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Capitulo 7
Cooperacién internacional para el desarrollo
y politica exterior en Colombia

https://doi.org/10.17230/9789587209839ch7

Paula Ruiz Camacho y Maria Fernanda Sanzon
Introduccién

Este capitulo aborda la cooperacién internacional como un instrumento
para el desarrollo, aclarando que, desde la perspectiva de las relaciones
internacionales, la cooperacion es una conducta que pueden adoptar dis-
tintos actores dentro del sistema. Esta no siempre tiene como objetivo
alcanzar fines altruistas o pacificos; de hecho, la cooperaciéon también
puede generar relaciones o entornos conflictivos (Malacalza, 2020). En
consecuencia, a lo largo de este capitulo se analiza la cooperacion inter-
nacional para el desarrollo (CID), que serd entendida como:

El conjunto de acciones que realizan los Gobiernos y sus organis-
mos administrativos, asi como las entidades de la sociedad civil de
un pafs o grupo de paises, orientadas a mejorar las condiciones de
vida e impulsar los procesos de desarrollo en naciones en situacién
de vulnerabilidad (Ayllon, 2007, p. 9).

A partir de la descripcion histérica, la incorporacion de ideas y con-
ceptos, el objetivo de este capitulo es analizar la evolucién de la cIib en
Colombia y su relacion con la politica exterior. Frente a lo anterior, es pre-
ciso senalar que la historia de la cID en el pais se remonta a la década de
los sesenta del siglo xx, momento en el cual se dieron los primeros linea-
mientos normativos para el manejo de los recursos que el pais empezaba
a recibir. Desde entonces, Colombia ha contado con tres agencias de coo-
peracion (la primera en 1996, la segunda en 2003 y la actual en 2011), lo
que refleja una institucionalidad cambiante, en la cual, como se revisard a
lo largo del capitulo, su estructura institucional responde a los intereses
politicos de cada Gobierno, en los que priman los asuntos internos, como,
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por ejemplo, los que se analizaron en los capitulos previos (cuatro, cinco y
seis). No obstante, la estrategia de cooperacion internacional implemen-
tada a lo largo de las Gltimas décadas se viene adaptando a las dindmicas
y cambios internacionales, de esta forma, se fortalecen los instrumentos
y modalidades que buscan hacer la cib mas eficaz.

Con base en lo anterior, en la actualidad, se observa que la cIb en
Colombia ha adoptado un enfoque multinivel (con mayor participacion
de diversas instancias de toma de decisiones) y multiactor (incluyendo
no solo los érganos rectores de la cooperacion, sino también a la sociedad
civil, el sector privado y los entes subnacionales). Este enfoque refleja
las transformaciones globales de un mundo en constante movimiento,
en el cual Colombia, de una u otra forma, se ha ido adaptando; muestra
de ello es que, en términos de actores, temas y fuentes, la cooperacion
que el pais recibe y otorga es mds diversa, pues en la actualidad Colom-
bia no ejerce solamente un rol de receptor, sino, como se analizard mas
adelante, también es un pais donante bajo la modalidad de cooperacion
Sur-Sur (CSS), o cooperacién horizontal.

Para comprender mejor la evolucién de la cip y su vinculo con la po-
litica exterior, el capitulo se divide en tres apartados: el primero aborda
conceptos y hechos histdricos de orden internacional que posteriormen-
te facilitaran la comprension del caso colombiano. El segundo apartado
hace un recorrido por los inicios de la cib en Colombia entre 1958 y
1999, un periodo marcado por transformaciones internacionales y por el
desarrollo de marcos normativos e institucionales. El tercero analiza el
periodo de 2000 a 2024, destacando la definiciéon de la agenda y la in-
sercion internacional del pais a través de la cooperacion. Finalmente, la
conclusion integra los elementos de los anteriores para entender el vin-
culo entre politica exterior y cooperacion. Al final, se incluyen preguntas
que invitan a la reflexion y el debate en clase.

1. Contexto internacional y bases de la cooperacion
Este apartado tiene como objetivo situar los hechos histéricos interna-

cionales que reflejan las dindmicas que han ido moldeando la coopera-
cion y el desarrollo. Sin esta revision, no seria posible comprender la
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construccion institucional e ideoldgica de la cooperacién internacional
para el desarrollo (cip) en Colombia.

El primer hito se remonta a 1945, con la creacion de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU). En su carta constitutiva, se establece
que la cooperacion internacional es un instrumento clave para alcanzar
el desarrollo, sentando asi las bases para el disefio de estrategias orien-
tadas al bienestar y el crecimiento de los paises, tanto desde el sistema
de Naciones Unidas como desde otros organismos multilaterales, paises
desarrollados, o del Norte.

No obstante, los anos siguientes estuvieron marcados por la Guerra
Fria, periodo en cual la b jugé un rol fundamental para mantener la
bipolaridad entre Estados Unidos y la Unién Soviética. Para ilustrarlo
mejor, dos ejemplos merecen ser traidos al anilisis, el primero fue el
programa implementado por los Estados Unidos en 1947, denominado
Furopean Recovery Program, mas conocido como el Plan Marshall, que
logré sacar a diecisiete paises de Europa Occidental del subdesarrollo
dejado tras la guerra ("Toussaint, 2006).

El Plan Marshall fue el primer modelo de cooperacién que asocié el
desarrollo con el crecimiento econdémico de los paises, desde su implemen-
tacion favoreci6 la construccion de un sistema de cooperacion internacional
que habria de difundirse hasta hoy. En respuesta a la estrategia norteameri-
cana, el segundo ejemplo ocurrié en 1956, cuando los soviéticos crearon el
Consejo de Ayuda Mutua Econémica (COMECON), una estrategia de ayu-
da internacional dirigida tanto a sus aliados ideolégicos como a los que no.

Como resultado del Plan Marshall, en 1961 se crea la principal ins-
tituciéon en esta materia, la Organizacion para la Cooperacion y el Desa-
rrollo Econémico (OCDE), que promueve el didlogo entre sus miembros
y paises en desarrollo para mejorar la calidad de vida. Paralelamente,
los Estados miembros de la OCDE establecieron agencias de coopera-
cién encargadas de disenar y gestionar sus politicas de cooperacion.
"Tal como se revisard en el siguiente apartado, en el caso de Colombia,
los paises en desarrollo también crean instituciones para gestionar los
recursos de cooperacidon que empezaban a recibir. Paulatinamente, insti-
tuciones como la ONU y el Banco Mundial disefiaron estrategias para ha-
cer la cooperacion mas eficaz y medir el desarrollo a través del Producto
Interno Bruto (PIB).
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Cuadro 7. Mis sobre la ocDE

Creada en 1961 con sede en la ciudad de Paris. Conformada por 38 paises (dato a 2024), de
los cuales cinco son del Sur global, en su orden de ingreso son Thrkiye (1961), México (1994),
Chile (2010), Colombia (2020), Costa Rica (2021).

Frente a estos cinco paises, es preciso sefialar que hacen parte de la OCDE, pero no del Co-
mité de Ayuda al desarrollo (CAD). Este altimo, es el encargado de definir el listado de paises
beneficiarios de ayuda oficial al desarrollo (AOD) y de dar directrices para hacer mds eficaz la
AOD. Dicho listado, se disena con base a criterios técnicos, pues cada donante define a qué
paises prioriza y el tipo de ayuda (financiera, técnica) que quiere otorgar. Detrds de esta mo-
dalidad, hay una clara articulacion entre los paises donantes y su politica exterior.

Para ver la lista CAD visitar: https://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/
development-finance-standards/daclist.htm

Por otro lado, para entender la evolucidon que la cooperacion ha teni-
do en el pais y las prioridades actuales, se debe hacer mencién del Plan
de Accién de Buenos Aires (paBA) aprobado en 1978. El objetivo central
del paBa fue el de establecer una serie de factores técnicos para fortalecer
las capacidades institucionales y locales de los paises en desarrollo (PED)
para incrementar la cooperacion entre pares. Iras el paBa se adopta el
concepto de cooperacion téenica entre paises en desarrollo (CTPD), que
décadas después se le conoceria como Cooperacién Sur-Sur, como se le
denomina en la actualidad.

Avanzando en esta revision histoérica, el fin de la Guerra Fria trajo un
aumento en los conflictos intraestatales. En este nuevo escenario de con-
flictividad, la cID tenia como propdsito ayudar a los paises beneficiarios
a eliminar las causas estructurales de la violencia: pobreza, desigualdad,
entre otros factores, al tiempo que se aseguraba un alineamiento politico.

En linea con lo anterior, entrado el nuevo milenio v, en aras de me-
jorar el bienestar de los individuos, desde la ONU se impulsaron agendas
sociales, ambientales y de derechos humanos, que vincularon nuevos ac-
tores ¢ impulsaron diversas modalidades de cooperacion, que mas alld
de la Ayuda Oficial al Desarrollo (a0D),* complementaran los esfuerzos

4 También se le conoce como cooperacién Norte-Sur, es una modalidad que contempla

la transferencia de recursos financieros o de asistencia técnica por parte de los paises
del Norte a los paises del Sur que se encuentren dentro de la lista del cap. Revisar
cuadro 1. Mds sobre la OCDE.
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para hacer la cooperacion mas eficaz. Adicionalmente, y en lo que com-
pete al tema que se revisa, los Estados miembros de la oNU aprobaron
dos importantes agendas globales para el desarrollo, mediante las cuales
se establecieron objetivos, metas e indicadores que cada pais debia apro-
piar y ejecutar segin sus necesidades.

La primera fue la Agenda del Milenio que reunié ocho objetivos
(2000-2015), a la que le siguid la Agenda 2030, que incluye diecisiete
objetivos de desarrollo sostenible (ODS) y que comprende el periodo
2015-2030. A esta Gltima le han sucedido una multiplicidad de encuen-
tros con el fin de reforzar los compromisos de los 0Ds, mejorar la eficacia
de la cooperacion y acelerar en su cumplimiento, involucrando para su
gestion a sector privado, sociedad civil, individuos, entes subestatales v,
por supuesto, para comprometer ain mds las acciones gubernamentales.

Por su parte, el desarrollo dejé de entenderse de manera unidimen-
sional o desde una visién netamente econémica. Desde el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se propone medir este desde
un enfoque multidimensional* que refleje la creciente heterogeneidad
del mundo en desarrollo, asi como sus diversas problematicas sociales. En
este proceso de rediseno de la cooperacion, se identifican tres factores
clave que moldean la nueva arquitectura de la ayuda en la era posguerra
fria: 1) la ampliacién de los temas de la agenda internacional liderados
por la onu; 2) la (re)emergencia de actores nuevos y tradicionales (como
los Estados del sur y actores no estatales); y 3) el desarrollo de nuevos
instrumentos y modalidades de cooperacién, como la css y la coopera-
cion triangular (Ctr). Escenario en el cual se mueve actualmente la cip.

De esta forma, este breve recorrido histérico revisé los principales
hitos que han moldeado el sistema de cID, lo cual nos permitird entender
como el pais se va adaptando al entorno, para paulatinamente ir constru-
yendo sus marcos normativos, institucionales, pero también ideacionales

# Ello significa, “trascender el uso del ingreso per cépita, [...] como criterio privilegia-
do para medir el nivel de desarrollo de los paises [...], apunta a construir politicas
intersectoriales, holisticas y universales para dar respuesta a los problemas multi-
dimensionales del desarrollo” (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), 2016, p. 2). Asimismo, hace énfasis en la necesidad de trabajar en el diseno
de indices y politicas de desarrollo humano que, al mismo tiempo, no amenacen la
sostenibilidad ambiental.
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en materia de cID. Frente a esto Gltimo, el alcance, definicién y estrate-
gias de politica exterior han sido fundamentales, en especial como direc-
trices para la formulacién de estrategias nacionales de cooperacién en el
pais, que desde 2007 empiezan a publicarse.

Finalmente, la linea de tiempo en la grifica 5 recoge estos hitos e
incorpora otros, en los que, si bien no se profundizd, hacen parte de esta
narrativa y representaron un punto de inflexion sobre la forma de conce-
bir la cooperacién para el desarrollo.

2. Inicios de la cooperaciéon en Colombia: 1960-1999

LLa historia de la cib en Colombia se remonta a la década de los afios se-
senta del siglo pasado, momento en el que, bajo la presidencia de Alberto
Lleras Camargo, se crea el Departamento Administrativo de Planeacion
y Servicios Técnicos. Entre las funciones otorgadas, se le atribuy6 la de
manejar la asistencia técnica que recibiera el pais (Accién Social, 2008).

La creacion de este departamento coincide con la implementacion
del programa de cooperacién internacional impulsado por el Gobierno
del presidente de los Estados Unidos John E Kennedy, conocido como
Alianza para el Progreso (1961). Un programa cuyo propdsito era el de
orientar un cambio social en los paises de América Latina. Brasil y Co-
lombia fueron los paises que recibieron el mayor nimero de recursos
financieros. Para el caso de Colombia, fue el inicio de la llegada de mayo-
res recursos que provenian de organismos internacionales como el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) (Henao, 1991).

Esto Gltimo, por ejemplo, evidencia de qué forma los factores exter-
nos, en este caso las dindmicas de Guerra Fria, v la llegada de flujos de
cooperacion, sientan las bases para la consolidacién de normas e institu-
ciones que favorecieran el manejo de la cooperaciéon en el pais. De este
periodo se desprende un hecho politico importante para las relaciones de
Estados Unidos y de Colombia, y es la firma del primer convenio marco
de cooperacion bilateral. Desde entonces, la Agencia de Cooperacién In-
ternacional de los Estados Unidos, conocida como USAID por sus siglas
en inglés, se establece como un socio clave para el pais. Adicionalmente,
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a partir de esta alianza, Colombia asume “el rol de pais puente para ca-
nalizar ayudas hacia otros paises especialmente centroamericanos” (He-
nao, 1991, p. 79), lo que lleva a que, en materia de politica exterior, se
fortalezcan las relaciones con estos paises y, por tanto, su presencia.

La estructura inicial creada durante el Gobierno de Alberto Lleras
habria de mantenerse hasta 1989, cuando bajo la presidencia de Virgilio
Barco, dentro del Departamento Nacional de Planeacion (DNP) se crea
la Divisién Especial de Cooperacién Técnica Internacional (DECTT),
que por casi una década se encargd de la formulacién de proyectos de
cooperacién, asi como del manejo de los recursos financieros recibidos
por concepto de cooperacion. Entre otras funciones, a la DECTI se le asig-
n6 la labor de asesorar politicamente al Gobierno en la identificacion
de oferta, en promover el acercamiento a nuevas fuentes y coordinar las
misiones de negociacién (Accién Social, 2008).

No obstante, como se puede deducir, algunas de estas funciones
eran mas afines a los propésitos de la Cancilleria que a las del bNp, moti-
vo por el cual, desde el Ministerio de Relaciones Exteriores se promovi6
la idea de revisar y ajustar dicho decreto. El propésito era evitar el trasla-
pe de funciones y darle a Cancilleria su lugar politico en el manejo de los
asuntos internacionales ligados al alcance de la cooperacion.

De esta forma, en 1992 se le otorga a la Direccion General de Coo-
peracion Internacional del Ministerio de Relaciones Exteriores la fun-
cion de coordinar los asuntos de cooperacion. En otras palabras, desde
la Cancilleria se habria de articular la cooperacion con las estrategias de
politica exterior, y el DNP seria el 6rgano encargado de la gestion técnica.
A esta decision le sucedieron una serie de normativas.

"Tras lo descrito anteriormente, se deduce que la década de los no-
venta significé para el pais un periodo de cambios institucionales, los
cuales respondian tanto a sus nuevas necesidades politicas y sociales,
como a demandas internas por parte de los actores involucrados para
coordinar y articular mejor los asuntos de cooperacion del pais. No obs-
tante, no se puede dejar de lado que los diversos Gobiernos de esa déca-
da también buscaban adaptarse a las transformaciones del sistema inter-
nacional, siendo el principal hito el fin de la Guerra Fria, que en lo que
respecta a los asuntos de cooperacion, pone en evidencia la necesidad de
hacerla mas eficaz, pues a nivel mundial empezaba a darse una especie
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de fatiga de los donantes ante los limitados resultados que mostraba en
las principales regiones receptoras de AOD.

En cuanto a las variables locales, el pais muestra una ambigiiedad;
por un lado, segin los estandares del Banco Mundial, Colombia pasa a
ser clasificado un pais de renta media, lo que significaba que el pais cre-
cia econémicamente, por lo que era preciso articular la cooperaciéon con
la politica exterior, y la insercién del pais en nuevos mercados. Pero por
el otro lado, fue un periodo en el que se recrudeci6 el conflicto armado,
sumado a la guerra entre carteles de la droga que sumerge al pais en un
periodo dificil.

Frente a esto tltimo, segin Tokatlian (2000), el conflicto armado
interno y el narcotrafico crecen de tal forma en el pais, que los dirigentes
politicos no tenian claro hacia dénde direccionar la politica exterior y, en
menor medida, la cooperacién internacional.

El interés principal era la bisqueda de recursos para fortalecer al
pais en materia de seguridad y defensa, y los flujos de cooperaciéon para
el desarrollo se encaminaron a mitigar los dafios causados por la guerra
(ver en este sentido el capitulo cuatro. El conflicto armado y la cons-
truccién de la paz en la politica exterior colombiana). Lo anterior fue
llevando a la necesidad de que el pais contara con su propia agencia de
cooperacioén, como ya lo venian haciendo otros paises de la regién como
Brasil, Chile o México.

Como respuesta a lo anterior, la primera accién que se tomo fue la
creacion, en 1995, del Consejo Nacional de Cooperacién, el cual tenia
como propésito ser la maxima instancia rectora en materia de coopera-
cién internacional, cuyo principal fin seria el de recomendar lineamien-
tos politicos, estudiar y aprobar proyectos de cooperacién y coordinar las
necesidades del pais para alinearlas con la demanda.

Paralelamente, el pNp y la Cancilleria redactaron un documento
sobre Politica Nacional de Cooperacion Internacional (1995). Este do-
cumento, es el Gnico insumo de caracter institucional que describi6 la
estructura institucional de la cooperacion internacional. Del documento
hay que resaltar tres elementos: el primero, que recogi6 el estado de la
cooperacién en un periodo de diez anos (1982-1992), lo que permitid
conocer parcialmente el estado de la cooperacion bilateral y multilateral
(incluye principales cooperantes y montos de la ayuda).
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El segundo, es que analiza la situacion de la cooperacion en el pais e
identifica como principal obstdculo la falta de coordinacién entre agentes.
Por altimo, propone replantear la estructura institucional existente para el
manejo de la cooperacion internacional, asi como la necesidad de alinear
el Programa Nacional de Cooperaciéon Internacional con el PND. Por otro
lado, sugiere coordinar la cooperaciéon a nivel interno y externo, dejando
un Gnico interlocutor encargado de la negociacion, consecucion y gestion
de proyectos y programas dirigidos a los pilares establecido en el PND.

Un afo después, se creo la Agencia Colombiana de Cooperacion In-
ternacional (accr) y el Fondo de Cooperacion y Asistencia Internacional
(rocar)®. Con la creacién de la accl se suprime la DECTI, v la primera
queda adscrita al DNP, y su principal funcién era la de coordinar, adminis-
trar y promover la cooperacion internacional que reciba y otorgue el pais
(Accién Social, 2008).

Desde la accr se establecen nuevos lineamientos dirigidos a alcan-
zar tres objetivos: 1), mejorar la gestion institucional de los asuntos de
cooperacion en el pais; 2), buscar nuevas fuentes de financiacion, y 3),
fortalecer el relacionamiento del pais con sus vecinos via cooperacion
técnica CcTPD (en linea con el paBA). Asimismo, se prioriza la cooperacion
hacia temas como salud, educacién, desarrollo rural y medio ambiente vy,
finalmente, se hace un llamado para buscar mecanismos que permitie-
sen articular el comercio internacional, la inversion extranjera y créditos
blandos con la cooperacién internacional (Camelo y Mambuscay, 2019).
No obstante, en 1999, durante la presidencia de Andrés Pastrana, la accr
queda nuevamente adscrita a la Cancillerfa.

Para ilustrar de manera mas clara los cambios institucionales de fina-
les del siglo xx, a manera de sintesis, el siguiente cuadro recoge la normati-
vidad existente en el pais desde el Gobierno de Barco hasta el de Pastrana.
En este también se observan cudles fueron las entidades involucradas en
el proceso de toma de decision en cuanto al manejo de la cooperacion, lo
que explica la tension entre los asuntos técnicos y los politicos.

FOCAI es una cuenta especial que tiene como objeto: “Apoyar las acciones de coopera-
cién técenica y financiera no reembolsable y de asistencia internacional que Colombia
destine a otros paises en desarrollo” (Ley 318, 1996, art. 20). En la actualidad sigue
vigente, y por medio de este se gestiona la css.
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Cuadro 8. Institucionalidad de la cooperacion internacional

en Colombia (1989-2000)

Gobierno Normatividad Institucion Organos rectores
Virgilio Barco Decreto 2410 Departamento Nacional
(1986-1990) de 1989 de Planeacion (DNP)

Decreto 2126
de 1992 . .
César Gaviria Divisién Especial
(1990-1994) Directiva de Cooperacién
presidencial N°3 ;Fetcmca. | Departamento Nacional de
de 1994 (EE?EE;CIOM Planeacién (DNP) y Ministerio
Decreto 1347 ’ de Relaciones Exteriores
de 1995
Conpes 2768
de 1995
Ley 318 de 1996 Agencia.
Ernesto gg})mzrt::::;de Departamento Nacional
Samper (1994- | Decreto 2807 perac de Planeacién (DNP)
1998) de 1997 Internacional
(accr)
S Departamento Administrativo
Ley 368 de 1997 Sngi;le Solidaridad de la Presidencia de la
Repiublica (DAPR)
Conpes 2968 Departamento Nacional
de 1997 Agencia de Planeacion (DNP)
Decreto 1320 Colombiana de
. Cooperacion
A L .
P:sdtl:;a de 1999 Internacional Ministerio de Relaciones
(1998-2002) Decreto 1295 (acer) Exteriores
de 2000

Fuente: creacién propia.

Durante la segunda mitad del siglo xx, uno de los problemas alrede-
dor de la institucionalidad colombiana en materia de cooperacién estuvo
ligado principalmente a la falta de coordinacién interinstitucional. Lo
que consecuentemente generd una escasa autonomia de los entes es-
tatales creados para ello, en un principio la DECTI, y posteriormente la
Accl, entidades que constantemente cambiaban de directrices sin tener
un norte claro mas alld de las funciones establecidas en las normas que
las creaban.
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Para concluir este segundo apartado, se puede deducir que la cons-
truccién del marco normativo de la cooperacion internacional en esta
primera etapa fue un proceso que podria denominarse de prueba y error,
una especie de laboratorio en el que cada administracién definia su utili-
dad acorde a sus intereses politicos (Camelo y Mambuscay, 2019).

3. La evolucién de la cooperacion internacional

en Colombia: 2000-2024

Antes de entrar a revisar los hechos acontecidos a lo largo de este siglo,
es preciso recordar uno de los supuestos para el andlisis de la politica
exterior, que senala que la accion en este campo estda determinada por
la relacion de variables internas y externas, y viceversa (Putman, 1993).

En materia de cip, desde lo internacional, el nuevo milenio arranca
con dos hechos histéricos que habrian de impactar la gestiéon nacional
alrededor de la cip. El primero, es la ya mencionada Agenda del Milenio
(2000), con la cual se abre una ventana de oportunidad para que los
paises de renta media, como Colombia, desarrollaran sus estrategias de
cooperacion para lograr mayor coordinacién entre los intereses de los
donantes y las necesidades de los receptores, con miras a avanzar en
materia de progreso econdémico y bienestar social.

El segundo hecho estuvo marcado por los atentados terroristas del
11 de septiembre de 2001, que retoma los asuntos de seguridad como
prioridad en la agenda internacional, desviando de esta forma la atencion
en los temas de cID a nivel mundial, para fortalecer otras formas de coo-
peracién en materia de seguridad y defensa, en especial de lucha contra
el terrorismo. Esto altimo, habria de presentarse como una oportunidad
para Colombia.

La llegada a la presidencia de Alvaro Uribe Vélez le dio un giro a los
asuntos de cooperacion, en los que las problemadticas sociales se presen-
taban ante los donantes como el resultado del conflicto armado interno,
en el cual, paralelamente debia fortalecerse la presencia y lucha militar
para combatir el terrorismo y el narcotrafico bajo el principio de una res-
ponsabilidad compartida.

En cuanto a Colombia, y retomando la idea con la que se cerr6 el
apartado anterior, entrado el nuevo siglo, el pais estaba “viviendo una
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guerra atroz en el plano interno y bastante extraviada en cuanto a su po-
litica exterior” ("Tokatlian, 2000, p. 35). Como consecuencia de lo ante-
rior, en 1999 se presenté el programa de cooperacion militar mas grande
que hasta el momento haya recibido el pais, el denominado Plan Colom-
bia, “una iniciativa militar y diplomadtica, destinada a combatir los car-
teles de la droga y los grupos insurgentes” ("Tappe Ortiz, 2020, p. 360).

Si bien no es el objetivo de este capitulo ahondar en ello, porque ya
se hace en otro, si es un hito que permite entender la dindmica de la cipD
durante la primera década del siglo xx1. La llegada de recursos y de ayuda
militar a través del Plan Colombia habria de marcar no solo las relaciones
del pais con sus vecinos, sino también la forma de redirigir los asuntos
sociales vy, por tanto, la ayuda externa. Asi, por ejemplo, desde USAID se
increment6 la A0D dirigida a la financiacion de proyectos para fortaleci-
miento de la democracia, desarrollo alternativo y atencién a desplazados,
entre otros, que adicionalmente, y de manera transversal, le apuntaran
a los opM. Por tanto, toda esta cooperacion requeria de una mayor arti-
culacion entre los distintos 6rganos del Estado encargados tanto de la
direccién de esos temas como de la cooperacién internacional.

Respecto al manejo de la politica exterior, los dos mandatos de Uri-
be Vélez se caracterizaron por un fuerte componente de seguridad, en
los que se priorizd el relacionamiento con los Estados Unidos y la coo-
peracion militar (Borda et al., 2011). EI gobierno de Alvaro Uribe se
centré en la Politica de Seguridad Democritica (PSD). Frente a esto
altimo, si bien en este sentido la cooperacion internacional demandada
por Colombia era principalmente de tipo militar, para los cooperantes,
los problemas derivados del conflicto armado eran sociales, y de ahi que
la AoD siguiera llegando para apoyar estrategias y programas de corte so-
cial, e incluso ambiental.

De esta forma, desde un enfoque de seguridad democratica, era in-
dispensable disenar una estrategia de cooperacién que lograra compro-
meter al mayor nimero de donantes para la consecucion de la paz. Dada
la importancia que se le da a la cooperacion, en 2003 se le reasigna al
Departamento Administrativo de Presidencia (DAPRE) el manejo de la
Accr, es decir, el manejo de la cooperacién internacional del pais se vuel-
ve, por primera vez, un tema directo de la agenda del presidente. Ante
la incorporacién de presidencia como nuevo 6rgano rector en materia de
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cooperacién, la preocupacion ya no giraba alrededor de la coordinacion
institucional sino de la autonomia de la Accr.

Durante este periodo, el relacionamiento bilateral con los paises de
la region de América Latina y el Caribe en materia de cTpD fue disperso
y enfocado a la realizacién de un gran nimero de actividades y hacia unos
paises en especifico. La puesta en marcha del Plan Colombia, y la mar-
cada prioridad en asuntos de seguridad, afectd las relaciones del pais con
sus vecinos mas proximos, con quienes hubo varios roces diplomaticos,
el pais priorizaba sus relaciones con la mirada puesta hacia el Norte, o
como se revisa en el capitulo de Monroy y Cubides, la denominada doc-
trina del respice polum.

De esto, podria inferirse que los temas de cooperacion internacional
en el pais se vuelven un asunto de la agenda politica del ejecutivo. En
el afio 2005, se aprobd la creacién de una nueva agencia de cooperacion,
a la que se le conoci6 como Accidon Social, que nace de la fusion de la
Red de Solidaridad Social y la acci. Entre las funciones que se le otor-
gan a la nueva agencia estaba la de promover la cooperacién nacional e
internacional, en especial a proyectos dirigidos a poblacién vulnerable y
victimas del conflicto. Dicho de otra forma, Accidon Social se encargd de
acompanar e implementar, desde un enfoque social, la psp del Gobierno
de Uribe durante su segundo mandato (2006-2010).

Esto fue asi, hasta que para el afio 2011 se crea la Agencia Presiden-
cial de Cooperacién Internacional de Colombia (APC-Colombia), que
remplaza a Accién Social. Segin el decreto que la crea, esta nueva agen-
cia es la encargada gestionar, orientar y coordinar toda la cooperacion
que el pais reciba y otorgue, independientemente de la modalidad. Algo
clave que se senala es que la nueva agencia debera atender los objetivos
de politica exterior y del Plan Nacional de Desarrollo (Decreto 4152,
2011 art. 5).

Dentro de esta nueva institucionalidad, se ajustan los conceptos
que sobre cID tenia hasta entonces el pais, y se adiciona la ¢SS como una
modalidad clave para el relacionamiento internacional del pais con otros
paises del Sur. El siguiente cuadro recoge los dos conceptos centrales
para este andlisis:
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Cuadro 9. Definiciones clave

Definicion institucional

Accion conjunta para apoyar el desarrollo econémico y social del pafs,
mediante la transferencia de tecnologias, conocimientos, experiencias
o recursos por parte de paises con igual o mayor nivel de desarrollo,

{Como define organismos multilaterales, organizaciones no gubernamentales y de la
apc-Colombia la cip? | sociedad civil. También se conoce como cooperacion para el desarrollo y
es un concepto global que comprende diferentes modalidades de ayuda
que fluyen hacia los paises de menor desarrollo relativo (Agencia Presi-
dencial de Cooperacion Internacional [apc-Colombia], s.f.).

La css es un instrumento privilegiado de la politica exterior colombiana
que se orienta a la generacion de agendas positivas y al intercambio

{Coémo define de experiencias y conocimientos técnicos de alto valor con paises en
apc-Colombia la css? | desarrollo. Consiste en una cooperacion basada en la horizontalidad, la
solidaridad, y el interés y el beneficio mutuos, destinada a abordar con-
juntamente los desafios del desarrollo y a apoyar las principales priori-
dades de los paises involucrados (Agencia Presidencial de Cooperacion
Internacional [apc-Colombia], 2013, p. 3).

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

Para observar las transformaciones de la institucionalidad de la coo-
peracion a lo largo de este siglo, a manera de sintesis, el siguiente cuadro
recoge la normatividad que rigié la cip entre 2003 y 2011. Después de
esa fecha, los principales cambios han estado dados frente a su manejo
interno, mas no frente a su institucionalidad, que podria decirse no ha
sido tan inestable como el periodo analizado en el apartado anterior.

161



Cuadro 10. Institucionalidad de la cooperacion internacional
en Colombia (2003-2015)

Gobierno Normatividad Institucién Organos rectores

Decreto 1540 Departamento Administrativo de la

de 2003 Presidencia de la Republica (DAPR)
Agencia Departamento Administrativo de la
Colombiana de Presidencia de la Republica (DAPR)
Cooperacion

Decreto 1942 Internacional Ministerio de Relaciones

de 2003 (accr) Exteriores

Alvaro Uribe
(2002-2010) Departamento Nacional

de Planeacién (DNP)

Agencia
Presidencial para Departamento Administrativo de la
Decreto 2467 la Accion Social Presidencia de la Republica (DAPR)
de 2005 y la Cooperacion
Internacional Ministerio de Relaciones
(Accién Social) Exteriores
Agencia Departamento Nacional
Juan Manuel Decreto 4152 Presidcnc.ifil de de Planeacién
Santos de 2011 Coopera.cmn S
(2010-2018) Internacional Ministerio de Defensa

(apc-Colombia)

Fuente: creacién propia.

Este cambio en la denominacion de la Agencia, sus funciones y nue-
va estructura organizacional es acompanado de dos hechos que cambian
la forma como los asuntos de cooperacion se venian entendiendo y ges-
tionando. El primero es que, en 2010, Colombia entra en la categoria
de pais de renta media alta, lo que motiva al Gobierno de Santos a que
en 2013 solicitara el ingreso del pais a la OCDE, lo cual se materializa en
2020, luego de que durante siete anos el pais realizara todos los ajustes
solicitados por los distintos comités que conforman esta organizacion.

Adicionalmente, se sumé el interés del Gobierno por negociar la
paz con las FARC-EP, lo que desde la politica exterior se traduce en la ne-
cesidad de darle al pais un rol distinto, ahora como donante emergente
del Sur. De esta forma, tras la creacién de la apc-Colombia, el pais cam-
bia su enfoque de solo mirar al Norte, girando hacia la insercién en una
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dindmica internacional en la que los paises del Sur Global empiezan a te-
ner mayor autonomia y protagonismo, siendo la ¢ss su maxima expresion
de la forma como se da el intercambio de buenas practicas y politicas
entre socios para el desarrollo.

De esta forma, para fortalecer la practica de la ¢ss, dentro de la nue-
va institucionalidad se crea una direcciéon de oferta de cooperacién inter-
nacional, encargada principalmente de identificar oportunidades de css
y cooperacién triangular, promover la participacion del sector privado en
las diferentes iniciativas y proyectos, para fortalecer la implementacion
de los oDs en los territorios.

Una de las funciones que ha venido desarrollando la apc-Colombia, y
que es un instrumento til para la Cancilleria al momento de reunirse o
de negociar con otros paises, es el diseno de un catdlogo de buenas prac-
ticas de css, en el cual recogen experiencias exitosas gestionadas a nivel
interno, para lo cual ha sido clave fomentar y fortalecer las capacidades
interinstitucionales.

Finalmente, para cerrar este tercer apartado, la grafica 6 muestra el
comportamiento de la AOD que el pais ha recibido desde el ano 2000 hasta
el 2022, senalando los periodos presidenciales y algunos hitos de estos
periodos en los que la cooperacién ha tenido un rol dinamizador.

Conclusion

La cooperacion internacional, entendida en el marco de este capitulo
como instrumento para el desarrollo, es una practica politica que tiene
sus origenes después de la Segunda Guerra Mundial, y que se instru-
mentaliza principalmente en el marco de la Guerra Fria. A lo largo de
ocho décadas, la cooperacion internacional ha moldeado una estructu-
ra institucional que hoy se compone de diversos actores, modalidades
e instrumentos para su gestiéon y en la que Colombia, por ejemplo, ha
construido su propia historia. Este capitulo brindé un amplio contexto
sobre la historia y funcionamiento de la ciD en el pais.

Uno de los supuestos que acompaii6 el andlisis es que los periodos
presidenciales, en especial los analizados en el tercer apartado, eviden-
cian que los asuntos domésticos: conflicto armado interno, lucha contra
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las drogas, y la visién sobre la proteccion del medio ambiente, son he-
chos que determinan, o, definen los lineamientos, objetivos y estrategias
de la politica exterior y, por tanto, de la cooperacién.

Por otro lado, a pesar de los cambios institucionales, en las distintas
agencias se identifican ciertas continuidades en el manejo politico de
los asuntos de cib del Estado colombiano. Por ejemplo, durante los dos
mandatos de Juan Manuel Santos, el discurso politico se encaminé hacia
la consecucion de la paz via negociacion vy, por tanto, para implementar
el Acuerdo de paz, la comunidad internacional habria de jugar un rol
fundamental para lograr mayor equidad y justicia. Desde el Ejecutivo se
hicieron reiterados llamados a la comunidad internacional para ejercer
un rol mas activo y destinar mayores recursos de AOD, al tiempo que se
buscé mayor autonomia para la ejecucion de la css.

De esa forma, la css ha tenido un importante rol como instrumento
para el diseno y puesta en marcha de la agenda internacional del pafs,
en el que han predominado temas de seguridad, politicas de frontera y
relacionamiento bilateral con miras a ampliar su presencia y mejorar la
imagen del pais. Frente a esto altimo, la adopcién de la ¢ss como estra-
tegia politica ha llevado a la construccion de una estructura institucional
e ideacional que, a partir del fortalecimiento de capacidades interins-
titucionales, ha dado forma a diversas iniciativas que responden a los
intereses nacionales.

En ese sentido, Colombia busca redefinir su estatus para mejorar
su imagen, de ahi que la ¢ss resulte ser un instrumento con el que se
negocia, se hace /obby y se asciende, lo que se explica bajo la idea de
“cooperar con el Sur para alcanzar el Norte” (Bergamaschi et al., 2017,
p. 245), o como una estrategia para alcanzar objetivos nacionales de
cambiar o mejorar el posicionamiento del pais y ampliar sus relaciones.
En cuanto a esto Gltimo, se manifiesta en el interés de los Gobiernos
por internacionalizar lo que considera, o percibe, son buenas practicas a
nivel interno en materia de desarrollo, asi como la experticia adquirida
en materia de seguridad.

Desde la segunda administracién de Alvaro Uribe, el pais exporta
el conocimiento empirico adquirido a través de la cooperacion técnica y
financiera de sus principales socios en la materia: Estados Unidos y Ca-
nada. El conocimiento adquirido durante afios le da al pais una experticia

165



Gnica en la region en materia de seguridad, inteligencia y defensa. De
esta forma, paulatinamente se construye una idea, o nocion, sobre el rol
y el liderazgo subregional de Colombia en este campo, que se difunde a
otros paises por medio de acuerdos de css.

Lograr un mayor estatus en la regién y mejorar la forma como lo
perciben sus vecinos, por ejemplo, o utilizando los términos propios de
la css, sus socios, Colombia se muestra a si mismo como un modelo de
buenas practicas, en especial tras la creacion de la apc-Colombia. Por
otro lado, en cuanto a la definicién de identidad, en este contexto se
entiende como la forma en que Colombia se define y percibe a si mismo
dentro de la estructura de la css en la region.

Desde esta perspectiva, la identidad en Colombia se ha construido
alrededor de la idea del privilegiado lugar geogrifico que ocupa en el
continente y la potencialidad de sus riquezas naturales y energéticas, las
cuales se resaltan en el discurso politico, a la vez que aparecen expues-
tas en el actual Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026. La identidad
del pais podria definirse como heterogénea, pero también pragmatica y
volatil, porque se adapta a distintos contextos y discursos, en los que la
gente, las historias y los recursos se cruzan en sus fronteras y se narran
a través de su politica (Borda et al.,2011). El segundo capitulo del pre-
sente volumen, escrito por Coy y Morales, expone algunas ideas utiles
a la comprension de este fendmeno de un interés nacional difuso o, al
menos, dificil de caracterizar.

Preguntas de reflexion del capitulo

* (De qué manera el enfoque multinivel y multiactor de la Coope-
racion Internacional para el Desarrollo en Colombia ha influido en
su politica exterior, y hasta qué punto este enfoque responde a los
intereses nacionales frente a los desafios globales?

e {Hasta qué punto las agendas internacionales, como la Agenda 2030,
influyen en la formulacion de politicas de cooperacién internacional en
los paises en desarrollo, y como pueden equilibrar estos paises sus nece-
sidades internas con las presiones externas de actores globales?

* {De qué manera la transicion de Colombia a ser un pais de ren-
ta media alta y su ingreso a la ocDE transformaron su rol en la

166



cooperaci6n internacional, especialmente en términos de Coopera-
cién Sur-Sur? {Qué oportunidades y desafios presenta este cambio
para el pais en su relacion con otros paises del Sur Global?
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