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La participacion de los actores en la concepcion de proyectos de
desarrollo internacional. El caso de un proyecto Canada - Colombia

Olga Navarro-Flores & Luis Hernando Sanchez”

Resumen. Los proyectos de desarrollo internacional (PDI) son iniciativas que buscan
promover el desarrollo dentro de un contexto de asimetria de poder, de maltiples y diversos
actores, y de objetivos ambiciosos. El proyecto bajo estudio busca mejorar las condiciones de
vida de jovenes en una region minera en Colombia, mediante dos objetivos de orden
ecologico y social, y el objetivo es analizar la participacion de los actores en la fase de
concepcion del proyecto, con el fin de profundizar la comprension de la dindmica entre ellos
en esa fase y dentro de la gestion de proyectos. Se basa en una perspectiva sociopolitica y se
movilizan conceptos como la relacion Norte-Sur entre contrapartes, el Actor Network Theory
(ANT), y la interaccion de redes global y local. Utilizando las estrategias de la induccion
analitica y la abduccion, el analisis arroja resultados incluyen dos niveles de participacion de
los actores, desde la concepcion hasta la implementacion del proyecto, contribuyendo asi al
alcance de objetivos de desarrollo de corto y largo plazo.

Palabras clave: Proyecto de desarrollo internacional; concepcion de proyectos;
cooperacion Norte-Sur; politica pablica, relacion intersectorial.

International Development Projects as tools of national and
international public policy

Abstract. International Development Projects (IDPs) are initiatives that seek to promote
development within a context of power asymmetry, multiple and diverse actors, and
ambitious objectives. The project under study seeks to improve the living conditions of young
people in a mining region in Colombia, through a twofold objective: ecological and social,
and the objective is to analyze the participation of the actors in the design phase of the
project, in order to deepen the understanding of their dynamics in that phase and within the
project management. It is based on a socio-political perspective and mobilizes concepts such
as the North-South partnership, the Actor Network Theory (ANT), and the interaction of
global and local networks. Using analytical induction and abduction strategies, the analysis
yields results that include two levels of participation, from the conception to the
implementation of the project, thus contributing to achieving short- and long-term
development goals.

Key words: International development project, front-end project, North-South cooperation,
public policy, North-South partnership.
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1. Introduccién

Los proyectos de desarrollo internacional (PDI) son iniciativas de mediana o gran
envergadura ejecutados en paises del Surl, y financiados por instituciones multilaterales,
agencias gubernamentales bilaterales, u organizaciones no-gubernamentales (ONG). Los PDI
tienen como objetivo librar un producto o un servicio que responda a las necesidades de una
poblacion social, politica y econémicamente marginada, en casos en que ni el mercado ni el
Estado han satisfecho tales necesidades. En principio se trataba de proyectos de
infraestructura, como puentes, carreteras, hospitales, y otras obras civiles, pero a partir de los
afios 1990, el portafolio incluye proyectos de indole social y cubre problemas en educacion,
salud, igualdad de género y desarrollo econémico local, entre otros (Diallo & Thuiller, 2005;
Ika & Hodgson, 2014).

Desde una perspectiva socio-politica, los PDI son iniciativas complejas por el contexto
Norte-Sur en el que se desarrollan, por los objetivos que persiguen, y por la diversidad de
actores que intervienen. Primero, el contexto sociopolitico de los PDI se caracteriza por
relaciones estructurales de poder Norte-Sur, histéricamente asimétricas, que imponen
necesariamente procesos de negociacion sobre los recursos, objetivos, estrategias, e inclusive,
perspectivas de desarrollo (Navarro-Flores, 2009). Segundo, la finalidad de los PDI es
contribuir a la reduccion de la pobreza y fomentar el desarrollo local, es decir, objetivos
relativamente intangibles y dificiles de medir (Ika & Hodgson, 2014). Ademas, son objetivos
politicos pues corresponden a politicas publicas de gobiernos del Norte y del Sur que no
siempre estan alineadas con las verdaderas necesidades de quienes supuestamente son los
beneficiarios (Navarro-Flores, 2009). El tercer elemento que contribuye a la complejidad de
los PDI, es el hecho de que estos proyectos movilizan un gran nimero de actores locales e
internacionales, y, con ellos, paradigmas de desarrollo diferentes, y objetivos politicos
diversos y frecuentemente divergentes (lka, Diallo & Thuillier, 2012; Hermano, Lépez-
Paredes, Martin-Cruz & Pajares, 2012; Navarro-Flores, 2009).

Desde una perspectiva operativa, los proyectos han sido definidos como herramientas
de gestion estratégica, en el sentido en que contribuyen al alcance de los objetivos
estratégicos de las organizaciones que los implementan (Buttrick & Chanson, 2009, p. 49). En
el campo del desarrollo internacional, los PDI contribuyen al alcance de los objetivos de las
organizaciones implicadas, lo que logran gracias a la colaboracion, la negociacion y el
compromiso mutuo (Navarro-Flores, 2009). En otras palabras, la participacion en el proceso
de concepcion de todos los actores del PDI, o una buena parte de ellos, contribuye a la

L Utilizamos el genérico “paises del Sur” para denominar a aquellos paises del hemisferio Sur cuyo nivel de
desarrollo nacional no permite erradicar la pobreza en algunas de sus regiones, en los que existen problemas de
paz, de justicia social, politica y econémica.
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construccion de una relacion entre contrapartes? sobre la base de la negociacion de intereses,
de la complementariedad de perspectivas y de un deseo de alcanzar objetivos comunes de
largo plazo.

No obstante, Ika & Hodgson (2014), resaltan que el 64% de los PDI financiados por
una de las instituciones multilaterales, el Banco Mundial, no alcanza a librar los resultados
esperados para sus beneficiarios. En respuesta a este problema, Ika & Donnelly (2016)
argumentan que, no solo los resultados esperados al final de proyecto deben ser considerados
para establecer el éxito del mismo, sino que se debe considerar el contexto del proyecto y su
impacto sobre las condiciones de vida de los beneficiarios a largo plazo. Es decir, las
condiciones de éxito de los PDI deben establecerse antes del proyecto e ir mas alla de los
factores de gestion de proyectos (tiempo, costo y alcance de los objetivos), por la cual, es
necesario involucrar a sus diversos actores desde el proceso de concepcion. En efecto, las
condiciones de éxito de un PDI estan intrinsecamente relacionadas a las acciones
emprendidas en esta fase inicial (Ika & Donnelly, 2016).

Concordamos con estos autores en cuanto la concepcion de los PDI es una fase
compleja y con una gran influencia en el alcance de los objetivos del proyecto a corto y a
largo plazo. Partiendo de la premisa de que la participacion de los actores involucrados en el
proyecto desde la fase de concepcion es una garante importante de su éxito, proponemos
como hipotesis que la participacion de diversos actores crea una dindmica de colaboracion, de
negociacion y de compromiso susceptible de asegurar los mejores resultados a corto y a largo
plazo para los beneficiarios. La pregunta que surge dentro de esta problematica es la
siguiente: ¢de qué forma los actores participan desde la concepcion del proyecto para lograr
inscribir los objetivos estratégicos y politicos de sus organizaciones en la iniciativa que
emprenderan conjuntamente?

Nuestro estudio se basa en el PDI Educacion para el Empleo Andes (EPE Andes), el
cual tuvo como objetivo la modernizacién de la oferta de programas de formacion técnica y
profesional (FTP) con miras a acrecentar las posibilidades de empleo en regiones rurales y
mineras de Bolivia, Colombia y Perl. En el caso de Colombia, el proyecto EPE Andes-Col,
se desarrollé en la region comprendida entre el Norte de Antioquia y el Sur de Bolivar, que
presentaba un gran interés sociopolitico y econémico para la industria minera nacional e
internacional y una gran vulnerabilidad.

EPE Andes-Col. fue implementado por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y
el Colleges and Institutes Canada (CICan). El SENA2 es una institucion publica autonoma
adscrita al Ministerio del Trabajo de Colombia, cuyo objetivo es ofrecer FTP gratuita,
complementaria y enfocada al desarrollo econdmico, tecnoldgico y social del pais. CICan* es
un organismo canadiense que representa a las instituciones de formacion técnica-profesional
(IFTP). Conocido hasta el 2014 como |’Association of Canadian Community Colleges
(ACCC), CICan tiene el objetivo de promover la innovacion, la investigacion, el desarrollo
internacional y las posibilidades de empleo y de emprendimiento en Canada y en el
extranjero. CICan y las instituciones miembros colaboran con el sector privado y con
organismos de la sociedad civil ofreciendo programas de formacién técnica basados en el

2 El significado que damos a “relacion entre contrapartes” es una traduccion libre de partnership en inglés y de
partenariat en francés. Se refiere a una relacion entre partes relativamente iguales. El énfasis es en la relacion
que establecen las partes, la cual evoluciona con el tiempo y puede o no incluir un contrato, el intercambio de
recursos o el financiamiento (Navarro-Flores, 2006: 309).

3 www.sena.edu.co/

4 www.collegesinstitutes.ca/
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enfoque por competencias® para favorecer la insercion de la poblacion econdmicamente
activa al mercado laboral y el desarrollo econémico local.

En cuanto a su financiamiento, EPE Andes-Col conté con el apoyo de la agencia
bilateral canadiense Global Affairs Canada (GAC). El proyecto fue disefiado con el fin de
responder a la demanda de perfeccionamiento profesional y fortalecer dos sectores clave de la
economia local: la mineria artesanal y la agricultura, centrandose en los jovenes en situacion
de vulnerabilidad socioeconomica®.

El PDI EPE Andes-Col. representa un ejemplo de la complejidad en términos de
contexto internacional, objetivos de gran envergadura y diversidad de actores implicados. Las
caracteristicas de la coyuntura sociopolitica internacional en el que se acepta el proyecto, el
contexto local en el que se desarrolla, y la naturaleza publica y educativa de los actores
involucrados, son condiciones sine qua non para analizar la importancia de la participacion de
los actores en la fase de concepcion con el fin de asegurar su éxito. El analisis de este articulo
es particularmente pertinente para comprender de qué forma los actores participan e
interactian en la concepcién del proyecto con el fin de inscribir los objetivos de sus
instituciones y responder a las necesidades de jovenes en un contexto de vulnerabilidad
social, politica y econémica.

A continuacion, se presentan brevemente los conceptos de base del analisis, seguidos
por el enfoque metodoldgico y las técnicas de colecta y analisis de datos. Posteriormente se
presenta el analisis y se concluye el articulo con elementos de respuesta a la pregunta de
investigacion.

2. Los Proyectos de desarrollo internacional (PDI) como instrumentos de la politica
publica nacional e internacional

En este estudio se conceptualiza la politica publica como

Una concatenacion de actividades, decisiones o de medidas coherentes, por lo menos en
su intencién, y tomadas principalmente por los actores del sistema politico-
administrativo de un pais con la finalidad de resolver un problema colectivo. Estas
decisiones dan lugar a actos formalizados, de naturaleza mas o menos coercitiva, con el
objetivo de modificar el comportamiento de “grupos beneficiarios”, los cuales se
encuentran supuestamente en el origen del problema por resolver. (Larrue, 2000, p. 20).

Se trata de un concepto central pues los actores que participan directamente e
indirectamente en el proceso de concepcion del PDI EPE Andes-Col. forman parte del
sistema politico-administrativo tanto de Canada como de Colombia. Esto quiere decir que los
programas de las principales instituciones del proyecto, CICan y SENA, son un instrumento
de la politica pablica en Colombia, en el caso del SENA, y a nivel internacional, en el caso de
ClICan.

El gobierno canadiense dedica fondos publicos para el desarrollo internacional por
medio de su politica de Ayuda Publica para el Desarrollo (APD). La OCDE’ define la APD
como un vehiculo del Estado para mejorar el desarrollo econémico y el nivel de vida de

5 El enfoque por competencias que fue desarrollado en Canada se basa en una relacion muy cercana y regular
con el sector privado y comunitario con el fin de asegurar la correspondencia de los programas de formacion a
las competencias necesarias para el desarrollo de los diferentes sectores socioeconémicos, esto supone un
enfoque dinamico que evoluciona y se adapta rapidamente a las necesidades del mercado (CICan, 2018).

& www.collegesinstitutes.ca/what-we-do/international/education-for-employment/education-for-employment-
andes/

7 https://data.www.oecd.org/fr/oda/apd-nette.htm
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paises en vias de desarrollo. La APD puede ser otorgada directamente a un pais beneficiario,
puede ser canalizada por instituciones multilaterales, o ser utilizada de forma descentralizada
a través de instituciones nacionales que operan a nivel internacional en el campo de la
asistencia técnica, como CICan, por ejemplo. Ademés, la APD refleja directa o
indirectamente los Objetivos de Desarrollo Sostenible (GAC, 2018) y se basa en el principio
de la eficiencia, respaldando los esfuerzos de los paises del Sur en la mejoraria de su
desempefio politico, social y economico (Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda al
desarrollo, 2005).

La politica pablica canadiense puede variar en términos de los porcentajes canalizados
por medio de instituciones multilaterales, de gobierno a gobierno, o de instituciones
canadienses; también en términos de paises prioritarios y objetivos predeterminados segun la
tendencia ideoldgica del gobierno en el poder. Segun Brown (2016), las prioridades
geograficas para la APD durante el gobierno Harper (2002-2015), reemplazaron muchos
paises de Africa por paises de ingreso medio de América latina y el Caribe, con quienes
Canada tenia importantes lazos comerciales.

Concretamente, la APD es el instrumento politico del gobierno canadiense que le
permite canalizar recursos para financiar EPE Andes-Col, bajo la responsabilidad de CICan,
quien administra y descentraliza los fondos hacia sus instituciones miembros participantes
segun sus especialidades.

En Colombia, la idea del proyecto para una region minera en el pais coincide con una
coyuntura politica nacional de transicion. Por un lado, la apertura hacia la inversion extranjera
del gobierno de Uribe (2002-2010), la “confianza inversionista”, que permitié un aumento de
la inversion principalmente en los sectores extractivos de petréleo y minas (Otero, et al.,
2011). Por otro lado, el gobierno Santos (2010-2018), quien incluy6 en su plan de desarrollo
2010-14 a la mineria como una de las “locomotoras del progreso” (Bravo Ledezma, et al.,
2014).

La regidn del Norte de Antioquia y el Sur de Bolivar habia sido objeto de conflictos
civiles en las ultimas cuatros décadas, en las que actores armados como guerrillas, grupos
paramilitares y narcotraficantes se han disputado el cultivo y trafico de drogas, y el control de
la explotacion y comercializacion de la mineria ilegal, causando ademas un serio problema de
contaminacion ambiental (Viloria-de-la-Hoz, J., 2009; Fundacion ldeas para la Paz, 2014,
Centro Nacional de Memoria Historica, 2014).

El Estado, que ha tenido una débil presencia en estas regiones, busca legitimar su
intervencion y al mismo tiempo incentivar la inversion extranjera con el fin de desarrollar una
industria minera en estas zonas del pais. Asi, el interés politico y econdmico suscitd una serie
politicas publicas en Colombia, que contaron con el apoyo internacional del Canada, cuyos
intereses internacionales estan muy relacionados con la industria extractiva (Brown, 2016).
En una coyuntura geopolitica en la que las politicas de cooperacion canadienses coincidieron
con las politicas nacionales del gobierno colombiano, se dio inicio a un proceso de promocion
del sector minero bajo dos principios de indole ecologico y social: eliminar el uso del
mercurio y disminuir la vulnerabilidad de la poblacién juvenil de la region. La estrategia del
proyecto estaria asi basada en el fortalecimiento de las competencias de los jovenes de la
region del Norte de Antioquia y del Sur de Bolivar. En este contexto, la propuesta de EPE
Andes-Col se convierte en uno de los instrumentos de politica publica de los gobiernos de
Colombia y Canada.

El PDI EPE Andes-Col. forma parte del sistema politico-administrativo, y sera
analizado en este articulo como un subsistema politico con su propia estructura, actores y
reglas. Como lo veremos, este PDI hace frente a presiones y a solicitudes por parte de los
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diversos actores, y debe ofrecer una respuesta, que serd parte también de la politica publica
(Kauffer, 2007, p. 5).

EPE Andes-Col es una arena ideal para entender el proceso de concepcion de un PDI
tomando en cuenta su complejidad en términos de contexto sociopolitico, diversidad de
actores y envergadura de objetivos. Dentro de una perspectiva eminentemente sociopolitica,
se apunta a analizar el papel de los actores en la elaboracion de la politica publica. En otras
palabras ;como se identifican y se da respuesta a las necesidades de estos jovenes en un
contexto de vulnerabilidad social, politica y economica?

3. Los actores socioecondmicos y la creacion de las redes en el marco de un PDI

Los PDI se construyen mediante la relacion entre diversos actores y son una
herramienta para implementar las politicas publicas. Como subsistemas politicos, los
servicios o productos que ofrecen a los beneficiarios corresponden igualmente a una politica
publica. Sin embargo, el hecho de que en ellos participen varios actores con finalidades
diferentes y guiados por politicas publicas diferentes, pone de manifiesto la dificultad para
identificar las necesidades y definir sus objetivos. Consecuentemente, es claro que los PDI
necesitan construir una relacion entre contrapartes, que puede definirse como dos 0 mas
“organizaciones que persiguen sus propios objetivos, al mismo tiempo que comparten
objetivos comunes; ellas se acompafian y se complementan y asumen conjuntamente los
riesgos y las responsabilidades” (Navarro-Flores, 2009, p.174). Este tipo de relacién Norte-
Sur entre contrapartes, permite que los actores establezcan un espacio de dialogo y
negociacion que favorece, a largo plazo, la convergencia de intereses y la identificacion de
elementos comunes en su mision, su vision, sus estrategias y sus politicas. Sin embargo, esta
no es una relacion simétrica: los actores del Norte tienen los recursos y los del Sur tienen las
necesidades.

Las agencias bilaterales imponen sus politicas de desarrollo, como son la igualdad entre
los sexos, el respeto al medio ambiente y la gestidn por resultados en el caso de Canada. En el
caso de los actores del Sur, éstos se imponen por su capacidad de contextualizar las acciones
de desarrollo y lograr movilizar e involucrar a los beneficiarios en las actividades del
proyecto. Los actores del Norte, por su parte, necesitan la participacion y anuencia de los
actores del Sur como fuente de legitimacion de las acciones financiadas por la APD. Cabe
mencionar que la relacién entre contrapartes se da entre las organizaciones directamente
implicadas en el PDI, y que, consientes 0 no de la estructura de poder desigual Norte-Sur,
buscan un terreno de negociacién y compromiso en el cual identificar las necesidades y
establecer la coherencia entre sus objetivos estratégicos y aquellos de la iniciativa conjunta.
En nuestra perspectiva, la concepcién de los PDI esta fundada en un trabajo de co-
construccion entre las partes involucradas (Navarro-Flores, 2006).

Por otra parte, la comprension de la relacion entre contrapartes pasa necesariamente por
el estudio de los actores que la conforman. Heeks, et al. (2014) proponen la teoria del actor-
red (Actor Network Theory, ANT), que segun la literatura consultada no es cominmente
utilizada en los estudios sobre desarrollo internacional, pero que, sin embargo, es apropiada
en este caso porque los PDI representan interacciones entre lo global y lo local, creando
multiples interfaces de intercambio de recursos, politicas y conocimiento entre los actores
participantes (Heeks, et al. 2014, p. 17).

Segun Heeks, et al. (2014), el desarrollo de los PDI se explica a partir de la dinamica de
la construccion de la relacion entre los actores: ¢;qué es lo que ocurre durante la
implementacion del proyecto y como esto afecta sus resultados?, y ;cual es el contexto
sociopolitico de los PDI? Este ultimo aspecto suele ser marginal, pero deberia entenderse
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como un proceso dindmico. En este caso de estudio, los PDI seran abordados como
subsistemas politicos, y la relacion entre contrapartes como un espacio de negociacion y
compromiso entre los actores.

Con respecto al primer elemento de Heeks, et al. (2014), ¢qué es lo que ocurre durante
la implementacion del proyecto y como esto afecta sus resultados?, proponemos que los PDI
deben entenderse como una funcién de la interaccion de elementos heterogéneos humanos y
no-humanos en dos redes: una red global y una red local. Segin Law y Callon (1992), la red
global “puede construirse de manera deliberada o no y genera un espacio, un periodo de
tiempo, y un conjunto de recursos en los cuales la innovacion tiene lugar”, y la red local es
“necesaria para la produccion exitosa de cualquier dispositivo de trabajo” (Law & Callon,
1992, p. 22).

El conjunto de estos conceptos permitird identificar y analizar la creacion de las redes
del proyecto EPE Andes-Col, como un instrumento institucional de politica publica que opera
dentro del marco estructural de la relacion Norte-Sur, cuyo objetivo es dar respuesta a las
necesidades de capacitacion técnica de los jovenes socioecondmicamente vulnerables en las
regiones del Norte de Antioquia y del Sur de Bolivar en Colombia.

4. Metodologia

Con el fin de responder a la pregunta de investigacion, se propone como estrategia
metodoldgica un estudio exploratorio basado en la induccion analitica y la abduccion. La
induccidn analitica es el proceso de descripcion e interpretacion de datos cualitativos, como
las notas de discusiones informales, las fichas de lectura, la transcripcién de las entrevistas,
los documentos del proyecto, etc. La abduccion representa el proceso de analisis que permite
el establecimiento de relaciones conceptuales creativas e innovadoras entre los datos y las
propuestas teoricas existentes (Anadon & Guillemette, 2007, p. 3). Ademas del anélisis de
contenido y la revision de la literatura, se escogié otra técnica de colecta de datos: la
entrevista semiestructurada. Siguiendo la técnica del analisis de contenido (Sabourin, 2003),
se transcribieron y analizaron parrafo por parrafo las entrevistas con el fin de identificar los
momentos clave del proyecto, preguntandose ;qué se dijo? y ¢cémo se dijo?, y asignando
codigos que permitieron discernir las diferentes categorias de conceptos para facilitar el
proceso de analisis y teorizacion.

La colecta de datos se realizo en tres fases. La primera consistié en una revision de la
literatura con el fin de identificar las lagunas heuristicas en la conceptualizacion de la
concepcién de proyectos en general, y de los PDI en particular. Esta fase contribuy6 a
establecer preguntas e hipétesis preliminares, las cuales guiarian el trabajo de la segunda
etapa. La segunda etapa consistio en la realizacion de encuentros informales con CICan en
Ottawa y el Cégep® Saint-Laurent (CSL) en Quebec, con el fin de identificar las etapas de la
gestién de EPE Andes, los actores principales en cada una de las etapas, y precisar nuestras
preguntas e hipotesis. La tercera etapa correspondio a una segunda revista de literatura
enfocada en la construccién del marco conceptual del proyecto y a la estructuracion de la guia
de entrevista que se utilizaria para los encuentros formales.

Para entender la participacion de los actores en la construccion de las redes global y
local, y, principalmente, qué ocurre durante la concepcion y como las interacciones afectan
los resultados del proyecto a largo plazo, se decidié utilizar la cronologia de Law & Callon
(1992), cuya trayectoria depende de: (1) la capacidad del proyecto para construir y mantener

8 Cégep es el nombre genérico que se le da a las instituciones de formacion técnica profesional en Quebec. El
acronimo significa College d’enseignement général et profesionnel (Colegio de ensefianza general y
profesional).
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sus conexiones con la red global y para ofrecer las contrapartidas pertinentes; (2) la habilidad
del proyecto de construir una red local usando los recursos obtenidos de la red global; y (3) la
capacidad del proyecto para imponerse como punto de paso obligatorio entre las dos redes.
Para este caso de estudio, las dinamicas de la red se expresan mediante una cronologia de los
eventos y la representacion grafica de los principales actores de la red local y global en los
diferentes momentos del proyecto.

En total se entrevistaron ocho funcionarios vinculados con el proyecto en las cuatro
entidades identificadas que se presentan en la siguiente seccidon. Los participantes en las
entrevistas fueron cuatro hombres y cuatro mujeres y se trataba, en general, de coordinadores
y encargados de EPE Andes-Col en las entidades correspondientes. Las entrevistas duraron en
promedio cuarenta y cinco minutos y el corpus de datos contiene aproximadamente 6
documentos de 15 paginas cada uno en promedio.

5. Proceso de concepcion y planificacion del proyecto EPE Andes-Col.

El SENA, la contraparte del proyecto méas importante en Colombia, ha estado ligado a
la cooperacion internacional desde su creacion en 1957. La idea fue propulsada por la OIT y
sus primeros proyectos se llevaron a cabo con la ayuda de otros paises. Con Canada se puede
mencionar la creacion del Centro Colombo-Canadiense de la Madera en 1982, que se realizo
mediange un Acuerdo entre el SENA y la Canadian International Development Agency
(CIDA)".

Por otra parte, CICan fue fundado en 1972 bajo el nombre de Association of Canadian
Community Colleges (ACCC). Se trata de una asociacion que representa a las IFTP en Canada
y el exterior. Los primeros proyectos de ClCan en Ameérica latina se dieron en el marco del
Canadian Program Partnership®®, contribuyendo asi al desarrollo de PDI de gran
envergadura como el Centro Internacional Minero Benjamin Teplizki (CIMBT), en Chile en
1998, que corresponde a una respuesta del gobierno canadiense a la necesidad de sus
empresas mineras de disponer de talento humano formado para la industria. Este PDI fue
llevado a cabo por CICan como contraparte de 12 de sus IFTP asociadas, y el gobierno
chileno. En Brasil, en 2001, CICan y el Niagara College, junto con el Instituto Federal de
Educacién, Ciencia y Tecnologia de Ceara (IFECTC) participaron en el desarrollo de otro
PDI llamado Mujeres Mil (ACCC, 2015).

5.1 La idea de EPE Andes-Col.

Estos proyectos le permitieron a CICan explorar otras posibilidades en América Latina:
“De acuerdo con las buenas practicas que se tuvieron, CICan decidio enviar una propuesta
(...) al GAC para que financiara un estudio para evaluar el desarrollo del Programa EPE
Andes” (E01-CICan). Asi se inicia una mision exploratoria realizada conjuntamente por
personas de GAC y CICan, y se organizan encuentros con los gobiernos de Bolivia, Pert y
Colombia, tres paises que correspondian a las prioridades geopoliticas de GAC.
Posteriormente, se elaboro el disefio preliminar del PDI, donde se explicaba el enfoque de
ClICan. Este documento concluy6 con un acuerdo de contribucion entre GAC y CICan, lo que

°® Nombre de la agencia bilateral que ejecutaba la politica de APD canadiense hasta el 2006, cuando se integro al
Global Affairs Canada (GAC).
10 Cabe mencionar que esta parte estd basada en la informacidn recogida y en las entrevistas realizadas en el
marco de este estudio. Con el fin de preservar la confidencialidad de los interlocutores, se utiliza un cédigo para
citar las entrevistas realizadas.
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equivale a un compromiso relativamente formal de GAC con el financiamiento de un
proyecto, que seria presentado ulteriormente respetando estas lineas directivas.

Para CICan, este proyecto representaba una oportunidad para participar en el desarrollo
y consolidacién de las IFTP en los paises seleccionados. Para lograrlo era necesario suscitar
el interés de los gobiernos nacionales: “la idea con el enfoque EPE Andes es ir mas alld del
trabajo con las instituciones de FTP, es ir a nivel de gobierno, pues es el gobierno,
especialmente los Ministerios de Educacion, quien rige los curriculos que se desarrollan en
FTP” (E01-CICan).

Para GAC, el proyecto significaba una oportunidad de cumplir con los objetivos de su
politica de APD, de responder a sus compromisos politicos con los paises participantes, y
satisfacer una necesidad del sector extractivo canadiense. Ademas, el proyecto era una
ocasion de responder a sus politicas de desarrollo con respecto a la promocion de la igualdad
entre los sexos, el respecto al medio ambiente y la gestion por resultados. Con respecto a esta
ultima, el GAC ofrecid un taller de formacion en Bolivia en 2013, para asegurarse de que los
participantes conocieran la metodologia y la apropiaran como marco institucional del
proyecto (EO1-SENA).

5.2 La concepcion de EPE Andes-Col.

En Colombia el Gobierno canadiense representado por su embajada en Bogotéa juega el
papel de director de orquesta en cuanto organiza y coordina las conversaciones entre CICan, y
el SENA, a quien se le da caracter ministerial* por su autonomia y capacidad de desarrollar
proyectos que respondan a las politicas en FTP: “Es importante resaltar que no es una
cooperacién que surge directamente entre CICan y el SENA, sino que intermedia el gobierno
canadiense” (E02-SENA). EI SENA por su parte, es identificado como la contraparte ideal en
la implementacion del proyecto pues no solo tiene la infraestructura necesaria para ejecutar
las politicas de FTP, sino también tiene la experiencia para contextualizar los objetivos
propuestos y responder adecuadamente a las necesidades de la poblacion identificada:
“CICan ve al SENA como un gran aliado estratégico principalmente porque, primero es una
entidad que apropia conocimiento, lo puede multiplicar y eso da sostenibilidad y, segundo,
tiene una cobertura del 99% del territorio nacional” (E02-SENA). En efecto, la capacidad
del SENA para apropiarse del contenido y adaptarlo a las necesidades locales es clara desde
el principio de la relacion con CICan: “en 2008 (...), la iniciativa surge aqui, en el drea de
Relacionamiento Corporativo. La decision surge a partir del compromiso nacional del
gobierno de disminuir el uso del mercurio (...) y es una apuesta en la que el gobierno
canadiense decide acompafiar al gobierno colombiano, en transferir conocimiento y
tecnologia para lograr este objetivo” (E02-SENA). También es claro el compromiso del
gobierno colombiano, quien indirectamente apoya el PDI por medio de la Ley 1658 de 2013
para la eliminacion del uso del mercurio en la mineria que se empezd a cumplir a partir de
2018.

5.3 Los primeros pasos del trabajo conjunto

La apropiacion del proyecto pasa inevitablemente por el trabajo conjunto en el terreno
de las instituciones protagonistas. Para ello, el SENA y sus CFR, y CICan realizaron un
trabajo articulado alrededor de los objetivos del PDI, el ecoldgico y el socioeconémico: “El
proyecto esta orientado a disminuir la explotacion de oro con la utilizaciéon de mercurio
especialmente (...), pero también, (...) al emprendimiento o desarrollo local con la creacion

11 Entidad publica que depende del Ministerio de Trabajo.

Gobernar, 3 (5) July-December // Julio-Diciembre, 2019: 73-90 (ISSN: 2474-2678) 81



de unidades productivas agricolas (UPA), que es una metodologia de desarrollo econdémico
local” (E02-SENA). Este trabajo conjunto result6 en un andlisis del entorno y la seleccién de
la region comprendida entre el Norte de Antioquia y el Sur de Bolivar. Ademas, se
identificaron los CFR correspondientes: Centro Agroempresarial y Minero de Bolivar y el
Complejo Tecnoldgico Minero Agroempresarial de Antioguia.

El trabajo del SENA, CICan y GAC constituye un proceso de co-construccion y
preparacion del Plan de implementacion que fue aprobado por GAC en 2010. Este proceso
tomo dos afios, mas tiempo del esperado pues el proyecto tenia un plazo establecido de cinco
afios. Inevitablemente hubo cambios de personal, y estos nuevos actores necesitaron
apropiarse del proceso. También hubo necesidad de ajustar el plan a cada uno de los paises
del proyecto, pues inicialmente EPE Andes habia sido concebido como un proyecto regional,
pero la realidad revel6 que todos los participantes tenian estructuras particulares de FTP.

5.4 El proceso se acerca del terreno y de la implementacion del proyecto

En el momento que da inicio la fase de planeacién y ejecucion se incluyen a los
beneficiarios del proyecto. Se llevaron a cabo mesas de trabajo con las comunidades cuyos
relatores fueron los lideres de cada corregimiento, asociacidn minera o colectivo de
agricultores, quienes expusieron sus necesidades y establecieron el vinculo entre ellas y las
lineas estratégicas del proyecto (SENA, 2013). La identificacion de necesidades realizada con
la participacion de las comunidades beneficiarias, dio como resultado los términos de
referencia para seleccionar las IFTP canadienses que participarian en el proyecto seglin sus
especialidades.

Hasta ese momento, los actores mas cercanos a los beneficiarios habian sido los CFR
del SENA. Poco tiempo después, entraria en escena el CSL, una de las instituciones de
Quebec asociadas a CICan, que habia tenido un primer contacto con el SENA durante un
coloquio organizado por ClICan en 2012, previendo el lanzamiento de los términos de
referencia para el proyecto EPE Andes. El CSL, habia participado en PDI desde 1980 y tenia
interés en cooperar a nivel internacional sobre el tema de tratamiento de aguas. En 2013, el
CSL es seleccionado junto con otras cuatro IFTP asociadas a ClCan para EPE Col.

El CSL se implica en exploraciones y en el desarrollo de programas de formacion desde
el 2014. La situacion del terreno y la naturaleza de la formacion exigen ajustes y adaptaciones
al Plan de implementacion del proyecto, pues pese a que el SENA y las IFTP canadienses
utilizaban el enfoque por competencias, cada una lo interpretaba de forma diferente. Algunos
aspectos técnicos debieron igualmente ajustarse, como la remediacién bioldgica del agua y
los suelos, que resultaron no ser aptos para el contexto de los municipios del Norte de
Antioquia y el Sur de Bolivar, razon por la cual se opté por métodos quimicos y fisicos.
Ademas, entre 2015 y 2016 cambia la metodologia del proyecto con el fin de priorizar la
formacion por médulos en lugar de las formaciones de dos afios. El proyecto termin6 en 2017
con una mision técnica del SENA que viajo a Canada para terminar con un proceso de
formacion de instructores colombianos.

5.5 Corolario
EPE Andes-Col. representd una primera experiencia en la que las instituciones

involucradas directamente, CICan y el SENA, aprendieron a trabajar conjuntamente y a llevar
a cabo un proyecto con objetivos especificos a corto y largo plazo. Estos actores establecieron
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las bases para nuevos proyectos como el EPE Alianza del Pacifico®?, donde el SENA dejo de
ser un aliado ministerial, y se integré a otros actores como las Unidades Tecnoldgicas de
Santander (E01-CICan). Igualmente, gracias al acercamiento entre los CFR del SENA y las
IFTP canadienses, se han presentado propuestas para colaborar directamente en proyectos
especificos, como por ejemplo la cooperacion entre el Cégep de Victoriaville y el Centro
Agroempresarial y Minero de Bolivar.

A continuacion, se presenta graficamente la cronologia de eventos que describen el

proceso de concepcidn y planificacion del proyecto EPE Andes-Col.
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Gréfico 1: Cronologia del proyecto EPE Andes en Colombia
6. Los actores y la conformacion de la redes local y global

El recuento cronolégico del proyecto EPE Andes-Col permite la caracterizar la red
global tejida por las relaciones entre Canada y Colombia y enmarcada por la cooperacion
internacional. También permite entender el establecimiento de la red local que facilité la
transferencia de recursos puestos a disposicion del proyecto en la red global.

La red global corresponde a una serie de relaciones parsimoniosas que establecieron
GAC y CICan en las primeras experiencias relatadas en Chile y Brasil, y que dieron origen al
proyecto EPE Andes en los tres paises andinos. Los actores de esta red global fueron en un
primer momento GAC y CICan, quienes colaboraron en el disefio del acuerdo de cooperacién
y organizaron, incluyendo las embajadas en cada pais, encuentros con los gobiernos
nacionales. En el caso de EPE Andes-Col, cuando el gobierno colombiano encuentra en el
proyecto una via para ejecutar sus politicas publicas, entra en la red global e incluye al
SENA. Desde la perspectiva de la relacion entre contrapartes, la red global puede
conceptualizarse como una relacion institucional pues se sitda a nivel de las relaciones Norte-
Sur, donde los actores canadienses proponen e imponen politicas de desarrollo y los actores
colombianos adoptan y adaptan las propuestas a las necesidades del terreno. No obstante, es
dentro de esta relativa oposicion Norte-Sur y desigualdad de poder, que se genera un espacio
de innovacion y negociacion gque conlleva la integracion de otros actores, a otros niveles, para
Ilevar a cabo el proyecto.

12 Sobre el Proyecto EPE Alianza del Pacifico se puede consultar informacion en el enlace siguiente:
https://www.collegesinstitutes.ca/fr/notre-role/partenariats-internationale/education-pour-lemploi/pacifique/
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De esta manera, la red local surge como un terreno de compromiso en el que se ejecutan
los objetivos negociados y adaptados a la realidad de los beneficiarios, de la infraestructura y
del espacio-tiempo del proyecto. La red local constituye un dispositivo eficiente de trabajo en
el sentido que los nuevos actores, los CFR del SENA y las IFTP asociadas al CICan, fueron
capaces de disefiar programas que respondieron clara y especificamente a las necesidades de
las comunidades beneficiarias. Mientras que los colombianos refuerzan sus conocimientos,
pues las IFTP son “un referente internacional” (E02-SENA) en la formacion por
competencias y en temas ambientales; los canadienses refuerzan sus experiencias en gestion
de proyectos en los paises andinos, y contribuyen a dar seguimiento y dar cuenta de los
objetivos alcanzados conjuntamente en el marco del proyecto.

La red local construida por las IFTP y los CFR crea nuevos conocimientos que exceden
la experiencia del EPE Andes-Col y contribuyen al desarrollo de nuevas iniciativas
involucrando, no s6lo a nuevos actores, sino también renovando el papel de los actores de la
red global y de la red local. Es decir, las redes y sus actores son dinamicos, se reajustan y
transforman para atender nuevas necesidades.

Las redes describen una dialéctica global-local, local-global en la que se crean nuevos
espacios de politica publica y nuevos dispositivos de trabajo con el fin de alcanzar objetivos
de desarrollo inéditos dentro del marco de la cooperacién Canada - Colombia.
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Gréfico 2: Redes global y local del Proyecto EPE Andes-Colombia
7. Las politicas publicas y el proyecto EPE Andes

Como se explico anteriormente, el PDI EPE Andes-Col es parte del sistema politico-
administrativo de los gobiernos de Canada y Colombia, y es considerado en este articulo
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como un subsistema politico con su propia estructura, actores y reglas. En los parrafos
precedentes se expone como este PDI hizo frente a presiones y a solicitudes por parte de los
diversos actores, y ofrecio una respuesta que es, en si misma, una politica publica.

7.1 Construccion de politicas publicas a nivel de la red global

La red global presentada anteriormente estd conformada por los gobiernos de Colombia
y de Canada y opera en el marco de la cooperacion internacional. Dentro de este marco
internacional, Canada exige el respeto de sus politicas de igualdad de género, de respeto al
medio ambiente y de gestion por resultados. Asimismo, Canadé tiene intereses estratégicos
que guian su politica exterior y se expresan mediante las prioridades de su APD: “Para
aceptar un proyecto, [éste] debe hacer parte de los temas en los que GAC quiere trabajar. La
educcion técnica y vocacional corresponde a estos objetivos. Los paises escogidos para los
proyectos también deben hacer parte de las prioridades geogrdficas de Canadd” (EOL-
GAC).

Con respecto a la politica de la igualdad de género y el empoderamiento de mujeres y
nifias, GAC se permite influenciar el disefio del proyecto: “propone comentarios, por
ejemplo, integrar la igualdad de las mujeres dentro de la propuesta” (E01-GAC).
Consecuentemente, EPE Andes-Col es un vehiculo de las politicas de Canada hacia Colombia
y, el carécter prioritario de estas politicas contribuye a que los actores colombianos
consideren las propuestas y adopten medidas necesarias para respetarlas. De hecho, en el
SENA “hay una politica general, pero en términos de igualdad, no de género como tal (...).
En este momento estamos formulando unos proyectos para fortalecer el tema (...). Hay una
oportunidad de mejora y fortalecimiento de la politica para aliviar un poco el sector” (E02-
SENA). En otras palabras, el proyecto incita la elaboracién de politicas méas precisas, en este
caso con respecto a la igualdad de género, que contribuiran a corto plazo, a mejorar la
capacidad del SENA para responder a necesidades especificas, y a largo plazo, a mejorar la
condicion de vida de las mujeres en las comunidades beneficiarias : “Con este proyecto
guedaron personas con todo un conocimiento de manejo de equidad de género a nivel de las
formaciones que son referentes a nivel nacional y se han convertido en replicadores de esa
metodologia” (E02-SENA).

La metodologia de gestidn por resultados esta orientada a registrar los objetivos y medir
los resultados del proyecto, permitiendo identificar y asignar las responsabilidades de los
actores participantes. En el marco de los PDI, se ve como un instrumento de transferencia de
conocimientos y técnicas metodoldgicas para mejorar la capacidad de gestion de los paises
receptores. Son herramientas utilizadas desde la concepcion, pasando por la gestion y el
seguimiento, hasta la evaluacion: “tuvimos mucho fortalecimiento institucional en la
metodologia que utiliza Canada (...) y se recibio de parte de los IFTP mucha transferencia
relacionada con la gestion por resultados” (E02-SENA).

En cuanto a la politica del respeto del medio ambiente de Canada, ésta encontro un eco
importante en Colombia puesto que los dos gobiernos de Uribe y Santos fomentaron una
transferencia de tecnologia para establecer una mineria libre de mercurio. En efecto, Diaz-
Arriaga (2014) sefiala que la zona comprendida entre los municipios de Segovia y Remedios
en el Norte de Antioquia es una de las regiones mas contaminadas del planeta por el uso de
este metal (ademas de otras sustancias téxicas como cromo y cianuro). En este sentido, la
politica canadiense fue adaptada y reproducida en Colombia con un protagonismo importante
del SENA en la formacién y la promocion de actividades agroindustriales con miras a parar y
reversar el proceso de contaminacion por mercurio.
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7.2 Construccion de politicas publicas a nivel de la red local

En el caso colombiano, la politica pablica de la FTP se ha construido de la mano de la
cooperacion internacional, como se expuso anteriormente. El andlisis de la red local, que
corresponde al nivel tactico del proyecto, permitird comprender como los actores ejercen sus
capacidades para producir politicas publicas y resultados positivos a largo plazo.

El ideal de CICan “es que en algin momento esos proyectos se puedan volver politicas
publicas para los paises. Fue lo que pasoé con Mujeres Mil en Brasil” (E01-CICan). Por su
parte, el SENA tiene “una politica que propende por el establecimiento de alianzas
estratégicas que generen transferencia de conocimiento y tecnologia para mejorar la calidad
de la FTP que se imparte y lograr la internacionalizacion de los CFP” (E02-SENA). A partir
de estas perspectivas, la red local creada dentro del marco de EPE Andes-Col no sélo
operacionalizd las politicas pablicas vehiculadas por las instituciones involucradas sino
también las reprodujo y cre6 nuevas.

En términos de un modelo de formacion ajustada a las necesidades de sectores
productivos, “el modelo canadiense es un modelo ganador para un sistema de formacion (...)
como el del SENA (...). Canada tiene una forma mucho mas rdpida de definir cudles son las
necesidades del sector productivo en términos de formacion” (E02-SENA). Por otro lado, el
modelo por competencias, sobre todo sus diferentes interpretaciones, fue también ajustado
con el fin de asegurar su compatibilidad con la metodologia del SENA: “hubo que trabajar
mucho entre metoddlogos de ambas partes para que esos programas se pudieran ajustar a la
metodologia de gestion del SENA” (E02-SENA). Esto refleja cdmo las politicas publicas se
traducen, a nivel operativo, en metodologias de trabajo, las cuales fueron adaptadas y
adoptadas en la implementacion del PDI, y llevadas a otros programas de formacion,
transformando y creando “nueva” politica publica en el terreno. Concretamente, la estrategia
de sostenibilidad post-proyecto, contempla la divulgacion de los programas de EPE Andes-
Col en seis departamentos mas y diez y siete centros de formacidén minera y/o ambiental (Plan
de sostenibilidad Programa EPE Andes 2018-2020).

El andlisis de cierre de cada PDI permite identificar las lecciones aprendidas y las
acciones de sostenibilidad y de seguimiento. Entre las lecciones aprendidas de EPE Andes-
Col, se encuentra que la concepcion del proyecto se dio dentro de la red global
principalmente y fue sdlo en el momento de la operacionalizacion que se consultd a los
beneficiarios: “Inicialmente, el proyecto se concibio (...) desde la Direccion General y nos
dimos cuenta con el tiempo que hubiese sido mejor si se hubiera involucrado mas al nivel
operativo y tactico” (E02-SENA). El conocimiento generado por el PDI fue integrado
rapidamente por el SENA en los proyectos que nacieron a partir de la experiencia del EPE
Andes-Col: EPE Alianza del Pacifico, por ejemplo, donde se incluy6é al Centro Nacional
Minero desde la fase de concepcidn. Otra de las lecciones aprendidas, fue la necesidad de
articular mejor las areas técnicas y las areas estratégicas: “un proyecto que tiene mucha
transferencia de tecnologia puede llegar a un centro, pero si estos no tienen el
acompariamiento (...) los programas de formacion no evolucionan con la suficiente rapidez
para que se puedan ofertar en el portal institucional de programas de formacion” (E02-
SENA). En este caso, el SENA toma consciencia del problema e integra esfuerzos en las
areas mencionadas para mejorar el desempefio de los proyectos en otras regiones.

El nuevo conocimiento producido, también permitié desarrollar politicas publicas a
través de la creacion de nuevas redes locales y generar nuevas acciones de desarrollo. Por
ejemplo, el componente agropecuario dejo una serie de buenas practicas que se replicaron en
otras regiones: “este proyecto agropecuario nos dejo un tema metodolégico muy valioso (...),
gestores [en lo] social y ambiental, que no teniamos antes y que apoyan las UPAs (...).
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Estamos haciendo que esas personas trabajen con otras unidades que no son del proyecto,
(...), [y] trasladar capacidades de [0 aprendido aqui hacia otras secciones de la Direccion de
Empleo” (E02-SENA). En ese mismo sentido, la investigacion aplicada en el marco de EPE
Andes-Col produjo prototipos de maquinaria para el beneficio minero sin el uso del mercurio:
“[una de esas] maquinas es uno de los elementos que ha resultado de las buenas practicas y
que los Ministerios de Minas, de Medio Ambiente, las Gobernaciones, las municipalidades
estan interesadas y han hecho un estudio de costo beneficio” (E02-SENA).

Estas acciones describen como se transforma la politica pablica de la red global en
dispositivos de trabajo concretos en la red local y como estas ultimas dan lugar a nuevas
acciones que permiten satisfacer otras necesidades, transformando asi las operaciones en
nuevas politicas pablicas.

8. Conclusién

Los PDI son una herramienta de ejecucion de politicas pablicas del gobierno que
financia, y del gobierno receptor del financiamiento, como es el caso de EPE Andes-Col. Este
articulo se centro en el estudio de la concepcion del proyecto para entender especificamente
¢de qué forma los actores participaron desde la concepcion del proyecto para lograr inscribir
los objetivos estratégicos y politicos de sus organizaciones en la iniciativa que emprenderan
conjuntamente? La hipdtesis es que la participacion de diversos actores crea una dindmica de
colaboracion, de negociacion y de compromiso susceptible de asegurar los mejores resultados
a corto y a largo plazo para los beneficiarios.

Los resultados confirman que los actores del proyecto construyen una red global y una
red local con el fin de inscribir sus objetivos especificos dentro de un objetivo comun: el
proyecto. Los actores articulan ademas una dindmica de creacion de nuevas politicas
publicas.

La red global estd constituida por GAC y CICan, en Canada y por el SENA en
Colombia. Esta red representa el proceso de construccion de la relacion entre las contrapartes
y el primer nivel de la negociacion entre ellas. El resultado de esta red son las bases
estratégicas y operativas del proyecto. La red local se articula alrededor de fase de
planificacion, en la que participaron los actores involucrados directamente en la
operacionalizacion del proyecto: las IFTP de Canadé, los CFR del SENA, y los beneficiarios.
Esta red fue fundamental para adaptar la estrategia al contexto y al espacio-tiempo del
proyecto. Pese a los cambios en la planificacién, los actores de la red local ejecutan el
proyecto y logran resultados innovadores que van mas alla del alcance de los resultados
esperados.
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Gréfico 3: Participacion de los actores en EPE Andes-Col y produccion de nuevas politicas publicas

En resumen, los actores participan desde la concepcion para lograr inscribir sus
politicas pablicas en los objetivos del proyecto. Esta participacion no es uniforme, pues los
actores que participan en todas las etapas del proyecto no son los mismos. El analisis muestra
que la concepcion del proyecto tiene interfaces con la planificacion y la implementacion, y
que los actores que participan cambian segln la etapa de gestion. Es decir, la participacion se
da a dos niveles: a) una participacion continua desde la concepcion y sus interfaces con la
planificacion e implementacion, y b) una participacion dindmica entre los diferentes actores
responsables dentro de las diferentes fases. Ambos niveles contribuyen a alcanzar los
objetivos de desarrollo a corto plazo (5 afios). Ademas, la articulacion de las redes global y
local contribuyen a asegurar resultados de largo plazo, a partir de la implementacion de
proyectos que vehiculan nuevas e inéditas politicas publicas.

Queda pendiente explorar, desde una perspectiva longitudinal, la continuidad y la
dinamica especifica de los actores en las diferentes fases de un PDI.
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