ruiz (2012) los siguientes hitos

resumen el proceso institucional de cooperacion internacional en Colombia (tabla 5):

Tabla 5. Hitos de la Cooperacién en Colombia

Afio Suceso

1958 | Creacion del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (COMPES), adscrito a la presidencia, con
la Secretaria ejecutiva en el DANE. Entre sus objetivos estaba el mejor aprovechamiento de la asistencia
técnica prestada por paises amigos y entidades internacionales.

1989 | Creacion de la Division Especial de Cooperacion Técnica Internacional (DECTI), del Departamento
Nacional de Planeacién

1992 | Creacion de la Direccion General de Cooperacién del Ministerio de Relaciones Exteriores

1995 | Creacion del Consejo Nacional de Cooperacion Internacional

1997 | Creacion del documento CONPES 2968 Lineamientos para la consolidacién de la cooperacion como
instrumento de apoyo al desarrollo

1997 | Creacion de la Agencia Colombiana de Cooperacion internacional — ACCI. En 1999 fue Adscrita al
Ministerio de relaciones Exteriores, y en 2003 fue Adscrita a la Presidencia de la Republica

2003 | Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica — DPAR, administra y promueve la
cooperacion internacional desde el Ministerio de Relaciones Exteriores. Primer intento de crear el Sistema
Nacional de Cooperacion de Colombia con organismos nacionales y territoriales.

2005 | Creacién de Accién Social, Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacidn Internacional
2011 | Creacidn de la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC Colombia), como
entidad adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica.

Fuente: Elaboracion propia con datos de Accion Social (2008), APC Colombia (2016) y Nivia-Ruiz (2012)

En 2003 se da la idea de un Sistema Nacional de Cooperacion con participacion de entidades
territoriales y nacionales, pero solo hasta la aparicion de la APC Colombia se logra tener un ente
rector que lo articule incluso con actores internacionales (Accion Social, 2008; APC Colombia,
2016b; Nivia-Ruiz, 2012; Grandas y Prado, 2016).

La ilustracion 4 muestra la composicion de este sistema. La APC Colombia ha establecido su
Estrategia de Cooperacidon Internacional, como documento cuatrienal articulador del Plan
Nacional de Desarrollo y los esfuerzos de cooperacion internacional. Los mas recientes

corresponden a los periodos 2012-2014 y 2015-2018 (APC Colombia, 2018c).



llustracion 4: Sistema Nacional de Cooperacion Internacional — Colombia 2011
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En las tablas seis a nueve se ve parte del comportamiento cuantitativo de la cooperacion

internacional hacia y desde Colombia, segun datos de informes gerenciales del sitio web de la

APC Colombia (entre 2012 y 2018). EI modelo de reporte de la APC Colombia entre 2012 y

2014 fue mas o menos heterogéneo, pero los informes no arrojan siempre datos precisos. El

2015 es el afio que se empiezan a disefiarse los fondos multidonantes y desde entonces los

reportes de APC Colombia se caracterizan mas por descripcién del uso de los fondos.

Tabla 6. Cooperacién Internacional en Colombia - Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional —

2012-2014

DEMANDA OFERTA

Afios| _ TOTAL, c — c —
Cooperacion AOD Privados / ONGs Descentralizada OOperacion OOperacion
Sur-Sur Sur-Sur

Dolares Dolares % Dolares % Doélares % Délares % Délares

2012 | $583,000,000 | $546,196,667 | 94% | $24,757,762 | 4,25% | $3,239,609 | 0.56% | $8,805,962 | 1.5% | | $8,800,000
2013 | $594,981,564 | $513,400,000 | 86% | $71,161,000 | 12% |$1,420,564 | 0.24% | $9,000,000 | 1.5% | | $8,761,441
2014 | $575,700,000 | $511,100,000 | 89% | $59,426,739 | 10% |$ - 0.00% | $5,200,000| 0.9% | | $7,021,353

Fuente: Elaboracion propia con base en los informes APC Colombia entre 2012 y 2014. Los datos en rojo son
interpretacion propia porque no hay precision sobre ellos en los reportes consultados, o para la conversion a ddlares

se hizo utilizando una tasa de cambio oficial promedio anual
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Tabla 7. Cooperacion Internacional en Colombia - Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional —

2015-2018
TOTAL, Enfoque de Prcéyectos _
Afio Cooperacion — | Construccion de | Desarrollo Rural ontser\_/stlz'lgn dy ot
Dolares Paz Sostenible sostenibiiida ros
ambiental
2015 $529 635.711 34.4% 30.7% 18.5% 16.4%
' ' $182,278,182 $162,398,414 $98,126,419| $86,832,696
69.0% 24.0% 3.0% 4.0%
2016 $635,459,328 $438,466,936 $152,510,239 $19,063,780| $25,418,373
0, 0, 0, 0,
2017 $663.087,582 48.0% 30.0% 15.0% 7.0%
$318,714,039 $199,196,275 $99,598,137 | $46,479,131
41.7% 25.3% 17.9% 15.1%
2018 $313,004,668 $130,429,045 $79.252,782 $56.153,037 | $47.169.803

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes APC Colombia entre 2015 y 2018

Tabla 8. Cooperacién Internacional en Colombia - Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional —

2015-2018
~ Cantidad en Cantidad de CI Donaciones en L
Afo . - Cooperacion Sur-Sur
contrapartidas apalancada especie

2015 $ 3,185,843 $ 9,841,850 $ 512,490 $ 3,935,792
2016 No determinable $ 1,939,069 $ 2,097,218 $ 3,396,242
2017 $ 1,528,722 $ 3,357,576 $ 2,614,511 No determinable
2018 $ 1,001,573 $ 1,033,796 $ 2,436,132 $ 2,187,738

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes APC Colombia entre 2015 y 2018. Los datos en rojo son
interpretacion propia porgue no hay precision sobre ellos en los reportes consultados, o la conversion a délares se
hizo utilizando una tasa de cambio oficial promedio anual. Las cifras monetarias son en dolares estadounidenses.

Tabla 9.Cooperacion Internacional en Colombia - Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional Fondo

Post Conflicto

Fondo de
Fondos
(Para la Paz
— Post
Conflicto)
a5 afios

Aportante 2016 2017 Proyectos a 2017 2018 Proyectos a 2018
Naciones Unidas | $14,398,872.00 | $ 80,554,892.00 25 $ 85,668,040.00 107
Banco Mundial | $ 6,500,000.00 | $ 6,500,000.00 1 $ 7,100,000.00 5
Union Europea | $59,032,000.00 | $ 86,475,519.00 7 $96,408,319.00 13
BID $209,600,000.00 | $211,000,000.00 1 $208,750,000.00 4
TOTAL $289,530,872.00 | $384,530,411.00 34 $397,926,359.00 129

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes APC Colombia entre 2015 y 2018. Las cifras monetarias son en
délares estadounidenses.

Desde el afio 2016 el Colombia creé el Fondo para el Post conflicto como la bolsa que

recibiria todos los aportes de cooperacion internacional con enfoque exclusivo para la
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implementacion de los componentes del acuerdo de paz firmado en 2016 (APC Colombia,
2016b; APC Colombia, 2017b; APC Colombia, 2018c). Desde un punto de vista mas
cualitativo, cada afio de cooperacion, a la luz de los informes de la APC Colombia para el

periodo 2012 a 2018, puede resumirse con las siguientes caracteristicas:

Afo 2012:

En este afio se reporta manejo de AOD, cooperacion descentralizada, alta participacion de
ONGs internacionales, y articulacion de proyectos con las prioridades de Cooperacion
Internacional. Volumen significativo de cooperacion Sur-Sur y Triangular donde Colombia es
receptora pero principalmente cooperante donante o cooperante de aporte técnico. Esta
cooperacion de oferta se caracteriza por programas bilaterales, asistencia internacional,
estrategias — mecanismos - alianzas regionales, y el fortalecimiento de las buenas practicas (APC
Colombia, 2012).

Afo 2013:

Se denota mayor diferenciacion entre esfuerzos de demanda y oferta dentro de la Cooperacién
Internacional. La demanda sitla esfuerzos de cooperacion bilateral, multilateral,
descentralizada, fuentes no oficiales, sur — sur, y donaciones en especie. Se enmarcan 6 areas
estratégicas de implementacion: victimas, gobernabilidad, oportunidades, ambiente, gestion del
riesgo y competitividad. La oferta, sitla esfuerzos bilaterales (Colombia hacia otros paises),
regional, de sistematizacion de buenas préacticas, asistencia humanitaria, cooperacion triangular y
alianzas estratégicas (APC Colombia, 2013).

Ao 2014:

Afio de énfasis en el fortalecimiento interinstitucional territorial y nacional, con miras a

mayor coordinacion y capacidad técnica de ejecucion de proyectos y programas de cooperacion.
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Se mantienen lineas de demanda y oferta. Hay énfasis en sistemas internos de calidad y gestion,

con miras a su posicionamiento (APC Colombia, 2014b).

Afio 2015:

Inicia la era de reportes sucintos, mas graficos que narrativos, con poco desarrollo de ideas y
andlisis. Se estructura la oferta y demanda, con protagonismo del fondo de paz, sus aliados y los
diversos proyectos donde se aplican estos fondos. Se describe el impacto geogréfico interno de la
cooperacion internacional por tipo de proyecto. Para cada uno de los tres temas enfocados para el
postconflicto, de bifurcan los esfuerzos de AOD y Cooperacion Sur- Sur. Se alcanza una cuspide
de relaciones Sur-Sur y Triangular con setenta y cinco paises. Por primera vez se reportan los
proyectos de contrapartida, que reciben aportes de la cooperacion internacional y de instancias
gubernamentales de Colombia. Se evidencian detalles de donaciones en especie mostrando
donantes internacionales y organizaciones de la sociedad civil con fuerte capacidad en este
campo. Hay esfuerzos por posicionar al pais como activo en la categoria Sur-Sur y Triangular.

Este tipo de cooperacion es cada vez mas fuerte en ALC (APC Colombia, 2015a).

Afo 2016:

Se ven avances en la administracion y aplicacion de fondos para el postconflicto y la
cooperacion Sur-Sur. Se decide transformar la sistematizacion de las buenas précticas en un
programa denominado “Saber Hacer Colombia”, para consolidar metodologias y estrategias de
documentacion y difusion. Aparece el programa de “espafiol como lengua extranjera” por el que
APC Colombia coordina intercambios con Asia. Se identifica mas el FOCAI como el fondo de
cooperacion y asistencia internacional que canaliza recursos hacia la cooperacion Sur-Sur y

Triangular. Se posiciona el modelo de Cooperacion Col-Col, que fortalece el intercambio de
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saberes, capacidades y experiencias entre regiones del pais con apoyo de fondos de cooperacion

internacional y énfasis en la construccién de paz (APC Colombia, 2016b).

Afo 2017:

Se evidencia la vinculacion del sector privado a la cooperacion internacional. Resalta el
aporte de la fundacion Buffet para el desminado humanitario y la aparicion en escena de
Emiratos Arabes como nuevo donante con interés para el post conflicto y el fortalecimiento de
las Pymes. Hay mas detalles sobre el fondo multidonante, sefialando los paises donantes. Se
formaliza estrategia entre Colombia y Asia Oriental para ensefianza del espafiol como idioma
extranjero. Se hace un acépite sobre la intervencién humanitaria en Mocoa. Se reportan avances

frente a metas establecidas para 2015-2018 (APC Colombia, 2017b).

Afo 2018:

Hay un balance de logros globales 2015-2018, asi como proyecto a proyecto en el marco de
los esfuerzos para el post conflicto (APC Colombia, 2018c). En el reporte APC Colombia
(2014b), asi como Baracaldo (2015), se sefiala que en 2010 Colombia es declarada un pais de
renta media, lo que transforma su rol de pais receptor de la cooperacidn, a un pais igualmente
donante. Los informes de APC Colombia entre 2012 al 2018, y de forma mas explicita,
Baracaldo (2015), explican que la forma de manejo de esta transicion esté en la diversificacion
de socios que ayude a reducir el impacto por la disminucién proyectada de fondos de
cooperacion, dada esta nueva condicion para el pais (Baracaldo, 2015). La AOD se ha enfocado
en los ultimos afios hacia paises de renta baja, a fin de lograr alcance significativo en los
objetivos de desarrollo sostenible, pero a la vez, la crisis economica global ha impactado la
capacidad de los paises donantes, reduciendo sus aportes cada vez mas. Para Estados como

Colombia la cooperacion internacional ha sido un salvavidas para alcanzar a responder a las
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necesidades y prioridades del gasto publico, y reducir las brechas sociales y estructurales (aun en
un contexto de post acuerdo de paz). EI camino que queda entonces es el cambio de paradigmas
de negociacidn para no perder la contribucion que sigue ofreciendo la Cooperacion internacional,
asi sea menor cada vez (Baracaldo, 2015). Baracaldo (2015) consideran que, en medio de esta
encrucijada, la cooperacion hacia Colombia deberia enfocarse en los aspectos relacionados con
el comercio, la industria, el turismo, la ciencia, la tecnologia y la innovacion, por el desarrollo
econémico que representan para el pais, y no tan solo invertir en las brechas sociales y de
bienestar. En el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 Colombia reconfiguro6 esfuerzos para
llegar a ser parte de la OCDE, asunto que habia solicitado en 2011 y que en 2013 ya habia
recibido la invitacion. Durante el 2014 se hicieron evaluaciones de respectivos comités para
cumplir con el proceso, y en mayo de 2018 se logra finalmente la vinculacién de Colombia a la
OCDE como socio numero 37 (Baracaldo, 2015; BBC, 2018).

Otro manejo que ha tenido Colombia en este contexto es el aprovechamiento del auge de la
cooperacion descentralizada. En este escenario se han caracterizado los gobiernos de Espafia
(\Vasco, Navarra, Valenciana, Vizcaya, Rioja, Cordoba, Gijon, Madrid), Alemania (Renana de
Neuss), e Italia (Toscana), como principales cooperantes descentralizados con Colombia (APC
Colombia, 2012; APC Colombia 2013; APC Colombia, 2014b). Al final del periodo de este
andlisis se nota que Colombia ha logrado modificar su “mirada hacia el norte” con una mayor
diversificacion de cooperantes.

Las ilustraciones tres y cuatro ayudan a comprender esto:
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llustracién 2. Portafolio de donantes para llustracion 3. Fuentes Principales de Cooperacion
Colombia en 2011 Internacional para Colombia - 2018 - Délares

Estadounidenses
10 PRINOPALES DONANTES EN COLOMSIA 2010
Total AOD 2010: 575,7 Millones de dédares
$90,424,726 $39,285,447

- 37,934,307
ESPRAla $23.381,0010 Otros Mayores Fondo UE 12.6% $37,934,

USA, 12.1%
6N tros menores 2808
SUZA 7.5%
,610,347,
= 0 Unido
2.0%

ALEMANA 9%

UNON EUROPEA e

145

SUECA
%

Qtren COREA

1% 5%
FNUD
2%
CANADA
2% $32,659,869
ESTADOS UNIDOS $25,370,189 $26,338,692, Noruega, 10.4%
o Alemania 8.106  Naciones Unidas, 8.4%
Fuente: Nivia-Ruiz, 2012, p. 7, citando a Accion Fuente: Elaboracion propia con base en datos de APC
Social, 2011 Colombia (2018c), p. 12. Los conjuntos de Otros: Uno

involucran a Suecia y Unién Europea, otro a Canada,
Francia, Espafia, Corea, Japon, con participacién menor

Andlisis:

El IC afirma que los modelos mentales se consolidan a medida que las variables del entorno
de un actor o grupo de actores retroalimentan la interaccion que se tiene con la realidad,
afirmando su funcionalidad, y evidenciando si efectivamente resuelven o no los problemas
establecidos (Mantzavinos, North y Shariq, 2004 y Méndez, 2014). En el caso colombiano la
crisis de la Cooperacion internacional no se puede asociar principalmente por el factor financiero
detonado en 2008 en Estados Unidos y Europa, sino muy particularmente por el cambio mismo
del paradigma que establece un gobierno en particular. Baracaldo (2015) asi como Rueda y
Osorio (2019), son sutiles en sefialar que el interés por una mayor inversion internacional en
Colombia podria ser uno de los mayores detonantes para promover el cambio en el modelo
mental que regia la cooperacion en Colombia, asi como el hecho del progresivo crecimiento
econdmico del pais y su salto a convertirse en un pais de renta media. Esto también se hace
evidente en la estructura y practica de las instituciones relacionadas con la Cooperacion

Internacional en Colombia, las cuales, no evidencian suficiente nivel de reflexion y apropiacién
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de lecciones de nivel institucional, para asimilar el cambio*?. Esto es notorio en los baches de
informacion de los reportes entre 2012-2014 y 2015 -2018, asi como en la discontinuidad en la
estructura manejada para los mismos producidos por la APC. En este caso el aprendizaje es un
proceso confuso, pero de todos modos se da el permiso de hacer cambios y ajustes, con otro
énfasis, ya no tanto en las fuentes sino en los fines de la financiacion. Aqui cabria la pregunta si
luego de tantos afios de conflicto y esfuerzo enfocado en la busqueda de apoyo internacional en
este asunto, a Colombia ¢ le cuesta trabajo re entender y descubrir cual puede ser la mejor logica
de abordaje y manejo de la cooperacion internacional para la construccion de paz? Este es un
interrogante que por su grado de importancia requiere un abordaje mas amplio de otras variables
gue no son el objetivo de este estudio, pero plantearlo aca deja ver, de todos modos, que los
aprendizajes y cambios se han venido dando de la mano, lo que es un asunto que se correlaciona
muy bien con el Institucionalismo Cognitivo (Mantzavinos, North y Sharig, 2004 y Méndez,

2014).

12 por razones de estructura de este trabajo en el capitulo siguiente se desarrollan mar argumentos para esta
afirmacién, y se retoman en el capitulo especializado para el andlisis conjunto.
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Capitulo 3. Caracterizacion de la cooperacion internacional espafiola en Colombia durante

el periodo 2012-2018

Este capitulo describe las evidencias asociadas a la relacion de cooperacion internacional
hispano-colombiana, sefialando asuntos que estén mas conectados con la reflexién para el
aprendizaje y el cambio. El lector encontrara que los primeros afios del periodo de anélisis
exponen mas detalles porque para esas temporalidades existen mas referentes bibliogréaficos
disponibles y publicados.

3.1 Hitos de la cooperacién de Espafia con Colombia entre 2012 y 2018

El primer convenio bilateral de cooperacion entre Espafia y Colombia se celebréd en 1979 al
cual se le dio complemento en 1989. Desde 1958 el Estado Colombiano celebra acuerdos de
cooperacion con otros Estados, y desde entonces establecid la creacion de Comisiones Mixtas de
Seguimiento de Cooperacidn, con delegados binacionales, para evaluar y encaminar los procesos
de cooperacion. Luego de la constitucion de 1991, Colombia firma un acuerdo general de
cooperacion y amistad con el Reino de Espafia con alcances politicos, econémicos, comerciales,
cientificos, tecnoldgicos, educativos, culturales, juridicos y consulares (Castrillon, 2016).
Desafortunadamente las actas disponibles de las comisiones mixtas son limitadas y las pocas
disponibles se encuentran esparcidas en el sitio web de AECID, APC Colombia, Cooperacién
Espafiola y otras entidades nacionales en Colombia.

En julio de 2000, el presidente Pastrana, en un esfuerzo por buscar apoyo internacional para
los dialogos de paz, la sustitucion de cultivos ilicitos y el desarrollo de diversas regiones del pais,
logra reunir el grupo de apoyo al proceso de paz en Madrid, junto con un aporte de la AOD de
100 millones de ddlares por parte del gobierno espafiol, 600 millones de ddlares en préstamos del

BID, Japon y USA, y 171 millones en AOD desde USA y Naciones Unidas. Aunque la meta eran
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1.000 millones de ddlares, finalmente este paquete de cooperacion se reconocié como el
componente “social” del Plan Colombia. Esta connotacion fue rechazada por el Parlamento
Europeo en febrero de 2001, pidiéndole al gobierno colombiano separar las conversaciones
bilaterales con Estados Unidos sobre el Plan Colombia, de otro tipo de cooperacion donde se
involucren recursos de la UE o de sus paises miembro. EI motivo de esta solicitud es el
contenido y caracter militar y bélico del acuerdo entre Colombia y USA. Para la UE el Plan
Colombia es una contradiccion al enfoque de derechos humanos que ellos persiguen®®. En
paralelo, en junio de 2001, la Comision Mixta de seguimiento hispano colombiana tuvo su quinta
reunion (V acta) para hacer seguimiento a los acuerdos de cooperacion bilateral (Castrillon,
2016).

Aunqgue no de forma tan directa, el gobierno espafiol, por medio de la representacion de la
Unidn Europea, asi como los gobiernos de Argentina, Brasil, Canada, Chile, Colombia, Japon,
México, Noruega, Suiza, Estados Unidos de ALC, y las organizaciones ONU, Corporacion
Andina de Fomento, el Banco Interamericano de Desarrollo, FMI y Banco Mundial, el 10 de
julio de 2003, se dieron cita en Londres para examinar la situacién en Colombia y reafirmar el
apoyo politico al Gobierno de Colombia frente a los retos del terrorismo, narcotrafico,
violaciones de los derechos humanos, violaciones al derecho humanitario internacional y crisis
humanitaria (Castrillon, 2016). A continuacion, se desarrollan algunos sucesos principales que
marcaron los esfuerzos de cooperacion internacional del gobierno espafiol en el territorio de
Colombia, intentando cobijar el periodo establecido para este analisis. Es importante mencionar

que la mayor fuente de la informacién proviene de la pagina web de la AECID Colombia, que es

18 Hubo una experiencia particular en 2002, donde la embajada de Suecia se neg6 a recibir un taller de capacitacion sobre “accion sin dafio” bajo
el liderazgo del escritor de este documento, pues para esa fecha este se encontraba vinculado laboralmente con una ONG que estaba sefialada de
recibir fondos de cooperacion del Plan Colombia.
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la que ha tenido més cuidado de los documentos histéricos de los procesos en Esparia y el

mundo, principalmente desde 2001. Otras fuentes se sefialan cuando sea pertinente:

Afio 2012:

Espafia es el 5to donante bilateral de Colombia. Aporta el 3,6% de la AOD total para el pais.
100% de la cooperacion descentralizada registrada es de entidades subnacionales de Espafia.
Suramérica es la tercera region de inversion de la AOD espafiola con un 14% del total de
aporte®. Es un afio tenso, de transicion, con cambio de gobierno en Espafia y cambio del PDC, lo
que implica una redefinicion de prioridades para la Regién. En cuanto a la Cooperacion
reembolsable, Colombia recibi6 15 millones de ddlares este afio para promover Pymes en el
sector de las tecnologias de informacion y comunicaciones®® para generar empleo, tejido
empresarial, cohesion social y contribuir a la reduccion de la desigualdad. En lo humanitario
Colombia esta dentro del segundo grupo de prioridades de la cooperacion espafiola en este
ambito (Cooperacion Espafiola, 2012). Este afio también se da la negociacion de la agenda de
cambio de la politica de desarrollo de la Union Europea, que afecta la cooperacion espafiola. Los
resultados del 1V foro de alto nivel sobre la eficacia de la ayuda de Busan de 2011, establecieron
la necesidad de fortalecer la cooperacion sur- sur y triangular a partir del 2012, algo que la
cooperacion espafiola hace consciente (Gobierno de Espafia, 2012). La cooperacién esparfiola
empieza a usar el término “paises de salida” como parte de los criterios para enfocar la
cooperacion internacional en el marco de una crisis econdmica global. Segun el plan de la
cooperacion espafiola para Colombia en el 2012 se esperaba proveer: 21.6 millones de Euros de

AOD?®, 54% de Entidades Locales y Comunidades Auténomas, 44,6% del Ministerio de Asuntos

1 Africa primero, luego Centroamérica
15 Fondo Amerigo Ventures Colombia
16 En términos comparativos el aporte de Espafia a Colombia en 2009 fue de 100 millones de Euros.



47

Exteriores y de Cooperacion y 1,3% de Universidades. En cuanto al destino, 81,9% era para

infraestructura y servicios sociales, 4,4% para Servicios Economicos, 8,1% en Sector Productivo,

5,6% en Multisectorial. El balance de aportes reportados entre 2011 y 2012 fue de $68.890.817

euros. (Gobierno de Esparia, 2012; Cooperacion Espariola, 2012). Algunos proyectos y

documentos producidos en este periodo que resalta para ser descritos aca son:

Proyectos de agua y saneamiento, en el marco de esfuerzos de Euro Social, pero en 2012 no
hubo ejecucion en Colombia (Cooperacién Espafiola, 2012; APC Colombia, 2012). De los
800 millones de Euros para ALC, este afio Colombia recibié 58.3 millones del Fondo de
Cooperacién para Agua y saneamiento - FCAS, equivalentes al 7,29% del total para la
region.

Evaluacion técnica al proyecto “Fortalecimiento del gobierno propio de los pueblos
indigenas Arhuaco, Kogui, Wiwa y Kankuamo, contribuyendo al ordenamiento territorial
ancestral de la Sierra nevada de Santa Marta, desde sus principios y practicas culturales, Fase
L, II, IIT, IV y V™. Este proyecto contiene un segmento de lecciones y reflexiones dirigidas a
AECID como cooperante del proyecto (Mendoza, s.f).

Desde el grupo de seguimiento a la declaracién de Paris (Naciones Unidas, 2003), la CAD de
la OCDE realiza un ejercicio de evaluacion intermedia al plan 2009-2012 de AECID, con
recomendaciones y lecciones clave para la transicion de la cooperacion espafiola.

Se resalta el esfuerzo institucional por promover el Dia internacional de la no violencia
contra las mujeres y el IX informe sobre violencia sociopolitica contra mujeres, jovenes y
nifias en Colombia” donde se analizan las dindamicas del conflicto armado en Colombia, el
modelo econdmico vigente, las apuestas de “locomotora minera y agricola”, y sus diversos

impactos (AECID, 2014a).
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Resaltan las siguientes guias metodoldgicas: La “Guia para desarrollar estrategias de
reintegracion basadas en la comunidad”, resultado de la sistematizacion de experiencias de
reintegracion en medio del conflicto entre 2008 y 2011 (Programa Promocion de la
Convivencia, Fondo de Justicia Transicional, 2012). Otra es la “Guia metodologica de
practica para la vigilancia tecnolégica e inteligencia competitiva” para empresas que buscan
elevar su potencial y calidad de servicio (AECID, 2012). Esta también el “manual de cultivo
de ostra de mangle”, como proyecto piloto en el golfo de Uraba para la promocion de la
pesca artesanal, la acuicultura y el desarrollo comercial de la region (Rios, de Labra, Ariza,
Martinez, 2012). EI Ministerio de Justicia y el Derecho de Colombia se articul6 en procesos
de fortalecimiento de la presencia del Estado en territorios afectados por el conflicto interno,
aprovechando la “guia para la incorporacion e implementacion de la politica de acceso a la
Justicia en los Planes de Desarrollo Departamentales, Distritales y Municipales” (Ministerio
de Justicia y el Derecho, 2012a; Ministerio de Justicia y el Derecho, 2012b). AECID en
conjunto con la universidad de Cartagena desarrollé un estudio a partir de practicas y
opiniones periodisticas, para la reivindicacion de los derechos de la poblacidn negra,
palenquera, afrocolombiana y afrodescendiente, con el fin de promover relaciones de equidad
y reconocimiento. Los resultados se exponen en la publicacion “Los imaginarios sobre lo
ético racial negro en la agencia noticiosa (Leon, Padilla, Rodriguez, 2012).

La cooperacion espariola ha monitoreado el comportamiento de noventa y tres empresas
espafiolas en el territorio colombiano, con el fin de examinar los impactos en la sociedad, y
buscar las formas para que se alineen mas al compromiso internacional del Pacto Global

(Dynamyca ALC, 2012a; Dynamyca, 2012b.).
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En 2012 termina el tercer PDC 2009-2012, con un balance de contribuciones de la
cooperacion espafiola en Colombia tales como: la priorizacion geogréafica en 8 regiones del pais,
apoyo con un 91% de la AOD de Espafia a los sectores priorizados (Construccion de paz, Género
en desarrollo, Crecimiento econdmico para la reduccion de la pobreza, Agua y saneamiento
Basico, Ambito de Accion Humanitaria) y 9% a otros sectores (Gobernabilidad democratica,
Migracion y desarrollo, Servicios sociales basicos, Sostenibilidad ambiental, Cultura 'y
desarrollo). Se destaca la cooperacion por medio de ONGs espafiolas, fondos multilaterales,
inversion Bilateral, alguna contribucidn en investigacién para el desarrollo, y ningin monto
relacionado con cooperacion sur — sur o triangular (Cooperacion Espafiola, 2014a). El
documento Memorias 2011-2012 es Unico en el registro de logros frente a los planes macro
propuestos. Sobre los demas documentos mencionados hasta acé, es factible encontrar logros y
reflexiones mas relacionados con el micro mundo de cada proyecto, experiencia o iniciativa.
APC Colombia, para este afio, no consolida ni presenta un ejercicio de logros versus planes,
aparte de los reportes de gestion con enfoque en resultados globales y poca reflexion sobre
aprendizajes. Durante el 2012 el gobierno de Colombia emite su Estrategia Nacional de
Cooperacién Internacional 2012-2014 (S.N, 2012) en la que destaca las grandes prioridades para
la oferta y la demanda®’. Este documento representa un referente politico técnico sobre lo que
Colombia persigue con los esfuerzos de Cooperacion.

Afio 2013:

Espafia es el 9no donante de Colombia y colabora con el 3,16% de la cooperacién total
recibida. Continda siendo un donante principal de la cooperacion descentralizada. Los bomberos

de Barcelona son donantes de fuentes no oficinales con méas cantidad de proyectos en Colombia.

17 Disponible en: http://repository.icesi.edu.co/biblioteca_digital/bitstream/10906/67881/1/ENCI_2011_2014.pdf
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También son donantes en especie y representan el 30.53% de esta categoria. Durante el 2013
Espafia ha contribuido con 700 millones de dolares enfocados en 4 continentes, en programas de
construccién de paz, cambio climético, violencia de género y seguridad alimentaria. De estos,
25.7 millones se invirtieron en Colombia hacia los 4 programas conjuntos (Cooperacion
Espafiola en Colombia, s.f.). En materia de proyectos, experiencias y memorias se resaltan:

e El proyecto de agua que viene de 2012 (APC Colombia, 2013), iniciado finalmente en marzo
de 2013. Se trata de una colectora de aguas lluvias para Santa Marta con un costo de 6,7
millones de euros, de los cuales 5.4 millones son aporte de cooperacion espafiola y los demas
de contrapartida nacional. Cuenta con cinco canales con més de 3.700 metros que servira
para evacuar aguas lluvias del sector nororiental de la ciudad, beneficiando a familias
necesitadas y promoviendo la participacion de la mujer en los procesos de apropiacién de la
obra (Cooperacion Espafiola en Colombia, s.f).

e Hay un documento de Memoria que compara lo propuesto en el Marco de Asociacion Pais
(MAP 2011-2014), el Plan Director de Cooperacién Espafiola (PD 2009-2012), el Plan
Nacional de Desarrollo de Colombia (2010-2014) y la Estrategia Nacional de Cooperacion
Internacional (S.N, 2012) de Colombia 2012-2014 (Cooperacion Espafiola, 2013b).

e Otro documento consolida los aportes e impactos de la cooperacién espafiola en sus
veinticinco afos de existencia, con pocos detalles sobre Colombia especificamente
(Cooperacion Espariola, 2013a).

e En 2013 se da una reunion intermedia, entre el acta siete y ocho, de la Comision Mixta
Hispano Colombiana, debido a retos de comprensién en la aplicacion del articulo veintinueve
del Convenio de Cooperacion, con el que se garantiza el derecho de seguridad social de

trabajadores que se desplacen entre ambos paises (Arenas y Ortiz, 2013). Durante el 2013,
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Colombia recibi6 visita de diputados del parlamento europeo, asi como del Secretario
General de Cooperacion Internacional para el Desarrollo de Esparia. Estas personalidades
interactuaron con proyectos de cooperacion esparfiola en el territorio colombiano, y
contribuyeron al marco de esfuerzos de revision de la cooperacion iberoamericana en lo que
se conocio como la Agenda Post 2015 (Cooperacion Espariola en Colombia, s.f.).

Este afio AECID celebro veinticinco afios de fundada y en honor a ello se destaca la
presentacion de “El plan nacional integral para las mujeres - una vida libre de violencias”
como resultado de un proyecto financiado de cooperacién entre AECID, la Alta consejeria
Presidencial para la equidad de mujer y la Alcaldia de Cali, con una inversion de 230
millones de pesos (Cooperacion Espafiola en Colombia, s.f.).

Este afio también se presento el “Modelo de seguridad alimentaria y nutricional con
pertenencia étnica” como parte del programa “infancia, seguridad alimentaria y nutricion”
que tuvo un poyo de 7,5 millones de délares por medio del Fondo PNUD — Espafia, como un
aporte de cumplimiento de los ODM. Este programa existe desde 2008 en 58 comunidades
de 9 municipios de Choco.

Hubo una reunion de intercambio de experiencias entre expertos humanitarios, a modo de
reflexion, sobre las apuestas humanitarias actuales y la contribucion que podria hacer la
cooperacion espafiola. También se realizo una exposicion de modelo de vida, de cincuenta 'y
cinco mujeres lideresas del territorio nacional (Cooperacion Espafiola en Colombia, s.f.).

La Secretaria General Iberoamericana y AECID organizaron un seminario sobre renovacion
de la cooperacién iberoamericana como antesala a la cumbre iberoamericana, con
participacion de personalidades del parlamento europeo y de la cooperacién espafiola. En

este espacio se registran reflexiones en torno a la crisis global y las transformaciones en los
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modelos y enfoques de la cooperacion para la region de ALC. Se vuelve a sefalar la
necesidad de fortalecer la cooperacion sur-sur y triangular. Un conjunto de veinte ponencias
fue sistematizado entre las cuales se destaca a José Antonio Sanahuja, académico y pensador
renombrado sobre la cooperacion y las relaciones internacionales (Garriola, Garranzo, Ruiz,
2013). Este evento y memorias son uno de los esfuerzos mas predominantes durante el 2013
para analizar el cambio y reflexionar sobre los aprendizajes. Aunque el evento sucedi6 en
Espafia, los aprendizajes y reflexiones son promovidas por AECID en Colombia.

En cuanto a esfuerzos por la equidad de género, los derechos humanos y la justicia, la
cooperacion espafiola, durante el 2013 destaca: 1. El sexto informe sobre el proceso de
desmovilizacion y reintegracion de grupos armados ilegales y la ejecucion y aplicacion de la
ley de justicia y paz - desarrollado por el Centro Internacional de Toledo para la Paz —
ClTpax; 2. La guia para la formulacion de politicas publicas y proyectos de desarrollo con
enfoque en derechos humanos; 3. EI Cuaderno Guia de los principios rectores ONU sobre
empresas y derechos humanos; y 4. La caja de herramientas para la equidad de género de la
cooperacion Espafiola en Colombia. El primero analiza impactos en las précticas por la ley
de Justicia y Paz, asi como los retos de la plena aplicacion en areas penales, procesos
especiales, reparacion de victimas, restituciones de bienes, justicia transicional, enfoque
diferencial, desmovilizaciones, violencia, dimensionamiento logistico y de capacidad
institucional y las implicaciones al presupuesto de la nacion (CITPax, 2013). El segundo
aporta al enfoque en derechos, las implicaciones a la participacion y disefio de politicas
publicas y las recomendaciones para los procesos de sistematizacion de tales experiencias.
(Salinas, Zambrano, 2013). El tercer documento acerca las teméticas de derechos al mundo

empresarial y es realizado con la participacion de Cooperacion Espafiola, programa
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presidencial de derechos humanos y derecho internacional humanitario de Colombia, ANDI,
Pacto Global Colombia, Fundacién Ideas para la Paz, entre otros participantes en Bogota,
Medellin y Cali (Carneiro, Cordero, Cordero, Vidal, 2013). El cuarto documento es un
conjunto de modulos que orientan principios para el disefio de proyectos de desarrollo con
enfoque de género, diversidad racial, saneamiento basico y accionar humanitario (AECID,
2013a).

Este afio, el sitio web de infodefensa.com, una compafiia de comunicacion especializada en
defensa y seguridad desde 1989, publica en noviembre de 2013 el acuerdo de reuniones de la
comision mixta de defensa hispano colombiano. Esta comision estd acordada desde 2003
pero solo hasta este afio se activan sus reuniones. Incluye el intercambio académico de las
fuerzas armadas de ambos paises (Infodefensa, 2013).

En 2013 fue entregado por AECID, la Agencia Catalana de Cooperacion y el Centro de
Memoria Historica, el informe general de Memoria historica “jBasta ya!”” Colombia:
memorias de guerra y dignidad, como resultado de un esfuerzo de 6 afios por parte de un
grupo interdisciplinario. Se registra que ONGs espafiolas en Colombia deciden hacer
coalicion para promover la construccion de la paz el territorio (AECID, 2013b).

En 2013 nace el “PDC espafiola 2013-2016, basado en revision de evaluaciones y
aprendizajes del pasado, tales como los examenes de pares sobre la Cooperacion Espafiola
del CAD de la OCDE, la Evaluacion intermedia del Plan Director de la Cooperacion
Espafiola 2009 — 2012 registrada en 2011, el Informe de Evaluacion de la implementacion de
la Declaracion de Paris por la Cooperacion Espafiola (2011) y el Informe de la Subcomision
para el estudio de las perspectivas de la cooperacidn internacional espafiola para el desarrollo

- 2011 (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, 2013). Este PDC plantea que la
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Cooperacion espafiola se concentrara solo en 3 areas del mundo®8, incluida Colombia

(Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, 2013).

Afo 2014:

Espafia es uno de los 4 paises con los que Colombia celebran “planes de trabajo conjunto”
para la cooperacion. En 2014 Espafia pasa a ser el 12avo donante de la AOD para Colombia, con
13.7 millones de Euros. Colombia es el pais que més recibio AOD de Espafia en ALC en este
afio. En materia de proyectos, experiencias y memorias se resaltan:

e El aporte de concesion para agua y saneamiento, que viene desde 2009, en 2014 logra
impactar a 5 proyectos con cobertura a Santa Marta, 4 corregimientos de Narifio, Sierra
Nevada de Santa Marta y Cartagena. Inicialmente esta concesion era un crédito bilateral que
luego paso a ser fondo no reembolsable (APC Colombia, 2014b; Nivia y Ramos, 2015,
Cooperacién Espafiola, 2014b). El proyecto de agua y saneamiento, ademas de su ejecucion,
registra un proceso de evaluacion final. (Vasquez, 2014). El socio clave para estos procesos
de agua y saneamiento basico ha sido el FCAS®®, considerado el mayor instrumento del
sector para Colombia. Este fondo busca fortalecimiento institucional, desarrollo comunitario
y promocidn de este servicio en 19 paises de ALC, en zonas periurbanas y rurales,
contribuyendo a la reduccion de las pobreza y desigualdad. Es un fondo diferenciado que
maneja la cooperacion espariola. A 2014 representa un impacto de 67 proyectos por 1.650
millones de euros. Para Colombia tiene, al 2014, un impacto registrado de 300 mil personas,

25 poblaciones y 7 proyectos vigentes (AECID, s.f).

18 Trece paises de ALC y el Caribe, once de Africay Oriente préximo, uno de Asia,
19 paginas de FCAS dentro de AECID: http://www.aecid.es/ES/FCAS.
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Este afio Colombia estuvo en la lista de prioridades de accion humanitaria para la
cooperacion espafiola por la crisis de doble afectacion? en el pais. Hay registros que
Colombia tuvo acceso a un paquete regional de 10 millones de Euros en conjunto con dos
paises mas para cooperacion reembolsable con Espafia. Colombia es sede de uno de los 4
centros de formacion técnica de AECID de la Regién (APC Colombia, 2014b; Nivia 'y
Ramos, 2015, Cooperacion Espafiola, 2014b).

También hubo un proyecto para el fortalecimiento econémico de la cadena de produccion de
panela en Huila, y no se puede pasar por alto que en 2014 Espafia no aparece como aportante
a la cooperacion descentralizada, ni a donaciones en especie para Colombia (APC Colombia,
2014b; Nivia y Ramos, 2015, Cooperacion Esparfiola, 2014b).

En 2014 acontece la octava reunion de la Comisién Mixta Hispano Colombiana de
Cooperacién (2014-2015), donde se hace un balance y se expone la medicién final del MAP
(2011-2014), periodo con énfasis en construccion de la paz. El balance para los 4 sectores
establecidos es el siguiente: a. Construccion de Paz: 39 intervenciones, 17.55 millones de
Euros, 18% de la AOD. b. Crecimiento econdmico para la reduccion de la pobreza: 28
intervenciones, 38.34 millones de Euros, 39% de la AOD. c. Género en Desarrollo: 13
intervenciones, 5.6 millones de Euros, 6% de la AOD. d. Agua y saneamiento Basico: 7
programas en Chocd, Narifio, Santa Marta, Cartagena, Sierra Nevada, 52 millones de Euros.
e. Accién Humanitaria: 15 proyectos, 15,9 millones de Euros, 16,7% de la AOD. El acta
registra una lista de retos vigentes y aspectos a mejorar (Morales y Robles,2014).

Segunda medicion sobre tolerancia social e institucional de las violencias contra la mujer - Se

trata de un avance frente al primer estudio realizado entre 2009 y 2010, esta vez aplicandolo

2 Doble afectacion, debido a desplazamientos por conflicto armado y afectacion por inundaciones
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a 10 ciudades. Se cambia el concepto “violencia basada en género” por “violencia contra la
mujer”’ por ser mas especifico. Hace parte del Programa “Estrategia integral para la
prevencion, atencion y erradicacion de todas las formas de violencia de género en
Colombia”, con el Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM)??,
el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM), la Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer (CPEM) y
AECID (Proyectamos Colombia SAS, 2014).

Desarrollo humano sostenible, construccion de paz desde lo local y eficacia del desarrollo y
la cooperacion internacional — experiencia del programa ART-REDES del PNUD en Narifio
— gue es un documento que hace referencia a una estrategia de prevencion y construccion de
paz que ha funcionado en Narifio, Antioquia, Montes de Maria, Meta, Huila y Cesar (PNUD,
2014).

El respeto a los derechos humanos en la practica empresarial — orientaciones para la debida
diligencia — documento que es una continuacion del tema trabajado en el 2013 como parte
del alineamiento al cuarto PDC 2013-2016 (Carneiro, Cordero, Cordero, Vidal, 2013).
Seleccion de especies potenciales de cultivo en el pacifico narifiense — documento producido
por el programa Desarrollo con Identidad Regional entre Espafia y Narifio (DIRENA), cuyas
entidades socias son: AECID, Agencia de desarrollo local de Narifio, Gobernacion de
Narifio, Alcaldia de Pasto, Alcaldia de Tumaco, SENA, Universidad de Narifio, Red de

Universidades UREL y Agencia de Desarrollo Integral (Direna, AECID, 2019b).

2 Hoy es ONU Mujeres
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Guia del docente — Proyecto EME — Emprender en mi Escuela — Educacién primaria —
documento que facilita herramientas de orientacion docente para incentivar el
emprendimiento en estudiantes de primaria (Direna'y AECID, 2019b).

Durante el 2014 la cooperacion espafiola presentd ejercicios interesantes de evaluacion y
medicion de avances que reflejan los esfuerzos de reflexion, aprendizaje y cambio, tales
como: a. Revisién intermedia MAP 2011-2014 - Informe Completo, b. Sintesis Evaluaciones
de MAPs Bolivia, Colombia, El Salvador, y Ecuador, c. Evaluacién conjunta Programa
Espafiol de Microfinanzas para el desarrollo de los servicios financieros a la microempresa
en Colombia 2014, d. Evaluacién final del proyecto “Fortalecimiento institucional en
Colombia para que la cooperacion internacional contribuya de manera efectiva al
cumplimiento de los objetivos de desarrollo y de politica exterior”. Los dos primeros
documentos sitdan el mismo analisis. La diferencia esta que el primero se concentra en los
detalles para Colombia, mientras que el segundo intenta hacer analisis comparativos de los 4
paises (Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacién, 2014c; Cooperacion Espafiola,
2014d). El tercer documento es una evaluacion interesante de un sector de cooperacion con
cuadros comparativos entre lo planeado y lo logrado y un analisis de tres niveles de toma de
decisiones (Cooperacion Espafiola, 2015a). El cuarto hace un balance de aportes estratégicos
que ha hecho la cooperacion espafiola en el Sistema Nacional de Cooperacién Internacional
de Colombia, asi como en sus entidades adscritas. Este esfuerzo es financiado por AECID y
la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia - APC Colombia
(Lozano, Melera, 2014).

Segun Nivia y Ramos (2015), en el 2014 se logro la Guia de Gestion de la cooperacion

triangular en Iberoamérica. Colombia fue sede del primer taller regional relacionado siendo
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parte del grupo de referencia®?. Entre 2010 y 2014 Colombia ha participado en mas de 40
proyectos de Cooperacidn Triangular, pasando de pais receptor a pais oferente en varias areas
técnicas (Nivia y Ramos, 2015). No es rastreable el aporte que haya hecho Esparia en este
tipo de cooperacion por medio de, en conjunto con, o hacia Colombia.

Afo 2015:

El principal hito de este afio es la renovacion del Convenio Marco de Cooperacion entre
Espafia y Colombia, cuya Gltima version es de 1979%. En el nuevo Convenio se establecen areas
de cooperacion: Cooperacion para el Desarrollo, Accion Humanitaria y de emergencias — gestion
del riesgo, Educacidn para el desarrollo y sensibilizacion, otras areas acordadas por las partes.
Los instrumentos acordados son: programas y proyectos, fondos canasta para armonizacion con
donantes, asistencia técnica, académico, financiera reembolsable y no reembolsable, pymes, por
medio de ONGs, fondos globales, multilaterales, ayuda alimentaria, accién humanitaria, cultural,
triangular. Se establece la comision mixta hispano colombiana de cooperacion (de nuevo) y la
comision de planificacion, seguimiento y evaluacién (Garcia y Holguin, 2015b). Este afio
también se establece el MAP para 2015-2019 que describe antecedentes, analisis de la situacion
actual y decisiones estratégicas. Este nuevo MAP dice que entre 2011-2014, la cooperacion
espafola aportd 99 millones de Euros, con participacion de 10 ministerios espafioles, 14
comunidades autonomas, 75 entidades locales, 141 organizaciones de la sociedad civil, 32
universidades, y varias empresas espafiolas. Los sectores impactados: infraestructura social y de
servicios (77 millones), gobierno y sociedad civil (30 millones), agua y saneamiento basico (casi

22 millones), prevencién y resolucion de conflictos (12 millones), servicios productivos y accién

22 Conformado por Argentina, Salvador, Espafia, Honduras, Uruguay y Colombia
2 Asi como el acuerdo complementario de 1988
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humanitaria (10 millones cada una)?*. Este reporte destaca que el afio de mayor cooperacion fue

2009 y desde entonces el aporte ha disminuido (Cooperacion Espafiola, 2015b). Segin APC

Colombia, este afio Esparia contribuye con el 6% de los proyectos de desarrollo rural sostenible,

uno de los 3 grupos de proyectos del fondo para el postconflicto. No participa en los otros

proyectos, ni contribuy6 con cooperacion descentralizada ni donaciones en especie durante el

2015 (APC Colombia, 2015a). Algunas memorias, documentos y experiencias para resaltar este

afo son:

a. Plan de manejo para la produccion sostenible del recurso de piagua en el pacifico
narifiense (DIRENA, 2015). b. Informe Final — Evaluacion del plan de actuacion sectorial
género (PAS) en desarrollo de la AECID en Colombia, que presenta resultados con base en
informacion de Cali, Medellin, Cartagena, Quibdo y Pasto (Castafio, Pineda, Pefia, 2016). c.
Anélisis de riesgos en cuatro sectores econémicos -Agroindustria, Extractivo, Obras
publicas, Servicios publicos — debida diligencia en derechos humanos (Sustentia Innovacion
Social, 2015). d. Programa de escuelas taller de la cooperacién espafiola — herramientas de
paz, que consiste en el fomento del mantenimiento y conservacion de centros historicos por
medio del fortalecimiento de artes y oficios (Cooperacion Espafiola, 2015d; Kalidadea,
2015).

En 2015 se registra una reunion de la comision mixta hispano colombiano donde se confirma
el MAP 2015-2019, se valora el MAP 2011-2014 con extensién al 2015 y se sefialan sus
principales resultados en Construccién de Paz, Crecimiento Econdémico, Género en
desarrollo, Agua y saneamiento basico, Accién humanitaria, asi como la articulacion de

actores, las relaciones con organismos multilaterales y agencias bilaterales, los diversos

2 Al sumar las cifras no cuadran y se debe a que esta es una parte de la lista completa de cuentas reportadas. Algunas lineas son de desembolsos y
otras de reembolsos y al final de las sumas y restas el balance son los 99 millones de euros referenciados (Cooperacion Espafiola, 2015b, p.26)
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instrumentos de cooperacion. Una vez mas, se ratifican las areas geograficas de interés, se
hace una estimacion (por primera vez registrado en actas) de 50 millones de Euros para el
periodo 2015-2019 y un crédito por 129 millones de Euros (Garcia y Holguin, 2015a).

En el informe de memoria 2015, AECID destaca: el proyecto de mejora de las condiciones
sociales y econdmicas de las mujeres de comunidades étnicas, en el que se apoyaron mujeres
en sus procesos productivos, una inauguracion del colector pluvial de Santa Marta, una
exposicion sobre reconciliacién de la sociedad civil en Cartagena, llamada “quisiera decir”;
la promocidn de la consulta previa de los pueblos indigenas, el desarrollo de centros de
atencion telefénica a personas discapacitadas, y la implementacion del Programa Pais que
fortalece sistemas de monitoreo de proyectos de cooperacion espafiola (Cooperacion

Espafiola, 2015c).

Ao 2016:

Este es el afio de las dos firmas del acuerdo de paz entre el gobierno colombiano y la guerrilla

de las FARC. La cooperacion espafiola hace un balance de contribuciones a Colombia entre

2013-2016 (disponible en el anexo 3). Algunos documentos, memorias y experiencias a resaltar

este afio son:

Documento “Caja de herramientas Cultura de Paz” con manual de implementacion,
compendio de actividades y manual de seguimiento, usada para “escuela taller”, mencionada
antes, como formacién en artes y oficios con enfoque en construccion de paz (Ministerio de
Culturay AECID, 2016). APC Colombia produce un analisis de la cooperacion triangular,
siendo pais pivote de esta modalidad en la region. Entre 2011 y 2016, Colombia ha

implementado entre 22 y 35%° proyectos de oferta con 23 paises y 12 socios facilitadores.

% Las dos cifras aparecen y se interpretan asf



61

Espafia aparece como segundo oferente y aportante del 10% de la cooperacion triangular en
la region, con énfasis en Costa Rica y Chile. (Direccion de Oferta— APC Colombia, 2016).
Espafia apoya proyectos de construccion de paz, uno de los componentes del fondo post
conflicto (APC Colombia, 2016b). En 2016 se presenta el informe final de evaluacion del
“Programa Espafia y sus regiones intercambian conocimiento con Antioquia Colombia -
ERICA”, que busca transformar la inequidad por medio del desarrollo tecnoldgico,
innovacion, desarrollo empresarial y desarrollo local (Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién et al., 2016). Para ello, una plataforma de coordinacion entre AECID,
Gobernacion de Antioquia, Alcaldia de Medellin, Universidad de Antioquia, Universidad
EAFIT y COMFAMA facilita los avances. Este es un ejemplo de cooperacion espafiola en
materia de rendicion de cuentas (Cooperacion Espariola, 2016a).

Dos elementos particulares que evidencian procesos de conciencia del cambio y analisis de
aprendizajes se reportan en los siguientes documentos: a. Analisis de experiencias de la
implantacion de la agencia de eficacia en las OTC?, b. Informe de transparencia 2016 —
AECID. En el primer documento estan se recogen 18 experiencias, algunas en Colombia de
la Red de puntos focales de eficacia y calidad de la ayuda de AECID, la cual apoya para la
rendicion de cuentas sobre como la oferta de AOD de Espafia esta frente a compromisos
globales de eficacia y calidad (Cooperacion Espafiola, 2016a). El segundo documento refleja
un balance global de las acciones, impactos y necesidades de cambio en la construccion de
paz, aludiendo a la firma del acuerdo de paz y el deseo de Espafia por apoyar las acciones
que siguen (Cooperacion Espariola, 2016b).

Ao 2017:

% Oficina de Técnicas de Cooperacion
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Segun reporte de APC Colombia (2017) Espafia es aportante al fondo multidonante para el
posconflicto por medio de Naciones Unidas, con el 0.62% que este donante colectivo maneja, y
con un potencial de ser 1,06%; también es aportante del 1,18% del fondo de Unién Europea con
potencial de alcanzar el 2,29%. AECID es cooperante financiador de las iniciativas de Col-Col
(APC Colombia, 2017b). Sobre reflexion y analisis, se destaca:

e La capacitacion y didlogo regional sobre empresas y derechos humanos en Colombia - Plan
Nacional de Accién — 2017, con enfoque trasversal y de derechos con empresas (Sustentia
Innovacion Social, 2017b).

e Un segundo paquete de reflexiones esta relacionado con la educacion técnica y formacion
profesional, como muestra de contribucidn al logro del objetivo 4 de la agenda 2030.
(Cooperacion Espariola, 2017a).

e Enlo humanitario se dice que, de la contribucion de 4.9 millones de euros en 2016 y 5.8
millones de euros en 2017 para ALC, al menos una tercera parte se destin6 a Colombia para
los retos del post acuerdo de paz, desastres naturales, y crisis migratoria con Venezuela
(Cooperacion espafiola, s.f.).

e En Memoria AECID (Cooperacion Espafiola, 2017b), Colombia no fue sujeto bilateral de
AOD por parte de Espafia. Por medio del fondo fiduciarios con la UE se apoyaron acciones
de crecimiento econémico y fortalecimiento de la justicia (3 millones de euros) (Cooperacién
Espafiola, 2017b). No hay menciones sobre aportes al fondo de Naciones Unidas.

e Unavez mas AECID destaca un ejercicio de consolidacion de la memoria 2015, 2016 y 2017
donde se destaca la utilizacion de mecanismos: Bilateral, FCAS, Multilateral, ONGs o
delegada, para los siguientes temas: procesos democraticos, oportunidades de desarrollo

economico para los mas pobres, y accion humanitaria. Hay un balance disponible por cada
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una de las orientaciones estratégicas del plan MAP vigente donde los afios mas recientes el

volumen de informacion ha disminuido (Cooperacion Espafiola, 2018b).

Afio 2018:

Este es el ultimo afio del segundo gobierno de Santos, y segun reportes de APC Colombia
(2018), la cooperacion esparfiola representa el 1,98% de la AOD en Colombia siendo el 13avo
donante (cada vez mas distante). Parte de este dinero se invierte para un proyecto con el centro
de memoria histérica. La cooperacion espafiola representa el 1.04% de las donaciones en especie
hacia Colombia. La cooperacion espafiola aporta el 3% del componente de desarrollo rural del
fondo post conflicto. Espafia como aportante al fondo multidonante de Naciones Unidas,
representa el 0,42% (con un millon de euros) del total de este, y con Unidn Europea es aportante
del 2,21% (con mas de 1 millon de euros) con potencial del 3,30%. Durante 2018 Espafia aporta
para las iniciativas Col-Col, apoyando técnicamente a otras regiones de Colombia (APC
Colombia, 2018c). APC Colombia hace un balance acumulativo del aporte de la cooperacion
espafola para el periodo 2014 a junio de 2018, tiempo en el que contribuy6 con 70 millones de
Euros hacia 5 prioridades: procesos democraticos — estado de derecho, oportunidades
econdmicas para los mas pobres, cohesidn social por medio del agua y el saneamiento basico,
derechos de la mujer e igualdad de género y la accién humanitaria. Los proyectos con
financiacion espafiola se han implementado en todos los departamentos del pacifico colombiano,
Bolivar, Cundinamarca y Guajira (APC Colombia, s.f.). Otros impactos reportados del mismo
periodo son: Las escuelas de emprendimiento, impactando a 1400 nifios, nifias y adolescentes;
maés de 3000 mujeres vinculadas con proyectos productivos, de empoderamiento y lucha contra
la violencia; cerca de 850 mil euros en becas, invertidos en 1815 colombianos vinculados a

Escuelas de Formacién profesional; y méas de 2000 aprendices involucrados en las escuelas taller
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de Colombia, formados en artes y oficios con enfoque de construccion de paz (APC Colombia,

s.f. Cooperacion de Espafia).

En el afio 2018, Colombia y Espafia celebran 30 afios de cooperacion conjunta (APC
Colombia, 2018b). Este afio aparece un analisis sobre el panorama humanitario de la regién, en
el que Colombia siguen siendo una prioridad, con particular atencion con la crisis fronteriza con
Venezuela y la llegada de migrantes a Colombia. Frente a la firma del acuerdo de paz, Espafia
tiene expectativas positivas, pero reconoce que todavia hay focos de violencia, desplazamientos
y desapariciones forzadas. Existe un planteamiento paradojico porque en la memoria de los 30
afios AECID menciona la salida de la oficina de OCHA de Colombia en un proceso de transicion
que todavia involucra el 2018, mientras Colombia es la principal operacion del Comité
Internacional de la Cruz Roja en ALC, es también reconocida como una nacién en crisis olvidada
por parte de ECHO. Colombia se sitila como un pais con baja capacidad para enfrentar su
panorama de riesgos, junto con Venezuela. En este punto Colombia es el segundo pais del
mundo con mas desplazados internos, representando el 20% de la poblacion desplazada del
mundo. Estos Gltimos factores animan a Espafia a seguir cooperando con Colombia
(Cooperacion Espafiola, s.f., Memoria Humanitaria). Documentos que resaltan este afio son:

e a. Lecciones aprendidas sobre agricultura resiliente al cambio climatico para contribuir a la
seguridad alimentaria y al derecho a la alimentacion en ALC: donde se destaca que Colombia
ocupa el treceavo lugar de la region en recibir AOD en temas agricolas entre 2006 y 2015,
con 19 intervenciones por un monto de $3.786.013 Euros (Cooperacion Espafiola, 2018c). b.
La Guia para la construccion de una politica publica de derechos humanos y empresa con

enfoque territorial: con la que se busca orientar metodologica y etimoldgicamente la ruta para
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el disefio de politicas publicas que alineen los derechos humanos y el comportamiento de las
empresas en Colombia (Sustentia Innovacion Social, 2017a).

e 2018 es el afio de lanzamiento del nuevo PDC (quinto en su secuencia) para el periodo 2018-
2021, el cual aborda compromisos de la agenda 2030 y los ODS. En este plan se reconfirma a
Colombia como pais de Renta Media (Cooperacion Espafiola, 2018e).

e Enel plan anual 2018, AECID reafirma que el apoyo para Colombia seguira siendo por
medio del fondo para el postconflicto, con una contribucién delegada de 6.5 millones de
euros. Espafia reconoce que, en Colombia, a pesar de la firma del acuerdo de paz, ain hay
retos humanitarios (mencionados en el 2017). Adicionalmente Colombia sera parte de un
grupo de paises que participen en créditos de cooperacion FONPRODE, destinado para
temas energéticos, asi como 10 millones de délares para una microfinanciera (Cooperacién
Espafiola, 2018d).

Analisis:

Con este panorama de hitos, documentos, reportes de impacto y logro, ejercicio de reflexion,
andlisis, aprendizajes y evidencias de manejo de cambio entre la cooperacién espafiola y
Colombia, se puede hacer un balance més o menos interesantes de lo que el institucionalismo
cognitivo pretende describir. Las instituciones por medio de sus organizaciones, grupos sociales,
y actores individuales, son entes de tienen susceptibilidad a aprender, y por defecto a cambiar y
ajustarse a las nuevas realidades. Si profundizar, porque eso serd ejercicio del siguiente capitulo,
se puede notar que cada institucion de cooperacion (en Espafia y en Colombia), al verse por
separado desarrollan sus propias capacidades y conocimiento a traves del modelos mentales que
han caminado. Cuando estos dos actores se encuentran la interaccion va de un grado de
intensidad alto a uno mas bajo. Para Espafia el principal motivador es la crisis financiera, para

Colombia la necesidad de ampliar el portafolio de cooperantes y tener como resolver sus
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problemas internos. Segin Mantzavinos, North y Shariq, 2004 y Méndez (2014), los actores en
este caso pueden ser vistos desde un plano mucho mas macro, y sus relaciones son también
interinstitucionales. En esta interaccion hay un actor con mas ventajas de analisis que el otro, y
se evidencia en la produccion reflexiva de experiencias y documentos por parte de Espafa. Es
posible pensar que Colombia se preparaba para una salida de Espafia como uno de los actores
principales en la cooperacion, pero la dificultad en afirmar eso esta que es un analisis no
documentado. No asi con la cooperacion Espafiola, la cual, desde un comienzo del marco de
analisis de este estudio, ya dejaba ver su tendencia y ruta. Estos aspectos junto con otras
reflexiones sobre el ejercicio mismo de la cooperacion hispano-colombiana, sus aprendizajes,

lecciones y cambios, se abordaran en el siguiente capitulo.
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Capitulo 4. Analisis de la Cooperacion Internacional Espafiola en Colombia en el periodo

2012-2018

En las siguientes lineas se plasman algunas reflexiones sobre los aprendizajes y los cambios
que ha experimentado la relacion entre Colombia y Espafia en materia de Cooperacion
Internacional. No todos los aprendizajes o los cambios son necesariamente correlacionados, pero
si tienen evidencias o al menos pueden interpretarse al ver el conjunto de datos. Se inicia con los
aprendizajes y cambios por separado, y luego se hace una descripcion afio a afio de aquellos que
pueden ser un resultado de la relacién entre los dos Estados. En esta Gltima seccion el escritor de
este estudio hace una contribucion a partir de sus propias reflexiones.

4.1 Aprendizajes y cambios en la cooperacion colombiana

En la ultima parte del segundo gobierno de Uribe (2006-2010) se promueve por primera vez
un ejercicio de diagnostico sobre lo que la politica exterior colombiana debia ser capaz de hacer
hacia el mediano y largo plazo. El resultado fue un informe de 12 recomendaciones que el
presidente Santos retoma en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 y en la Estrategia
Nacional de Cooperacidn Internacional - 2012-2014 (S.N, 2012), con un cambio de enfoque.
Este cambio llevé a Colombia a considerar la cooperacion internacional, no solo como “recibir
recursos™?’, sino como un instrumento de politica exterior que fortalece las relaciones
internacionales, contribuye a los objetivos de desarrollo y posiciona al pais de forma positiva en
la region y el mundo (Tassara, 2015). Un segundo cambio asociado a este analisis inicia afios
atras. En octubre de 2008, en el marco de la XVIII Cumbre Iberoamericana, Colombia fue
protagonista del Programa de Fortalecimiento de la Cooperacidn Sur — Sur, en conjunto con

Espafia, México y Chile, esfuerzo que se sumd a la apuesta que hizo sobre este mecanismo en la

2 Rueda y Osorio, 2019, citando a Ruiz y Ruega, 2018, también lo dirian como “la mirada al norte”
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Declaracion de Paris en 2005. Colombia potenci¢ su participacion en modo de cooperacion
aprovechando mecanismos regionales como la OEA, Comunidad Andina, Alianza del Pacifico, y
FOCALAE?, El resultado, una tendencia creciente en su participacion con proyectos y fondos
de cooperacion, impactando paises de la region y de otros continentes. Por esto Colombia es
vista como impulsor de este mecanismo de cooperacion en el mundo (Tassara, 2015).

Otro resultado evidente, en lo que el institucionalismo cognitivo llamaria “aprendizajes
colectivos y cambio de modelo mental”, se dio en el hecho que Colombia haya logrado
vincularse a la OCDE?®, asunto solicitado en 2011, confirmado en 2013 y logrado en 2018
(Mantzavinos, North y Shariq, 2004; Baracaldo, 2015). Asi mismo, en 2008 hubo un informe de
experiencias de internacionalizacién municipal donde sobresale la cooperacion internacional de
municipios como: Medellin, Bogota, Bucaramanga, Cartagena, Manizales, Pereira, Pasto y Cali,
en especial tener oficinas de gestion de asuntos internacionales la estructura de alcaldias y
gobernaciones (Grandas, Prado, 2016). Medellin desde 2002 cre6 la Agencia de cooperacién
internacional e inversion de Medellin y el Area metropolitana. Cundinamarca en 1997 creo la
oficina de relaciones nacionales e internacionales, en 1998 la Oficina de Cooperacion, y en 2008
la Secretaria de Cooperacion y enlace institucional. En 2003, la direccion de cooperacion
internacional de Accién Social intento institucionalizar el Sistema Nacional de Cooperacion
Internacional para coordinacién de toda esta diversidad de actores, pero con bajas capacidades en
municipios y departamentos en esta materia. Este Gltimo cumulo de sucesos permite aseverar,
pero también indagar sobre los diversos y desiguales niveles de capacidad institucional que hay

en el pais en materia de cooperacion internacional.

28 Foro de Cooperacion ALC — Asia del Este

2 |_.a BBC lo dirfa ese mismo afio en su titular, Colombia ya es parte de las grandes ligas como uno de los 3 paises de Latinoamérica que ha
logrado ingresar a este circulo de paises ricos, y de generacion de alta confianza. Recuperable en https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-
latina-44260613
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Desde su inicio APC Colombia ha sido la promotora del modelo de Cooperacion
internacional fomentando intercambio de capacidades por medio de la cooperacion Col-Col
(Grandas, Prado, 2016). Aunque no hay muchas evidencias de reflexion y analisis sobre este
modelo de cooperacion, el asunto ha reflejado cambios y ajustes que podran estudiarse mas a
fondo. Grandas y Prado (2016) consideran que estas experiencias, a la luz del institucionalismo
cognitivo, ayudan a reconocer la cooperacion internacional en Colombia como una institucién
que desarrolla procesos de aprendizaje social, produccion de conocimiento cientifico y cambio
en modelos mentales.

Otro aspecto que permite ver cambios esta en reconocer que la APC Colombia ha
demostrado ser una organizacion que, en algun nivel de analisis, logra reflexionar en algunas de
sus experiencias de cooperacion, y algunas producciones escritas ayudan a entender esto: a. El
Informe 2017 del Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el post conflicto: ademas de
reflejar los avances separa un par de secciones para reconocer el modelo de cooperacién para la
paz y remarca aprendizajes de procesos propios de la coadministrar del fondo, asi como la teoria
de cambio subyacente en la gestion (Naciones Unidas, 2017). b. “Saber hacer Colombia”®,
donde situa estudios de casos e infografias del proceso, como portafolio de experiencias,
aprendizajes y buenas practicas para la cooperacion sur-sur, triangular y col-col; ademas esta
iniciativa es el ser de la gestion del conocimiento de APC Colombia (APC Colombia, s.f.). c.
Pasantias empresariales Colombia Asia 2017, con el que se busca fortalecer la cooperacién sur-
sur con esta region (APC Colombia, 2017a). d. Seminario de buenas préacticas en la lucha contra
las drogas (APC Colombia, 2014c). e. Balance de cooperacion sur-sur y triangular con paises de

la region, convocado por ADNESCO donde se abordan experiencias y aprendizajes en prestacion

% Recuperado de: https://www.apccolombia.gov.co/seccion/saber-hacer-colombia
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de servicios publicos fundamentales (APC, 2014a). f. Encuentro de experiencias sobre lucha
contra la pobreza, la infancia, la educacion, la convivencia y seguridad, como insumos reales
para la cooperacion sur-sur con paises centroamericanos (APC Colombia, 2015b). g. Creacion
del primer curso virtual en cooperacion internacional (en conjunto con el BID), para funcionario
publicos, desde noviembre de 2016 (APC Colombia, 2016a). En el sitio web de la APC
Colombia hay recursos en documentos, reportes, balance de gestion y noticias que se pueden
asociar facilmente con ejercicios de reflexidn, sistematizacion de buenas préacticas, y enunciado
de aprendizajes, mayormente relacionados con la implementacion de programas y proyectos que
administra, coadministra o canaliza, gracias al manejo de fondos por medio de los diversos
mecanismos disponibles de cooperacion en Colombia. Sin embargo, no hay ninguna
documentacion de este matiz que esté enfocada exclusivamente con la cooperacion espafiola, ni
con ninguna otra fuente de cooperacion en particular.

Anélisis del escritor:

Esta primera parte del capitulo 4 reconoce el analisis que hacen terceros respecto de la
experiencia de cooperacion internacional desde Colombia. Desafortunadamente no es un analisis
basado en ejercicios propiamente dichos por la entidad a cargo de la articulacion y coordinacion
de la Cooperacion en el pais, es decir, la APC. Pero si se mencionan al menos 5 cambios que
reflejan algin grado de reflexion y aprendizaje, que de alguna manera han provocado cambios en
la configuracién y organizacion del modelo de cooperacion en Colombia. Desde el punto de vista
del escritor de este trabajo, acudiendo al institucionalismo cognitivo, la cooperacién
internacional en Colombia lograr realizar ejercicios de reflexion, analisis de lecciones
aprendidas, y decisiones para el cambio, méas desde el nivel micro de proyectos y experiencias de
cooperacion llevadas a cabo de forma particular. Lo paraddjico es que esto es evidente en

documentos que, no que produce la cooperacion Colombiana, sino la cooperacién Espafiola. A
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pesar de ello, se puede suponer que, por ser experiencias en Colombia, las fuentes de
informacidn provienen de publicos y poblaciones directamente relacionados con los proyectos,
trabajadores de los mismos proyectos, y por defecto revisiones desde las entidades de
cooperacion en Colombia (ONGs, Operadores 0 APC). Este asunto ayuda a deducir que, en la
Cooperacion Colombiana, se nota un modelo mental de cooperacion internacional enfocado en
resolver el cumplimiento de compromisos de proyectos y asignacion de fondos, es decir, un
modelo mas centrado en la gestion y la administracion. No se puede ser muy categdrico en decir
que Colombia no hace una reflexion y analisis de lecciones y aprendizajes que lleven a
decisiones de cambio en el nivel estratégico e institucional, pero el problema es que no se cuenta
con suficiente evidencia para soportar esta idea. En este orden de ideas, y usando las categorias
de Mantzavinos, North y Sharig (2004), Colombia desarrolla un nivel de conocimiento cientifico
para el nivel micro en la gestidn de proyectos, pero es un conocimiento practico en el nivel del
procesamiento estratégico y macro de cooperacion entre Estados. Situar estos dos niveles de
manejo del conocimiento, da mas claridad para entender los modelos mentales que rigen el
actuar de la cooperacion Colombiana, y por defecto, segin Mantzavinos, North y Shariq (2004),
el nivel de capacidades desarrolladas. Lo intrigante del asunto es que siendo la APC una entidad
con capacidad importante en la gestion y con un desarrollo propio en el conocimiento cientifico
de dicha gestion en el nivel de proyectos y experiencias de cooperacidn, no es necesariamente
una capacidad expandida en todas las organizaciones del Sistema Nacional de Cooperacion, ya
que precisamente este es un tema que busca desarrollar con fondos de cooperacion como el

Espafiol.
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4.2 Aprendizajes y cambios en la cooperacion espafiola

Ha sido evidente el esfuerzo de la Cooperacion espafiola por evaluar, evaluarse y promover la
evaluacion para el hallazgo de lecciones en proceso de aprendizaje y para direccionar cambios.
En este sentido la cooperacion espafiola practica lo que institucionalismo cognitivo de
Mantzavinos et al., (2004) llama “aprendizaje colectivo o aprendizaje social”, que en muchas
formas ha demostrado ser “cientifico y practico”.

“Actualmente, tenemos un importante numero de evaluaciones que ofrecen una imagen

considerablemente detallada de la realidad evaluada ... A pesar de ello, es posible encontrar

una fuerte coherencia, y ya hay informacion marcadamente redundante y coincidente como
para poder afirmar que la imagen de la realidad que nos ofrece es suficientemente solida. Asi,
incluso con todas las posibles limitaciones, contamos con un diagndéstico suficientemente
consolidado como para que nuestras instituciones aprendan y se produzcan mejoras.” (Ulla,

Caballero, 2017, p. 44).

Desde 2013 se hacen evaluaciones centralizadas, promovidas por instancias de cooperacion
espafola, las cuales son sintesis de “lecciones aprendidas” que analizan la coherencia,
coordinacion, instrumentos, gestion y capacidades de cooperacion, y son orientadas a tomadores
de decision. Un ejemplo reciente fue la evaluacion centralizada 2013-2016, marco del PDC,
donde se plasmaron comentarios sobre el disefio, la estructura del sistema, la ejecucion, la
gestion de resultados de desarrollo, y la evaluacion y gestidn del conocimiento en la cooperacion
(Ulla, Caballero, 2017). EI Anexo 4 da acceso a algunos de ellos. Por otra parte, la Coordinadora
de ONGD en Espafia, durante la crisis financiera realizo reflexiones sobre el sistema de
cooperacion europea. La tesis de esta reflexion se basa en que todos los partidos del Congreso

Espafol se comprometieron por medio del “Pacto de Estados contra la Pobreza” en 2007, a
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garantizar que antes de 2012 el 0,7% de la renta nacional bruta seria para la AOD, como
imperativo ético, social, politico y econdmico frente a los objetivos del Milenio®.. Muchos de
estos hechos ya fueron mencionados en la seccion 2.2 de esta investigacion, y son retomados por
Gordillo (2012) en este analisis (Gordillo, 2012). Algunas conclusiones serian: a. La crisis en
medio de todo es excusa para criticar la gestion de la AOD. b. El recorte a la AOD no es
proporcional a la perdida de la riqueza del pais. Los ministerios debian reducirse en un 17% pero
el de Relaciones Exteriores sufrié una baja del 54,4% y la AECID del 56.4%, lo que denota la
cooperacion no como instrumento de justicia ni solidaridad. c. EI gobierno espariol reparte la
cooperacion asi: Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion administra el 45% de la AOD,
Hacienda el 38,8%, y Economia y Competitividad el 13,76%. Esto contradice el modelo vigente.
d. Hay un progresivo desempoderamiento de AECID y una baja participacion de las
organizaciones de la sociedad civil. e. Hay nuevos paises influyentes en las politicas de
cooperacion, con tendencia economicista que modifican la relacion Norte-Sur. f. Hay nuevas
modalidades como la cooperacion Sur-Sur y las alianzas publico-privadas. g. Hay mayor
busqueda de impactos de corto plazo y solo resultados bajo el discurso de la “Eficacia de la
Ayuda”, plasmando visiones de crecimiento econdémico tradicional como garantia para la
inversion. h. En medio del caos se ha logrado insistir en el monitoreo y evaluacion con
participacién de sociedad civil, lo que permitido sefialar nuevos intereses, mas protagonico de
paises del Sur y organizaciones de la sociedad civil, mayor defensa de los derechos humanos y la
equidad de género. i. El IV foro de Busan en 2011 logra cambiar la cosmovision de la “eficacia

de la ayuda” al de “eficacia del desarrollo”, y establece la necesidad de crear una nueva

31 EI cambio se venia dando pues entre 2000 y 2009 Espafia logré pasar de contribuir 0,22% al 0,46% con una AOD neta de 4.936 millones de
Euros (segin estas ONGDs). Sin embargo, en 2010 se logra un 0,43%, y en 2012 un 0,23% de aporte a la AOD, casi igual como cuando se firmé
el Pacto (Gordillo, 2012)
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arquitectura de cooperacion, mas incluyentes, democratica y de rendicion de cuentas. En este
foro Espafia se compromete con la cooperacion Sur-Sur, un abordaje mayor de enfoque de
género, y un acercamiento intencional al sector empresarial con enfoque de derechos humanos
(todo esto muy notorios en apuntes del capitulo 3 de esta investigacion). j. Frente a la crisis se
demuestran que no es lo mismo ralentizar un proceso que cambiar de direccién (Gordillo, 2012).
En una tercera experiencia, Sotillo (2012) desarrolla una critica sobre los impactos de la
politica gubernamental del Partido Popular hacia las relaciones internacionales, el sistema de
cooperacion espafiola y los compromisos adquiridos en esta materia. Desde noviembre de 2011
este partido utilizé como plataforma electoral la promesa de garantizar que Espafa volveria a
asumir su compromiso del 0,7% del PIB para la AOD. Ya elegidos el giro se nota cuando el
responsable de la cooperacion internacional dice “recortar en cooperacion es una opcién
extremadamente dolorosa, pero la otra opcidn, a lo mejor, es recortar pensiones o cerrar
ambulatorios” (Sotillo, 2012, p. 7). Los recortes de la AOD del gobierno de Espafia no solo han
tenido impactos en la comunidad internacional sino también en la composicion de un sistema
interno que venia madurando. Espafia decide empequefiecerse y Reino Unido, Italia, China,
Brasil o Corea no alcanzan a tener las mismas dimensiones de reduccion (Sotillo, 2012). En un
cuarto caso Pastoriza y Teijo (2012) dicen:
“En los ultimos treinta afios, la progresiva configuracion y articulacion politica e institucional
de la cooperacion al desarrollo en Espafia ha generado dos rasgos distintivos de nuestro
sistema de cooperacién: en primer lugar, la concentracion geografica en paises de renta media
en ALC; y, en segundo lugar, la cooperacion oficial descentralizada desarrollada por una
amplia diversidad de actores publicos, singularmente Comunidades Autonomas y Entidades

Locales” (Pastoriza y Teijo, 2012, p.28).
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La cooperacion descentralizada de Espafia, han emergido de un sistema que no se prepard
para la crisis y por lo tanto vive una falta de desarrollo institucionales. Ademas, esta cooperacion
ha sido instrumento que facilmente han caido en el juego politico retdrico para ser mas aceptados
y bienvenidos, pero finalmente han tenido que someterse al poderio de los recortes, olvidando
sus compromisos morales. Esto ayuda a concluir que en Espafia no ha habido un verdadero
desarrollo de politica publica en cooperacion internacional. Se necesita: capacidad de autocritica
del sistema, desarrollar habilidades de anticipacion, seguir promoviendo ejercicios de revision y
analisis a las decisiones y recuperar el valor ético de la cooperacion. La reduccion de recursos
facilita tiempos para sistematizar, evaluaciones, desarrollo de capacidades y facilitar acceso a la
informacidn transparente y de calidad (Pastoriza, Teijo, 2012). Un quinto caso es referente a la
cooperacion cultural. En el Plan director de cooperacion 2013-2016 se promueve el respeto a la
diversidad cultural, el dialogo intercultural, la libertad de expresion y creatividad, y la
participacion de las personas en la vida cultural, pero el asunto desaparece del Plan Anual de
Cooperacién internacional 2012, pese a que en afios anteriores la cooperacion cultural de Espafia
fue distintiva®? (Garcia, 2015). Una sexta experiencia esta en el ambito humanitario, donde la
cooperacion espafiola ha sido lider, en especial contribuyendo a los fondos multilaterales
europeos. En medio de la crisis, Francisco Rey (2012) plantea 6 sugerencias para no desaparecer
del escenario de cooperacion en la que insiste por mejor calidad, mejor aprovechamiento del
tiempo de la crisis, no salir de espacios logrados y revisar protocolos y modelos de actuacién
(Rey, 2012). Una séptima experiencia tiene que ver con el enfoque de género. Colombia tiene

experiencias que la hacen un modelo a seguir. El enfoque de género logra tener un

32 Entre 2006 y 2010 Espafia participd con 618 millones de euros en el Fondo Internacional para la Diversidad Cultural. Entre 2009 y 2013
AECID Espafia apoy0 la investigacion sobre Bateria de indicadores en cultura para el Desarrollo. Entre 2006 y 2009 Espafia ha contribuido al
mundo con cooperacion global cultural con 3.450.000 euros
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reconocimiento como politica de estado hasta el I11 plan director de cooperacion en 2009. Espafa
tiene mucho que aportar en este campo y debe ser un criterio que no pierda vigencia (Gomez,
Franco, 2012). Una ultima experiencia se refiere a la cooperacion triangular. En la publicacion
del Instituto Universitario de Desarrollo y Cooperacion de tres universidades de Espafia afirman
que este es un mecanismo costoso, con baja tasa de retorno, implica un esfuerzo muy superior de
coordinacion, implica un reto en la puesta en comun sobre los significados y contenidos, tiene
retos para alinear motivaciones y expectativas, y la gestion de recursos es compleja (Bancet,
2012), conclusiones que ayudan a entender porque la participacion de Espafia es tan baja en este
mecanismo, al menos con Colombia.

Anélisis del escritor:

El salto es evidente. La cooperacion Espafiola tiene un caracter mas constante en su proceso
de institucionalizacién. En esta seccion se puede notar que otras producciones documentales de
la cooperacion esparfiola se esfuerzan por trascender a la mera realidad de los proyectos y
experiencias de cooperacion, y focalizan su analisis, revision de lecciones y aprendizajes en un
nivel de configuracion institucional, politicas de actuacion, toma de decisiones, y planeacién
estratégica. EI conjunto de esta investigacién realmente tiene una fuerte influencia de este grupo
de documentos pues son la fuente méas dura y contundente para pensar la relacion entre Colombia
y Espafia en materia de Cooperacion (objetivo del estudio precisamente). Estas evidencias
ayudan a fortalecer la idea que el modelo mental y el sistema de creencias de Espafia, respecto
del nivel de cooperacién internacional y de relacién con actores internacionales es mas maduro,
o0 al menos con mas trayectoria. Aprovechando las categorias de Mantzavinos, North y Shariq
(2004) se podria pensar que un factor que ha determinado estos modelos mentales esta en el
sistema de creencias y aprendizajes que la cooperacién Espafiola han forjado como cooperante

internacional. Se puede pensar que para la Cooperacion Espafiola la gestion de los proyectos es
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importante, pero no necesariamente central en las relaciones, no asi el manejo politico y de
alineamiento a sus objetivos nacionales, regionales (UE) y a los compromisos que firma como
actor dentro del SI. EI caso espafiol no presenta los mismos retos en desarrollo de capacidades
institucionales para la cooperacion internacional, como si lo hace Colombia y es precisamente
por la diferencia de circunstancias, pero mas aun por las diferentes aprendizajes, decisiones
colectivas, conocimientos consolidados y motivaciones, como lo esgrime precisamente el IC de
Mantzavinos, North y Shariq (2004). Otra variable propia del modelo de cooperacién espafiola
que le hace mas robusto en comparacion con Colombia es la fuerte participacion y vinculacion
de la sociedad civil, particularmente por medio de la sinergia de esfuerzos con las ONGs
Espafiolas y sus entes rectores. La teoria de Mantzavinos, North y Sharig (2004) no desarrolla
mucho el asunto sobre como influyen en estos procesos los diversos tipos de actores, sin
embargo, hay una variable que el IC menciona que permitiria deducir porque el factor de la
Sociedad Civil ha sido determinante en el modelo mental de la Cooperacién Espafiola.
Mantzavinos, North y Shariq (2004) en uno de sus desarrollos hablan de la memoria individual y
colectiva y como este intercambio con diversos niveles de intensidad, velocidad y frecuencia,
precisamente forjan el aprendizaje colectivo. La participacion de las organizacion de la sociedad
civil espafola en las estructuras de cooperacion internacional espafiola, tanto en el nivel de
analisis en Espafia, como en el nivel de implementacién en terreno (como en Colombia),
definitivamente se convierten un flujo muy importante de informacion, percepciones y
confrontaciones de las creencias y los conocimientos que se van adquiriendo. Segun
Mantzavinos, North y Sharig (2004) esa memoria individual y colectiva se convierte en
aprendizaje individual, y si dicho aprendizaje es mas complejo, su cristalizacion sera entonces

mucho mas fuerte en términos de creencia. Si a estas creencias se suma una fuerte motivacion
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como la que se forja en el interactuar de Estado y Sociedad civil, el aprendizaje colectivo es
definitivamente de otro nivel. Un factor méas que contribuye al fortalecimiento de la cooperacion
espafola es el hecho que sea una institucion fuertemente alineada a un cooperante mayor, la UE,
que como esfuerzo regional desarrolla otras capacidades y potencialidades, de las que la
cooperacion Espafiola ha sabido sacar provecho. Aqui una vez mas lo mencionado por
Mantzavinos, North y Shariq (2004) ayudan a entender por qué esta interaccion de factores ha
logrado construir un modelo de cooperacion como el que las evidencias del presente estudio nos

permiten ver respecto de la Cooperacion Espafiola.

4.3 Aprendizajes y cambios en la cooperacion hispano-colombiana

Como se menciond antes, los registros sobre aprendizajes y cambios mas recurrentes tienen
gue ver con proyectos y programas especificos. No hay ejercicios especializados o
decididamente enfocados a analizar los aprendizajes y cambios con exclusividad en la relacion
hispano-colombiana. Son datos recabables si hay un examen minuciosos de los materiales
bibliogréficos, o pueden ser interpretados en el ambiente de los demas analisis y reflexiones.

Del mismo modo, algunas lineas del convenio Marco o de los documentos mas estratégicos
entre los dos paises dedican pensamientos a la evaluacion, lecciones por aprender, y cambios
planteados que corresponden mas a un nivel macro de la cooperacion, sus motivos, sus
mecanismos, la politica subyacente, y sus paradigmas. Es tarea lograr recabar tales datos y
exponer los principales en el marco de este analisis que podria considerarse mas genérico y que
hace parte de ese ultimo nivel de aprendizajes del institucionalismo cognitivo que se ha

pretendido hasta aqui.
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Ano 2012:

El gobierno de Santos crea la APC Colombia en 2011 para ser el organismo articulador de
toda la cooperacion en el pais, sin necesidad que eso implique centralizacion de la cooperacion.
Este es un cambio relevante que tienen trazos faciles de denotar en los hechos narrados en
capitulos anteriores, y que sefialan aprendizajes colectivos. Para el final del 2012, APC Colombia
y la cooperacion espafiola contaban con ejercicios conjuntos de reflexion y analisis que permitian
reconocer aprendizajes y deducir cambios sobre sus proyectos. Dos documentos clave en este
punto son los reportes de memoria publicados por la Cooperacién Espafiola, uno que cobij6 2011
y 2012 y otro que solo se dedic6 a 2012. Algunos de sus hallazgos son: i. Es de suma
importancia estratégica las evaluaciones finales de proyecto, convenio, planes y todo tipo de
instrumentos 0 medios de cooperacion. ii. Las reuniones de seguimiento del nivel estratégico,
técnico y operativo requieren preparacion y documentacion. iii. La cooperacion espariola si ha
hecho una contribucion resultados esperados en el Plan Nacional de Desarrollo. iv. A pesar de la
crisis global, se ha logrado mantener la gestion planeada. v. El 2012 es afio de cambios
conceptuales, estructurales, métodos, alcances, enfoque, temas y estrategias. vi. La planeacion de
2012 de AECID se ha sustentado en reflexiones previas del ambito de la cooperacidn espafiola,
lo que enriquece su calidad (Cooperacion Espafiola, 2012; Cooperacion Espafiola, 2014a);
Gobierno de Espafia, 2012).

Analisis del escritor: El panorama general de este afio permite percibir una cooperacion entre
Espafia y Colombia con cierto grado de fluidez. Las evaluaciones de proyectos son una préactica
institucionalizada en la cooperacion espafiola y sigue siendo evidente en el grado de sofisticacion
de los documentos sobre la reflexion. Con las evidencias encontradas, no es facilmente deducible

la misma capacidad de Colombia. Los reportes de APC Colombia demuestran un esfuerzo de
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transparencia y rendicion de cuentas, intentando mostrar que el modelo de cooperacion en
Colombia esta haciendo cambios, siendo un afio tenso y préspero en AOD.

Es este afio que Espafia empieza a trabajar el concepto de “paises de salida” aunque todavia
no lo atribuye a Colombia. También es un afio donde hay mas interés por el sector privado
espafol en el territorio colombiano. Hay una produccion interesante y abundante en materia de
guias, manuales, estudios, reportes de impacto y experiencias, lo que demuestra una cooperacion
muy activa. 2012 no es necesariamente un afio de decisiones, pero si un tiempo para considerar
hacia el futuro. El panorama es de mucha determinacion hacia nuevos mecanismos y esquemas
de cooperacion de menor dependencia. Esto es evidente en la Estrategia Nacional de
Cooperacién (S.N, 2012) que es presentada este afio, de la cual no hay precedentes con la misma
calidad. Esta estrategia es una de las evidencias mas fuertes de cambios y aprendizajes en el
sistema de Cooperacion colombiano. A la luz de Mantzavinos, North y Shariq (2004) y
retomando analisis previos a este parrafo, se ve una institucionalidad colombiana enfocada en la
gestion y la rendicion de cuentas, y una institucionalidad Espafiola que, ademas de esta misma
practica, involucra la necesidad de evaluar y revisar los aprendizajes, sobre todo, dejar evidencia
de ello por medio de la produccion de conocimiento cientifico (reportes de evaluacién y
memorias de actuacion). Sin embargo, Colombia, este afio sorprende con algo. Como se dijo
antes, se podria creer que en materia de pensamiento estratégico frente a la cooperacion
internacional Colombia tiende a producir conocimiento mas practico (no escrito) que cientifico
(escrito), pero eventualmente realiza algunos saltos que dejan evidencias importantes. El
documento de la Estrategia nacional de Cooperacién como un instrumento de politica para la
cooperacion misma, pero sobre todo de articulacién para los intereses nacionales como el Plan de

desarrollo, sefialan una capacidad institucional en Colombia para “articular” el saber practico con
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el cientifico. Por supuesto, Colombia como cooperante internacional tiene una experiencia
cuantitativamente y en edad mucho menor a la de Espafia, pero demuestra en casos como este
que un asunto tan relevante, mencionado por Mantzavinos, North y Shariq (2004), como lo es la
“motivacion”, puede ser un gran impulsor de procesos de aprendizaje y cambio. Estamos
hablando aqui de la motivacién detras del esfuerzo del gobierno Colombiano, a partir del afio
2012, que mueve y promueve algunos cambios en el sistema de cooperacion colombiana.

Afio 2013:

Este afio hubo reflexion en torno cambios venideros para la agenda post 2015. Arriola,
Garranzo y Jiménez (2013) sintetizan lecciones y conclusiones importantes: 1. La crisis de 2008
afecta paises ricos y recoloca los de renta media, lo que obliga al Sl a revisar conceptos y
modelos tradicionales. 2. El nuevo centro global para la cooperacidn ya no esté en el Atlantico,
sino en el Pacifico. Entre 2000 y 2011 exportaciones hacia China se multiplicaron por 27, asi
como la inversion extranjera. 3. En medio del reajuste de flujos Norte — Sur, la cooperacion sur-
sur y triangular se fortalece. Se desestabiliza la posicidn del Norte porque puede ser una
oportunidad perdida si no participa. 4. Para el 2010 la regién demostraba superar la crisis
provocada por Estados Unidos en 2008. Esto los coloca como cooperantes tierra fértil para la
inversion. 5. El Sistema de Ayuda es mas complejo y diverso, pero no mas eficiente. La crisis es
oportunidad de redisefio. La cooperacion se va a incrementar mas entre el Sur que con el Norte.
Los viejos donantes pueden ser sustituidos. 6. La cooperacion sur - sur da opciones ara la
participacion de empresas como nuevos cooperantes®3, 7. La cooperacion mas que oferta, es

demanda. Los paises del sur establecen nuevas prioridades, lo que pone en jaque la agenda de

33 Comparandolo con La AOD de USA hacia ALC, en los 80s era de un 15% de tu total al mundo, en los noventas ha pasado a ser un 5%, y en la
actualidad (2013), no pasa de ser del 3% (Arriola, Garranzo y Jiménez, 2013)
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Eficacia. 8. Un nuevo modelo ya no se basa en el poder del donante y la necesidad del receptor,
sino en reconocer mutuas necesidades (Arriola, Garranzo y Jiménez, 2013).

Algunas reflexiones provistas por el trabajo de la comision de planificacion, seguimiento y
evaluacion de los dos paises: a. La experiencia en rendicion de lleva a Colombia a organizar un
nuevo mecanismo para consolidar informacion. AECID es parte del apoyo para lograr este nuevo
sistema. b. Hay demasiado esfuerzo en guias y marcos metodoldgicos, los proyectos deben
utilizarlos. c. Se insiste una vez mas en preparar mas efectivamente las reuniones de monitoreo.
d. Se plantea formalmente la salida de la cooperacién bilateral con Colombia a partir de 2014,
como salida responsable. Esto no afecta la cooperacion de otros mecanismos vigentes. e. Se
fortalece el vinculo con la empresa privada, las ONGs, las organizaciones de la sociedad civil, y
la coordinacion con Naciones Unidas y Unidn Europea. f. La cooperacion espafiola quieren
mayor alineamiento a la agenda de cambio europea y mas fuerza en el mecanismo espafiol de
respuesta humanitaria (Cooperacion Espafiola, 2013b; Cooperacion Espafiola, 2013a). 2013 es el
afio del PDC 2013-2016. Siempre que surgen estos documentos se hacen explicitos los cambios,
los enfoques, los mecanismos, y las apuestas desde Espafia (Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacién, 2013).

Analisis del Escritor: En el afio 2013 se dan mayores agites de la cooperacién hispano-
colombiana. Parece un afio poco fructifero en varios sentidos operativos. Se hace mas notoria la
reduccién de fondos asignados a Colombia. A los 25 afios, AECID reporta, no por mera
trasparencia, sino para anticipar la brajula de lo que viene luego de 2015. Espafia nota el camino
gue toma Colombia con el proceso de paz, lo que le interesa y le hace quedarse. EIl gobierno
colombiano hace mas explicito el proceso de negociacion con las FARC, lo que en medio de la

crisis financiera hace que Espafia no pierda la mirada en el pais. Hay un tire y afloje en las
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decisiones estratégicas de la relacion, que da la sensacion de un cambio de paradigma a fuego
lento. La circunstancia de Colombia y el giro que toma, dan nuevas habilidades de negociacion,
logrando incluso afectar la reingenieria de la cooperacion espariola y otros donantes. El
portafolio de donantes para Colombia se diversifica y la hace menos dependiente. Nuevamente
usando las categorias de Mantzavinos, North y Sharig (2004), Colombia sorprende. Para un
mundo globalizado, en crisis financiera, el modelo mental que prima es el recorte, la reduccion,
en otras palabras, el repliegue de fuerzas. Pero Colombia (como muchos otros paises en las
nuevas lineas de la denominada renta media), es capaz de superar la crisis global en 2 afios, y
ahora frente a un escenario “amenazante” por perder un donante importante y de trayectoria para
sus procesos internos, se ve forzada a “revisar su modelo, a partir de una revision de sus
creencias”. El escritor se atreve a decir que es como ver un rio de peces donde todos estan
navegando hacia la misma corriente, pero un pez logra cambiar de direccion, y por defecto,
Ilamar la atencién. Este giro en la atencion verdaderamente pone en tela de juicio el criterio
global de cooperacion a partir del nivel de renta de un pais, y aunque este no es el tema de la
investigacion, si resalta como un factor que desestabiliza un sistema de creencias que se ha
cristalizado en cooperantes como Espafia, como dirian Mantzavinos, North y Shariq (2004). Este
grupo de autores ya lo habian dicho, que el aprendizaje no es uno solo, puede ser individual o
colectivo, y que el conocimiento no es uno solo, puede ser practico y cientifico, lo que resulta en
que las capacidades entonces no necesariamente estan todas situadas en la trayectoria del
cooperante, o su capacidad financiera, o su volumen de impacto en el mundo, sino en el conjunto

de ellas y otras aristas que se dan en un entorno de cambios.
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Ano 2014:

La comisién mixta de cooperacion hispano-colombiana tuvo su VIII reunién y desarroll6é un
acta atipica con matiz mas evaluativo y proyectivo, de discusion estratégica. Algunos hallazgos
son: a. Urge fortalecer la articulacion de actores de cooperacion espariola con entes nacionales y
locales y sociedad civil. b. Hay dificultad en implementar proyectos con el sistema de gestion de
dinero actual. c. Se requiere mas transversalizacion de enfoques en los proyectos. d. Se solicita
que las contrapartidas de socios nacionales sean evidentes en los reportes. e. Se necesita
aprovechar mas los nuevos instrumentos de cooperacion con Espafia: Fonprode, Cooperacion
técnica, innovacion para el desarrollo, etc. f. Ya es hora de formulaciones e intervenciones
conjuntas y no disgregada. g. Las intervenciones intersectoriales deben ser lideradas por actores
colombianos. h. La concentracion geografica ya esta defina y clara. i. La cooperacion espafiola
debe fortalecer las capacidades de gestion publica y desarrollo e implementacion de politicas
publicas. j. Se debe alinear mas la cooperacion espafiola con acuerdos globales (ODM,
Declaracion de Paris, programa Accra, Alianza Busan). K. El seguimiento no puede seguir siendo
desde plataformas diferenciadas I. Coordinar no es intercambiar informacion, es fortalecer
capacidades (Morales y Robles, 2014).

En este afio Espafia realizo tres evaluaciones a Marcos de Asociacion Pais con cuatro Estados
de la region, uno es Colombia. Se emitio el plan Estratégico 2014-2017 desde la cooperacién
espafiola (Cooperacion Espafiola, 2014e). Estas evaluaciones arrojaron aprendizajes resumidos
aqui: Hay una buena gestion en Colombia, sigue el reto de desarrollar capacidad institucional
para la cooperacion, sigue el reto por el monitoreo y seguimiento en las instancias de
coordinacion, Colombia debe decidir como manejar efectivamente los dineros para evitar la

burocracia, Colombia se potencia como pais que puede sobrevivir sin recursos de la cooperacion
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internacional, el sector privado esta listo para cooperar, se necesita mas alineamiento a temas
estratégicos en los reportes, no es necesario tener tantos indicadores (Cooperacion Espafiola,
2014c; Cooperacion Espariola, 2014e). Este afio hubo un informe de evaluacién sobre el
proyecto de fortalecimiento institucional para la cooperacion internacional, el cual insiste en mas
desarrollo de capacidades territoriales para la cooperacion internacional (Lozano, Melera, 2014).
Analisis de Escritor: En el acta de la comision mixta se nota un nivel de dialogo més
igualitario, con posturas de Colombia menos susceptibles a solo recibir lo que Espafia ofrezca.
Colombia es capaz de despertar el interés de Espafa y la comunidad internacional para apoyar la
implementacion del acuerdo de paz. El 2014 es un afio que dialogo de pares entre Espafia y
Colombia. Los reportes y balances contienen un esquema mas orientado a la Estrategia de
Colombia, aunque con retos de alineamiento. La cooperacion espafiola parece notar el cambio de
paradigma con Colombia y decide dar un giro en su discurso, por lo que sus analisis son mas
basados en la gestion y logros, y con mas critica a los alcances y compromisos. Las evidencias
de los analisis dentro de la cooperacion Colombiana por no documentarse, no son comparables
con los que la cooperacion espafiola logra compartir, quien es incluso capaz de hacer revisiones
compartidas y documentarlas®. El tono del dialogo sube sin que esto signifique conflicto, sino
mas bien un despertar de nuevos intereses. De parte de Colombia se desea continuar con el
aporte financiero de Espafia. De parte de Espafia se ve a Colombia como territorio fértil para
buenas experiencias de cooperacion e inversion, y como un pais que les haria una contribucion a
sus logros en metas y compromisos globales. Colombia establece algunas ventajas y lo hace
desde su liderazgo en la cooperacion sur- sur y triangular. Este conjunto de variables, a la luz de

las categorias del IC de Mantzavinos, North y Sharig (2004), muestran una vez mas algunos

3 Las publicaciones de AECID con respecto a las evaluaciones, lecciones y cambios solo llevan el logo de su entidad, més no el de APC
Colombia.
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saltos en los paradigmas. Para el investigador la busqueda y no hallazgo de evidencias escritas
(conocimiento cientifico) relacionado con la reflexion y analisis de las relaciones de cooperacion
entre Colombia y Espafia, de parte de los entes encargados de la cooperacion en Colombia, pudo
haber hecho pensar que entonces los cambios mas relevantes, eran los que se comunicaban
formalmente por parte de la Cooperacion Espafiola. Pero al analizar las evidencias alcanzadas y
notar el nivel de cambios provocados desde los esfuerzos institucionales de la cooperacion
Espafiola, entonces se revisa obligatoriamente la idea de cuales cambios son mas relevantes que
otros. Mantzavinos, North y Sharig (2004) no dicen que los modelos, creencias, aprendizajes,
conocimiento mas relevantes sean los formales, sino que precisamente, en algunos circulos de
actores e instituciones, la informalidad o la no formalidad, pueden tener un peso y un valor
mucho mayor para incidir en las decisiones y los cambios. Sin poder profundizar mucho, estos
autores dicen que la formalidad es directamente proporcional al tamafio de las instituciones y los
actores que la componente. El investigador se atreveria a decir que también se relaciona el nivel
de complejidad. Esto ayudaria a explicar porque para la Cooperacion Espafiola es tan importante
la trazabilidad de sus procesos, las evidencias son escritas, los ejercicios de evaluacion, y los
innumerables y complejos planes. Interpretando el asunto, se trata de ver a la Cooperacién
Espafiola como un actor que colabora con Colombia, pero Colombia no es su centro, ni
necesariamente ha sido su mayor prioridad. En el otro sentido, la institucionalidad de la
cooperacion internacional en Colombia tiene otra envergadura y otro bagaje, que solo en el
periodo de andlisis muestra evidencias de ofrecerse con mas contundencia como un donante.
Guardando las proporciones, el Cooperante “Colombia”, es quizas un actor no tan complejo, ni

de mayor envergadura dentro de los parametros del Sistema internacional. Es quizas por eso que
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el recurso formal e informal se da como una combinacidn sui generis en la institucionalidad
colombiana para la cooperacion internacional.

Afio 2015:

El acta de la Comision Mixta de cooperacion hispano-colombiana mantiene la misma
estructura del 2014, enfatizando en marcos legales de cooperacion de cada una de las partes, y
concluyendo con la afirmacion que Colombia es todavia una nacién socia de cooperacion con
Espafia. Ambas delegaciones exponen avances del marco de accién que cierra 'y los compromisos
para el siguiente. Un tema recurrente es el asunto de las capacidades institucionales en
cooperacion internacional dentro de Colombia, asi como mejorar los mecanismos de
coordinacion (Garcia y Holguin, 2015a). Este afio se firma una renovacion del Convenio Marco
de Cooperacién entre Colombia y Espafia, derogando la version de 1979. Se establecen los
mecanismos de seguimiento del nivel estratégico, técnico y operativo, y los compromisos de las
partes. Este acuerdo representa un hito estratégico en la relacion de los dos paises (Garcia 'y
Holguin, 2015b). En el documento “reflexiones sobre la politica espafiola de cooperacion
internacional para el desarrollo ante los retos del nuevo escenario global”, se establece un nuevo
punto de reflexién de aprendizajes para reorientar los esfuerzos globales. Solo se menciona
Colombia en el marco de una prueba piloto sobre el manejo de sistema de gestion, seguimiento y
monitoreo de proyectos. La cooperacién espafiola reconoce una necesidad en todo su sistema, en
el que adn no logran informacion consolidada de su gestién (Ministerio de Asuntos Exteriores y
de Cooperacién, et, al. ,2015). Este afio un nuevo MAP entre Colombia y Espafia, para el periodo
2015-2019. Allli se reconoce el Plan Nacional de Desarrollo de Colombia como insumo clave
para el andlisis y se ratifican zonas geograficas de énfasis. Por primera vez se maneja el concepto

de “cooperante estratégico de entrada” y “cooperante estratégico de salida”. Se explica més el
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manejo de la cooperacion multilateral por medio de la Union Europea y Naciones Unidas. Ya no
se habla de cooperacidn bilateral, pero si de cooperacion delegada y reembolsable (Cooperacién
Espafiola, 2015b). En las memorias de 2015, se destaca el trabajo con empresas, un proyecto
piloto sobre sistema de gestion de informacion, y el logro con el proyecto de Aguay
saneamiento en la costa caribe. Hay mencidn sobre trabajo con pueblos indigenas. En términos
de reflexiones sobre aprendizajes esta memoria no es comparable con las de afios anteriores 0
con otras publicaciones, pues no tiene muchos segmentos orientados a este asunto (Cooperacién
Espafiola, 2015b).

Analisis del escritor: El 2015, méas que un afio de reflexiones, es de cambios estratégicos. La
renovacion del convenio marco deja notar que hay una apuesta compartida por trabajar a
mediano y largo plazo. Después de un par de afios de zozobra se comunica final y formalmente
que Espafia quiere seguir cooperando con Colombia, aunque ya no sea de la misma forma. La
cooperacion bilateral ya no es central y con tendencia a desaparecer para Colombia, y aungue es
claro para el paradigma espafiol por preferir otros mecanismos, no es claro porque Colombia si
acepta esta condicion. Podria interpretarse motivos relacionados con disminuir la dependencia de
un grupo de donantes. Desde 2015 se viene cocinando la idea del fondo multidonante para el
postconflicto como un modelo interesante de multilateralidad en la cooperacion y construccion
de la paz para los proximos afios. Una vez mas, el tono de conversacion es entre cooperantes, no
entre donante y receptor. Este podria llamarse el afio de inflexion (cambio) al nuevo modelo.
Para Mantzavinos, North y Shariq (2004), el cambio es la pregunta que guia la construccién de
su modelo. Lo valioso que aporta esta teoria es que no se queda con la respuesta simplista de
explicar el cambio como algo que solo se puede reconocerse cuando sucede, sino que tiene una

trazabilidad de elementos que lo construyen. La secuencia se explica sola: Una idea, una
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interpretacion del mundo, un modelo que ayude a explicar lo que pasa, una memoria colectiva e
individual que produce aprendizajes igualmente colectivos e individuales, una cristalizacion de
las creencias que se han alimentado y construido, una motivacion para apropiar lo aprendido y
hacerlo propio, y un producir de nuevos conocimientos y saberes, formales e informales, tedricos
y practicos que ayudan a desarrollar capacidades, y detonan en sutiles o contundentes
expresiones de cambio. Asi puede verse el proceso de relacion de cooperacion entre Colombia 'y
Espafa.

Afio 2016:

Segtin publicacion de ABC internacional, “Colombia, un mar de oportunidades”, hay aspectos
sociales y econdmicos que favorecen las relaciones entre Espafia y Colombia (ABC Sudamérica,
2016). La AECID hace un balance de experiencias de calidad con suficientes citas sobre
proyectos y logros con Colombia. Alli se afirma cosas como: La cooperacién con Colombia se
caracteriza por buena calidad en la gestion, el disefio suficiente y aterrizado, el buen sistema de
control y seguimiento, el alto nivel de impacto de las propuestas y la buena coordinacion entre
actores (Cooperacion Esparfiola, 2016a). Este afio se firman los dos acuerdos de paz entre el
gobierno de Colombia y las FARC. Practicamente los ojos de toda la comunidad internacional
estan puestos sobre Colombia. Como referente interesante, Belda, Boni y Safiudo (2016)
producen un analisis de 6 experiencias de cooperacidn entre Colombia y Espafia sobre las cuales
resaltan aprendizajes de solidaridad, orientacién a la transformacién social, caracterizacion de lo
que podria ser una cooperacion transformadora®, y una lista de aprendizajes en diferentes

niveles de interaccion®®. Lo interesante de la publicacion es que a partir de casos se logra hacer

% “transformadora” es el nuevo concepto que empieza a identificar la cooperacion internacional, luego de superar el asunto de la eficacia
meramente.

% |_as 6 experiencias mencionadas son: programa Asturiano de proteccion de victimas de violaciones de derechos humanos en Colombia,
programa Vasco de proteccion temporal de defensores y defensoras de derechos humanos, Mesa de apoyo a la defensa de los derechos humanos
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una extrapolacién de aprendizajes en torno al modelo y paradigmas de la cooperacion. Alli se
propone el ideario de una cooperacion internacional politica transformadora como un nuevo
modelo de cooperacion entre las relaciones norte — sur (Belda, Boni y Safiudo, 2016).

Analisis del Escritor: Por primera vez APC Colombia emite un reporte muy completo y
reflexivo sobre la cooperacion triangular, con el liderazgo de Colombia en esta modalidad
(Direccion de oferta - APC Colombia, 2016). Este afio, la cooperacion espafiola con Colombia,
no esta en el mejor de sus escenarios, pero tampoco en el peor. Este afio el protagonismo es de
Colombia, y aungue hay continuidad en varios procesos con fondos de Espafia, de alguna manera
el logro de Colombia con el acuerdo de paz nubla un poco la opinion. El dialogo y actitud de la
cooperacion internacional y de la comunidad internacional frente a la firma del acuerdo de paz,
no es comparable a la tension interna que vive el pais entre el Si y el No por el acuerdo. En este
punto, el aprendizaje ha sido lograr conseguir la atencion de toda la comunidad internacional
para respaldar un asunto importante del desarrollo del pais y que parte de esa atencion se vea
reflejada en contribuciones de dinero para sostener los esfuerzos de implementacién de varios
componentes del acuerdo final. Aprovechando las categorias de Mantzavinos, North y Shariq
(2004), el cambio que también se puede ver en la relacion entre Espafia y Colombia, esta en la
recolocacion de sus puntos de encuentro. Espafia se fortalece en sus decisiones de reenfocarse y
reconcentrarse, mas fuertemente en Africa y Asia, pero no quiere perderse de un momento
histdrico crucial y clave que también le traera beneficios, como es la plataforma de
circunstancias de Colombia. Para Colombia el cambio esta en empezar a capitalizar lo aprendido

con donantes como Espafia, y decide hacer un esfuerzo muy importante de analisis y reflexion,

de la mujer y la paz en Colombia, Acompafiamiento de las ONGD - iniciativa de cooperacion internacional al desarrollo a taller abierto,
Acompafiamiento del observatorio por los derechos de los pueblos indigenas (CODPI) a organizaciones indigenas del Cauca.
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pero no en un terreno conocido como la cooperacion bilateral, sino que escoge el terreno de la
cooperacion triangular, su nueva fortaleza.

Afo 2017:

El documento de memorias AECID que recoge los aprendizajes y logros de los afios 2015-
2017, tiene un enfoque més de gestion que de reflexion. Alli se evalla el logro de 7 objetivos u
orientaciones estratégicas, el programa de becas, los titulares de presencia en Colombia durante
los 3 afios, y un informe de gestidn técnica y financiera. Resalta el enfoque geografico, el apoyo
a sectores y temas, la implementacién de un sistema de gestion, y los mecanismos preferentes
para la cooperacién con Colombia estos afios: Bilateral, Fondo de Agua, Fonprode, multilateral,
ONGs y delegada. Afirma que la mayor inversion ha sido en procesos democraticos, promocion
de oportunidades econdmicas, ayuda humanitaria y enfoque de género, y que los mecanismos
preferentes son ONGs y Multilateral. Hay un dato clave sobre el programa de becas, donde se
nota que la mayor parte del recurso termina en formacion a organismos internacionales, ONGs
espafolas y empresas espafiolas (lo que conecta inmediatamente con las reflexiones sobre
desarrollo de capacidades en Colombia). Para ser un informe de 3 afios es bastante breve y
sucinto (Cooperacién Espafiola, 2018b). El plan de accion 2017 también es breve y elimina por
completo las paginas de analisis que se tenian por costumbre en afios anteriores. Se procura
mantener el mismo esquema de Objetivos estratégicos y resultados asociados (Cooperacion
espafiola, 2017c). De forma particular hay dos articulos que desarrollan la cooperacion cultural
entre Espafia y Colombia. Uno habla de la “incubadora de ideas en cultura de paz” como un
evento de reflexion en el tema que se llevo a cabo en 2017; y el otro es una entrevista al

consejero cultural de la Embajada de Espafa donde afirma que la crisis financiera ha fortalecido
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el desarrollo cultural de Espafia 'y por eso esta nacidn esta lista a promover artistas y cultura en
Colombia.

Analisis del escritor: El afio 2017 es de dificil caracterizacion, pero la palabra “cooperacion
simple” podria ser un buen descriptor. Luego de didlogos intensos, de los acuerdos esenciales y
discusiones profundas, el afio 2017 parece uno sin sabor. Hay baja produccién documental (al
menos sistematizada y publicada), y la reflexion dentro de materiales estratégicos es de corto
alcance. También puede leerse como un afio de movimiento por inercia. Los temas siguen su
rumbo, los proyectos vigentes siguen su implementacion, incluso asuntos como la educacion que
traen un recorrido desde los 90 todavia tienen fuerza para continuar funcionando en 2017. No
hay nada para cambiar. Hasta el reporte memoria de 2015-2017 podria leerse como
contradictorio porque no encaja en el marco de ningn documento estratégico. La bilateralidad
ya esta fuera del mapa y Espafia prefiere empezar a entenderse con Colombia por medio de los
multidonantes o de las ONGs. Hay un poco de aporte a las experiencias Col-Col, pero se
contradice el hecho que por afios se criticaba el desarrollo de capacidades nacionales para la
cooperacion y por otro lado los fondos de beca sean mayormente para los agentes internacionales
y especialmente de Espafia en Colombia. Aprovechando las categorias de Mantzavinos, North y
Shariqg (2004), se hace dificil situar la experiencia particular de este afio dentro del marco de
comprension de ellas para el andlisis. Este periodo es lo que podria entenderse como una meseta,
sin picos, sin subidas, sin bajadas. Podria emular a un tiempo de estabilizacion frente a las
decisiones tomadas, lo que estos autores llaman “cristalizacion”. Pero hay una etapa particular de
los propuestos por el IC. Ese momento se describe cuando el contexto social, linguistico y fisico
empieza a tener una retroalimentacion con el modelo mental o con las ideas que se han

construido para explicar la realidad. Es como una etapa de “dialogo interno”. Precisamente es la
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antesala a un “nuevo modelo mental”, uno que no nace consolidado, pero se forja a partir del
cambio dado en las variables de la realidad. Aunque Mantzavinos, North y Sharig (2004) no lo
dicen explicitamente, se podria usar esta interpretacion para explicar la baja en produccion
bibliogréafica, asi como su calidad de contenido. No es un afio de dialogo de comision mixtay de
la nada reaparece un tema relegado en otros afios, el asunto cultural. Es un periodo dedicado a
revisar las interpretaciones, aunque no se produzca un aprendizaje particular, o una reflexion
profunda, y mucho menos un conocimiento cientifico en particular. También es un tiempo para
seguir haciendo lo que se debe hacer, para mantener la rutina, en medio del procesamiento de
circunstancias que podrian estar teniendo la comunidad internacional, la sociedad colombiana, y
las diversas instancias de Estado frente a lo que esta pasando en Colombia luego de una firma de
acuerdo de paz. Algunos podrian verlo como tiempo de caos también. Valdria la pena en este
sentido, en un dialogo con la propuesta de Mantzavinos, North y Shariq (2004), entender méas
este tipo de casos o fendbmenos como encaja en el marco tedrico propuesto, pero ese dialogo
precisamente sale del alcance de este documento.

Afio 2018:

Este es el afio del Plan Director de Cooperacion PDC- 2018-2021. Alli se establecen retos del
ambito global de desarrollo, y otros mas relacionados con la Cooperacidn espafiola. Sobre estos
altimos se destacan: Consolidar instrumentos y sistemas de planificaciéon y seguimiento; insistir
en que la cooperacion sea alineada a los paises; seguir procesando el asunto de la concentracién
geografica, trasversalizar ain mas los asuntos de género, derechos humanos sostenibilidad
ambiental y diversidad cultural; retomar la meta del 0,7%; més alianzas globales y regionales;

Para los paises de renta media la cooperacion espafiola sera para apalancar recursos y para

fortalecer una cooperacion mas combinada, por medio de ONGs y cooperacion triangular. Con la
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region de ALC se preferiran los esfuerzos de cooperacion regional (Cooperacion Espafiola,
2018e). El plan anual 2018, AECID deja notar que ha tenido una serie de reformas que le han
dado un nuevo aliento a la agencia. Este plan es también un documento muy distinto al del afio
anterior donde intenta mas explicarse hacia afuera, que dar cuenta de sus planes (Cooperacion
Espafiola, 2018d)). En un estudio comparativo de la agencia de cooperacién mexicana, se
analizan 16 casos, entre ellos la cooperacion espafiola y la colombiana. Sobre Espafia se resaltan
aspectos como: ser una cooperacién que ha forjado una marca propia (cooperacion espafiola),
con un portal bastante bien dotado. Es un sistema de cooperacion muy descentralizado, pero con
entidades subnacionales con un aporte muy pequefio al volumen total de la cooperacion de
Espafia. Hay suficientes evidencias para notar una cooperacion muy alineada con la agenda de
gobernanza 2030 y los ODS. La AECID cuenta con alto grado de robustez y madurez que hacen
a la cooperacion espafiola un paradigma de articulacion y coordinacion. Aunque la crisis del
2008 afectd a Espafia, los flujos solo disminuyeron entre 2010 y 2016. Ya para el 2018 se nota
un nuevo repute de fortaleza para la cooperacion espafiola. Colombia ya no esta entre sus
principales socios receptores de fondos. Es una agencia por demas muy comprometida con la
gestion del conocimiento y que cada vez busca innovar mas en el campo. Sobre la APC
Colombia el estudio indica: Es el segundo receptor de AOD de la region, con enfoque a la paz, la
seguridad y la accion humanitaria, es un pais receptor y oferente de cooperacion, tiene una
estructura interna mucho menos compleja que la de Espafia, pero funcional, tiene una agenda de
cooperacion muy alineada a la agenda global 2030, desde el mismo plan de desarrollo y desde
las apuestas de cooperacion que tramita. Espafia no es un socio principal para Colombia, aunque
si lo es la Union Europea. También es una agencia que hace gestion del conocimiento, pero con

orientacion a las experiencias de intercambio. La cooperaciéon colombiana tiene un alto grado de
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articulacion con la empresa privada y busca fortalecer mas su monitoreo y evaluacién de
proyectos (Cervantes y Camacho, 2018). En el sitio web del Ministerio de Cultura aparece
nuevamente un esfuerzo de cooperacién en este campo entre Colombia y Espafia. Aunque la nota
tiene un tinte politico, se rescata que esta cooperacion esta orientada al intercambio de
experiencias (Ministerio de Cultura, 2018). De forma particular APC Colombia (2018a) produce
un documento titulado “Colombia Cambid”, que parece un informe de salida del presidente
Santos. Aborda 7 capitulos donde expone logros en: Educacion, tecnologia, primera infancia,
infraestructura, vivienda, medio ambiente, acuerdo de paz y posconflicto, economia y comercio,
bienestar y pobreza, y cooperacion internacional. Sobre el ltimo tema resalta la creacion de la
APC Colombia, el fondo multidonante para el posconflicto, el fortalecimiento de las relaciones
con el sector privado para la cooperacion, el mayor vinculo con las agencias regionales de ALC,
y el logro del ingreso a la OCDE (Botero, 2019; Manetto, 2018). Del mismo modo se destaca un
articulo de Ardilla y Clemente (2018) donde exponen el cambio de paradigma en materia de
politica exterior que ha resultado del proceso de transformacién del pais entre 2010 y 2018. Se
resalta el cambio del enfoque en el que Colombia deja el modelo “réspice polum” o “mirar hacia
el norte” para optar por el modelo de “respice similia” o “mirar hacia los similares o semejantes”
como el centro de toda la politica exterior reciente. También distinguen la politica exterior como
un ejercicio de “acomodamiento pragmatico” porque Colombia opta por adaptarse en medio de
crisis y cambios globales, aunque algunos de esos cambios no terminaron siendo necesariamente
tan voluntarios. El resultado de esta nueva posicion se sustenta también en un pais con menos
tasas de violencia, mayor estabilidad politica y un importante crecimiento econémico, aunque la

opinidn interna evidencie todavia mucho conflicto. A pesar de todo ello todavia hay rasgos de la
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politica exterior colombiana, al menos doctrinalmente, que dejan creer que se sigue viendo a
Estados unidos como el referente (Ardila'y Clemente, 2018).

Analisis del escritor: El plan director 2018-2021es realmente un resurgir del nivel de
cooperacion espafiola. Su contenido y estructura dejan notar una tarea muy bien hecha donde hay
un amplio espectro de asuntos que la cooperacion siempre necesita tener con claridad. Este es el
altimo afio del presidente Santos y luego de lograr la firma del acuerdo de paz y el premio nobel
de paz, existe la sensacidn de un pais mas preparado para la cooperacion internacional o al
menos asumiendo la cooperacién internacional con métodos y recursos distintos. EI 2018 no es
un afo en el que se puede hablar de una separacién en la cooperacion entre Espafia y Colombia,
pero definitivamente el “romance” termind (Si €s que lo hubo), y ahora se reinstalan nuevas
formas de relacion. Estar hablando de cooperacion cultural es como estar haciendo un
intercambio de regalos. El aprendizaje de este afio es la consolidacién del cambio de paradigma
en la politica exterior, como o dicen Ardilay Clemente (2018), dejar de ver la norte para
empezar al ver al lado. Aun asi, con la disminucion del aporte directo de Espafia, Colombia sigue
siendo prioridad para la region y el continente. El 2018 no se puede connotar como un afio de
cambios, sino como un afio de exposicion y consolidacion. Espafia y Colombia se encuentran en
etapas de estabilizacion y recuperacion econémica y de un mayor fortalecimiento de la
cooperacion, aun cuando no estén tan cercanas esta vez. A la luz de Mantzavinos, North y Sharig
(2004) tampoco es facil identificar un periodo como este afio. ¢Sera una consolidacion o
cristalizacion de creencias? O acaso es el cambio mismo como etapa clspide del IC. Las
producciones bibliogréaficas tienen un resurgir en el tema de cooperacidn entre estos dos paises.
Hasta un pais tercero intenta dar un estado del arte de cada uno de estos estados frente a las

relaciones de cooperacion reciente. Podria también afirmarse como un tiempo de un nuevo



comienzo, nuevas ideas, nuevos modelos, nuevas creencias, nuevos aprendizajes y relaciones,

nuevos conocimientos y capacidades.
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Conclusiones

A continuacion, se intenta organizar un conjunto de conclusiones y recomendaciones
aprovechando algunas categorias de clasificacion del institucionalismo cognitivo de
Mantzavinos, North y Sharig (2004) para facilitar la ubicacion de cada una de ellas:

Sobre los objetivos de la investigacion:

Ademaés de lograr un grupo importante de aprendizajes y cambios en la cooperacion hispano -
colombiana en el periodo establecido para este estudio, se pudo desarrollar la aplicacion de otras
categorias de analisis del Institucionalismo Cognitivo, enriqueciendo no solo la caracterizacion
de la cooperacidn internacional de estos dos actores, sino también contribuyendo a un ejercicio
mas de aplicacion de esta teoria en el ambito de las relaciones internacionales. La cooperacion
internacional, asi como la cooperacién espafiola y la cooperacion colombiana pueden ser vistas e
interpretadas como instituciones. Cada una tiene un &mbito de accion, un conjunto de normas o
reglas del juego, y definitivamente un cimulo de actores. En muchos sentidos son también
modelos mentales, a la luz del institucionalismo cognitivo (Mantzavinos, North y Sharig, 2004)
porque cada una refleja los paradigmas que se han construido como resultado de procesos de

cambio y aprendizaje de otros actores, reglas y contextos que las precedieron.

Sobre los modelos mentales, actores y capacidades:

A la luz de las categorias propuestas por el IC de Mantzavinos, North y Sharig (2004), y con
base en la comprensidn de una cooperacion internacional tradicional, Espafia tiene una estructura
mas robusta y experimentada (modelo mental) por la trayectoria que ha tenido como donante
internacional, un involucramiento mayor de diversos grupos de actores de instituciones del
estado y la sociedad civil y un nivel més sofisticado de capacidades institucionales para la

cooperacion internacional (tanto en el territorio Espafiol como en terreno).
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En el caso de Colombia prima mucho el enfoque (modelo mental) gerencial y empresarial, la
sintesis, las medidas, las gréaficas, con un involucramiento de actores mas estatales,
aproximaciones al sector privado y una baja o nula participacion de sectores de la sociedad civil.
Su capacidad de cooperacion internacional es centralizada con algunas experiencia fuertes en
algunas regiones, pero muy baja articulacion y consolidacién nacional.

Las ONGs espafiolas son las mayores administradoras de recursos de cooperacién espafiola.
La primera lectura es que representan el poder de la sociedad civil, pero otra lectura es que
sencillamente son un mecanismo de economia de escala de un Estado con capacidad financiera
como el espafiol. Por otro lado, la UE implicitamente podria ser visto como otro actor inmerso en
la Cooperacidn Espafiola por su fuerte influencia y alineamiento. Colombia podria ver todo el
potencial de las organizaciones de la sociedad civil para fortalecer el aparato social y de
desarrollo sea que se pretenda seguir cooperando hacia afuera (por la via sur-sur o triangular) o
hacia dentro (por la via Col-Col).

El tema insistente de las capacidades institucionales para la cooperacion internacional fue
demasiado reiterativo para el ambito de Colombia. En esto se puede notar todavia un discurso
norte-sur. Colombia acepta que varias regiones no tienen un desarrollo 6ptimo para asumir
responsabilidades mayores en administracion de dinero internacional de cooperacién, ademas
que el sistema administrativo vigente no es un facilitador de la coordinacion y el desarrollo de
estas capacidades (sin entrar a discutir asuntos mas de fondo de la politica y las practicas
clientelistas y corruptas en el pais). En Espafia ocurre algo que ha sido manejado con mas
sutileza y se refiere al debilitamiento de la cooperacion descentralizada que hace parte del
desarrollo institucional mismo de este pais. Lo que cabe preguntarse es si esto que ha pasado se

debe solo al recorte de presupuesto, o porque precisamente es un modelo en revision, aln en
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medio de un ambiente de fuerte globalizacion y altas capacidades en tecnologias de
comunicacion. Tampoco se puede perder de vista que, en el caso colombiano, la falta de
capacidad institucional para la cooperacion internacional en las regiones (y quizas también en
alguna medida en lo nacional), no es un asunto que se pueda ver de forma excluyente, sino que
hace parte de un reto de desarrollo propio del modelo econdémico y social que experimenta el
pais, donde pretendiendo no ser centralizado, aun las decisiones mayores se toman en el centro, y
la capacidad en otros aspectos de la politica es altamente dependiente de Bogota. Entonces lo
encontrado sobre la capacidad en la cooperacion, es solo una evidencia de un problema mayor.

Los esfuerzos internacionales de Cooperacion como los ODM y los ODS, la efectividad de la
ayuda y otros, son también otra forma de modelos mentales que en muchos sentidos inciden en
las formar de accionar de los actores cooperantes. En este marco de esfuerzos la Cooperacion
Espafiola es mas explicita en declarar su alineamiento a estos esfuerzos por medio de los
documentos de planeacién, no asi la cooperacion Colombiana.

Sobre los motivadores:

Revisando la categoria del IC de Mantzavinos, North y Shariq (2004) relacionada con las
motivaciones que llevan las creencias a volverse aprendizajes, se puede resaltar aquello que
incentiva la cooperacion internacional en este par de actores analizados en esta investigacion.
Espafia por su lado, ha pasado varios estadios de motivacion, desde una cooperacion para
promover su comercio exterior, pasando a una cooperacion para “enriquecerse como donante con
cooperacion condicionada” y finalmente considerando la cooperacion como un instrumento de
politica exterior. Desde la perspectiva de las ONGs espafiolas, al presente, la cooperacion
internacional espafiola le falta todavia mas desarrollo de politica publica que fortalezca esa idea.

Esto sucede en un proceso de recorte de fondos a instituciones de cooperacién en una proporcién
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mayor a otros ministerios. Para las ONGs la cooperacidn internacional espafiola es solo un
instrumentos de conveniencia politica (Pastoriza, Teijo, 2012). Para Colombia, el motivador es
ver la cooperacion como un instrumento salvavidas que sirve para reducir las brechas sociales en
el territorio, pero al intentar en el periodo del 2012-2018 pasar la mirada a otros cooperantes, se
empieza a ver como poco a poco se dan pasos de politica exterior para el desarrollo y la
inversion extranjera (Baracaldo, 2015).

Sobre aprendizajes y conocimiento:

Colombia tiene un alto desarrollo de procesos de aprendizaje y conocimiento cientifico en el
nivel operativo donde se implementan los proyectos en terreno y se llevan a cabo las
experiencias propias financiadas por la cooperacion internacional. Lo paraddjico de esta
evidencia es que la fuente de produccién mas contundente de este conocimiento no es la
institucionalidad Colombiana, sino la Espafola. El nivel de produccién de conocimiento mas
cientifico para Colombia esta en los reportes de gestién que intentan dar una visién de pais sobre
la cooperacion internacional.

La capacidad de produccion de conocimiento cientifico desde la cooperacion espafola es
evidente en el listado constante de Planes Anuales de Cooperacion Internacional (PACI), Planes
Directores de Cooperacion (PDC) y Marcos de Asociacion de Pais (MAP). Colombia no se
queda atras, aungue maneja menos volumen, y no tan enfocado a los detalles (Estrategias de
Cooperacién). En conjunto los dos paises adolecen de una linea continua para producir
conocimiento cientifico respecto de su mutua relacién de cooperacién. Siendo las actas de las
comisiones mixtas y las comisiones de monitoreo y seguimiento un recurso clave para entender y

evidenciar en el paso de los afios como fue esta relacion, no son necesariamente la
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documentacion mejor custodiada por ambos actores, 0 al menos no son de facil acceso para
ejercicios como esta investigacion.

En cuanto a la produccidn de saber cientifico en guias, manuales, enfoques de temas sociales,
y ejercicios de evaluacion de proyectos también se da una paradoja. La fuente son ciertamente
las poblaciones y pablicos impactados por los proyectos, asi como los colaboradores empleados
y voluntarios que participan en tales proyectos y experiencias, pero el sistematizador es
exclusivamente la cooperacion espafiola. En este componente todavia se respira un aire de
relacion norte - sur. La pregunta que queda con esta practica de produccién de conocimiento es
¢de quién es este conocimiento?, ;al servicio de quien queda el capital del saber producido y
para qué? Esta préactica fortalece el paradigma que dice que muchas veces la cooperacion
internacional es solo un intercambio de bienes y servicios, entre ellos la informacion, lo que es
una idea muy propia de la vision neorrealista de las relaciones internacionales.

Otra conclusion en la experiencia de cooperacion de Esparia es la tentacion de ver el impacto
de la crisis financiera como un retroceso en el desarrollo institucional. Como si el aprendizaje
mas generalmente aceptado consistiera en creer que en tiempos de recesion econémica la opcion
es el repliegue. Efectivamente mucho de la reflexion mostrada desde Espafia y la Comunidad
Europea hablan de una “refocalizacion, optimizacion, y una coordinacion” de la AOD con los
demas donantes para reducir la repeticion de esfuerzos o duplicidades. Espafia en este sentido
habia caido en lo que Mantzavinos, North y Shariq (2004) citan como “la dependencia del
sendero”, que consiste precisamente en ver como un aprendizaje colectivo, institucionalizado es
tan fuerte que se convierte en inflexible, y frente al cual es muy dificil asumir un cambio. Sin
embargo, en medio de esta l6gica que demuestra un modelo mental de toda una tradicion de

Cooperacién Internacional, Espafia logra, junto con otros paises y actores del Sistema
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Internacional, dar una respuesta distinta al caso de Colombia, uniendo esfuerzos para contribuir
al proyecto de paz.

En el caso de Colombia y Espafia, los procesos de aprendizaje no son progresivos solamente.
Los datos muestran que hubo momentos donde el retroceso, o la sensacién de no avance
pudieron ser la identidad més notoria. Pero eso demuestra que a la luz del modelo de IC de
Mantzavinos, North y Shariq (2004), el aprendizaje es solo una parte resultante de la tension
entre los actores, sus modelos mentales y las relaciones con el entorno, una relacion que algunas
veces es de afirmacion y en otras de desaprobacion.

El proyecto “saber hacer Colombia” tiene potenciales interesantes que pueden ayudar a
enrutar las capacidades del pais para la reflexion, la revision de lecciones, y la produccion de
conocimiento formal frente a las experiencias de cooperacion, pero haciendo el salto a un nivel
de reflexion de nivel estratégico e institucional.

Sobre las creencias:

Las creencias, a la luz de Mantzavinos, North y Sharig (2004) se da entre la cristalizacion de
los aprendizajes (consolidacion) y el reconocimiento de un motivador para generar
conocimiento, nuevos modelos y cambios. En el ejercicio de investigacion es posible rastrear que
al pensar en un cooperacién internacional madura y de capacidad, hay una fuerte correlacién con
el brazo financiero. Colombia demuestra con el ejercicio de cooperacion triangular que esto no
es tan cierto. Otra creencia es esta que la relacion con donantes funciona mejor cuando es
bilateral, pero los fondos post conflicto demuestran una gran ventaja en la multilateralidad, en
especial en tiempos de crisis financiera.

Otra creencia esta en considerar que la cooperacion sur sur, implementada por Colombia, mas

0 menos acompafada por Esparia, adolece de impacto trascendental en el desarrollo porque su
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volumen es demasiado pequefio para las realidades de los paises receptores. Lo interesante ha
sido que es un modelo de cooperacidn gque involucra muchos mas actores para atender una
necesidad de cooperacion, lo que gesta un escenario rico de relaciones y alternativas.

Queda un interrogante de esta investigacion. Cuando Colombia decide reportar la
contrapartida que asume el Estado en proyectos de cooperacion, ¢realmente a ese dinero se le
puede denominar dinero de la cooperacion? Es decir, ¢un Estado estd cooperando cuando
coopera consigo mismo? Sutilmente el modelo Col-Col y el de Responsabilidad Social
Empresarial tendria algo parecido, aun cuando hay participacién de cooperantes regionales e
internacionales, no parece muy contundente creer que hacer que las regiones del mismo pais
apoyen a otras regiones, porque de esa manera participan en la cooperacion internacional. Es en
definitiva un aspecto que requiere mas revision y soporte teorico.

La cooperacion Espariola tiene un alto volumen de produccion documental sobre su
cooperacion al mundo, a la region de América Latina y el Caribe, y a Colombia. Algunos de
estos documentos traslapan periodos y cifras lo que a veces genera confusion en la interpretacion
de datos. Se podria asumir que una creencia es que con la abundancia se ratifica la informacion,
pero puede estar resultando mas confuso. Algo parecido pasa en el modelo de reporte de cifras
de cooperacion en Colombia, con el cual es dificil trazar una trayectoria de los datos afio a afio.
Al notar con detalle por ser un sistema basado en la gestion administrativa, se nota mucho que
cada gerente llega con sus estilos y énfasis, y no hay un parametro institucional que prime frente
a esos cambios de liderazgo.

Se podria creer que la disminucién de fondos de la Cooperacion Espafiola a Colombia, vy el
manejo que Colombia logra darle a este cambio para diversificar el portafolio, muestran que la

relaciéon de cooperacidn entre estos dos actores nunca fue realmente tan relevante. Pero este
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argumento se cae de su peso si se hace la misma comparacion en la relacion de Colombia con
Estados Unidos donde este ultimo ha sido cooperante prioritario de al menos 10 afios antes del
periodo de andlisis, pero para el periodo de analisis queda relegado a un donante mas en la

canasta de cooperacion.

Sobre contenidos:

La cooperacion para el Desarrollo en Colombia, a partir de la experiencia con Espafia tiene
mucho énfasis en el desarrollo local, desarrollo comunitario, saneamiento bésico, asistencia
humanitaria, derechos humanos y enfoque de género, pero desafortunadamente olvida algunos
asuntos estructurales que también pueden ser escenario de cooperacion como el comercio, la
industria, el turismo, la ciencia y tecnologia, la innovacién, el desarrollo econdémico solidario.
Este asunto de los contenidos también deja ver cuales son los paradigmas de cooperacion que

priman entre contrapartes como Colombia y Espafia.

Sobre el cambio:

Pese a ser un pais de renta media, bajo la ldgica de la cooperacion internacional tradicional,
Colombia ha sabido hacer un salto de paradigma (modelo mental), por cuanto ha logrado no solo
no perder la contribucién de Espafia, sino resituarla y darle un nuevo espacio, con una
diversificacion y articulacion interesante de cooperantes internacionales para una agenda de pais
con proyeccion a varios afos. Diversificacion es el nuevo modelo mental de cooperacion en
Colombia.

La toma de decisiones en Colombia sobre cuales mecanismos de cooperacion desarrollar mas,
ha estado circunscrita a la disponibilidad y facilidad para acceder a los recursos de cooperacion
internacional. Si existiese alguna reflexion sobre los motivadores que ayudan a decidir qué

mecanismo de cooperacidn conviene mas que otro, esta es de dificil acceso. Segun el IC de
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Mantzavinos, North y Shariq (2004) si un modelo mental no funciona o no responde a los
problemas de la realidad, entonces se espera una reaccion creativa del actor o conjunto de actores
para buscar y construir nuevos modelos mentales. Decidir sobre los mecanismos de cooperacion
internacional es quizas un asunto de nivel politico y estratégico, asi no se documente tale
decisiones. Sin embargo, en actas de las comisiones mixtas y los convenios marco de
cooperacion se puede ver que la preferencia es la bilateralidad, luego la multilateralidad como
mecanismos preferidos para la cooperacién con Colombia, aunque los motivos para optar por
estos mecanismos no son explicitos. Este caso plantea un reto a la I6gica del IC de Mantzavinos,
North y Shariq (2004), porque el asunto de la motivacion no es de facil identificacion.

En medio de la situacion actual en la relacién entre Espafia y Colombia, la experiencia hizo
una contribucion importante a las reflexiones sobre el alineamiento de la cooperacion a los
planes de desarrollo del pais receptor y a los convenios y marcos de desarrollo globales. Desde
ese punto de vista esta experiencia de relacion es un laboratorio que puede hacer contribuciones
interesantes a la comunidad internacional, porque puede estar marcando la pauta a un modelo de
cooperacion que responda al principio de autodeterminacion, pero también al de consenso por

una agenda de gobernanza global.
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