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Las transformaciones que la agenda in-
ternacional de desarrollo viene experi-
mentando en los últimos años han sido
uno de los principales focos de interés des-
de la perspectiva de las políticas de
cooperación. En un contexto de cambios en
las relaciones de poder y de incorporación
de nuevos actores al sistema, cobran pro-
gresiva importancia nuevos paradigmas
que abanderan concepciones distintas en
torno a cuál debe ser el modelo de
desarrollo y el papel de las políticas de
cooperación.

La irrupción de los llamados donantes
emergentes constituye uno de los factores
queha tenidomayor incidencia en este pro-
ceso. Progresivamente, una serie de países
con un creciente potencial económico se
han incorporado a la escena internacional
alentados por la búsqueda de una mayor
proyección exterior, la promoción de sus
propias concepciones sobre el desarrollo
o la apertura de nuevos mercados. Estos
actores emergentes también se han con-
vertido en operadores de la cooperación
para el desarrollo –sin perder su condición
de países receptores– incrementando ex-
ponencialmente su presencia en el sistema
internacional.

La nueva realidad ha resultado en unmar-
co propicio para que modalidades de
cooperación distintas a las que vienen sien-
do utilizadas conmayor asiduidad por par-
te de los donantes adquieran unamayor re-
levancia. Junto a los tradicionales mode-
los de cooperación Norte-Sur, han cobra-
do auge esquemas que tienen como pro-
tagonistas a los propios actores del llamado

sur, al tiempo que se abren nuevos espa-
cios de concertación con vocación de con-
ciliar los intereses y necesidades de do-
nantes tradicionales, donantes emergentes
y países receptores de ayuda. En este
contexto, la cooperación Sur-Sur ha re-
surgido con fuerza y la cooperación trian-
gular viene creciendo en importancia.
Desde sus particularidades, sendas mo-
dalidades se adaptan bien a la realidad de
los distintos actores implicados y presen-
tan un potencial considerable para la pro-
visión de una cooperación para el
desarrollo de mayor eficacia e impacto.

Este conjunto de dinámicas ha estadomuy
presente en América Latina. En términos
generales, la región se ha visto afectada
por los cambios en la asignación geo-
gráfica de la ayuda a los que ha dado lu-
gar la nueva realidad de la agenda de
desarrollo. El creciente interés de la co-
munidad de donantes hacia los países que
presentan peores indicadores de desarrollo
socioeconómico ha traído como conse-
cuencia una menor atención de la
cooperación internacional hacia los países
de renta media. Las consecuencias de
esta tendencia se han hecho notar dema-
nera particular en la región latinoameri-
cana, donde la práctica totalidad de Esta-
dos son considerados parte de dicha ca-
tegoría.

El hecho de que varios de los países que
han adquirido la condición de donantes
emergentes pertenezcan a la región lati-
noamericana ha sido otro factor destaca-
ble. Pese a que la magnitud de sus inicia-
tivas de cooperación es aún modesta, re-
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sulta igualmente cierto que la cooperación
Sur-Sur ha adquirido un peso considerable
en la región, reafirmándose la apuesta por
unamodalidad que en el caso de América
Latina dispone de un considerable historial
y ofrece una experiencia notable.

Tanto desdeAmérica Latina comopor par-
te de ciertos donantes se ha venido po-
niendo de manifiesto la importancia de
mantener el esfuerzo de la cooperación in-
ternacional hacia los países de renta me-
dia. La existencia de importantes bolsas de
pobreza y de altos índices de desigualdad
y exclusión social, sigue requiriendo la con-
tribución de los donantes para evitar, en-
tre otros aspectos, que se pongan en ries-
go los avances conseguidos hasta la fecha.

Ante esta realidad, la cooperación trian-
gular se perfila como una modalidad con
gran potencial para propiciar la concerta-
ciónNorte-Sur en iniciativas de desarrollo,
pudiendo contribuir a dar una respuesta efi-
caz a los desafíos específicos enmateria de
desarrollo existentes en regiones como la
latinoamericana. En esta línea se inscribe
el impulso y la participación de España en
iniciativas de cooperación triangular, que
pese a su juventud –sus orígenes se re-
montan al año 2005– vienen creciendo en
importancia a lo largo de los últimos años.

En el contexto descrito se enmarca el pre-
sente estudio, llevado a cabo por un equi-
podel InstitutoComplutensedeEstudios In-
ternacionales (ICEI) de laUniversidadCom-
plutense deMadrid con el apoyo de la Fun-
dación Carolina. A lo largo de las siguien-
tes páginas, se analizan las principales ca-
racterísticas de la cooperación triangular y
se hace un repasodelmarcohistórico e ins-

titucional en el que esta se inserta en el con-
texto de la nueva arquitectura de la ayuda,
analizándose con detalle la cooperación
triangular española enAmérica Latina ypro-
fundizando sobre dos experiencias con-
cretas en las que participa España.

En cualquier caso, el carácter novedoso de
esta modalidad de cooperación invita a
adoptar las debidas cautelas a la hora de
extraer conclusiones. El valor añadido de
este estudio radica, en buena medida, en
el hecho de abordar una temática poco es-
tudiada sobre la que existe escasa litera-
tura, pretendiendo por tanto arrojar luz so-
bre una realidad en evolución que se es-
pera cobremayor importancia a lo largo de
los próximos años. Cabe destacar igual-
mente la oportunidad y pertinencia de este
estudio, que en última instancia aspira a
aportar insumos a los debates internacio-
nales en curso, unode cuyos referentes cla-
ve es el IV Foro de Alto Nivel sobre Efica-
cia de la Ayuda (Busan, Corea del Sur, 29
de noviembre-1 de diciembre de 2011).

La tarea no es fácil. Pero de igual manera
que plantea importantes desafíos, las
transformaciones en la agenda interna-
cional de desarrollo constituyen una opor-
tunidad para aprovechar el potencial que
ofrece la región latinoamericana a la hora
de traducir en la práctica los nuevos con-
sensos internacionales. En este contexto,
la cooperación triangular puede contribuir
a identificar posibles sinergias que permi-
tan la articulación complementaria de la
cooperación Sur-Sur con la tradicional
cooperaciónNorte-Sur, contribuyendo a la
construcción de un sistema internacional
de cooperación para el desarrollo más le-
gítimo y representativo.
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La cooperación triangular constituye un
componente novedoso con relevantes po-
tencialidades para el sistema internacional
de ayuda y, de forma concreta, para la
cooperación española. Además de consti-
tuirse como un instrumento mediante el
que impulsar la cooperación Sur-Sur, de
creciente interés en la nueva arquitectura
de la ayuda, le otorga a la cooperación es-
pañola claras oportunidades para dar con-
tenido práctico a la agenda con los países
de renta media y, específicamente, con
América Latina. Conocedora de estas im-
plicaciones, España comenzó a poner en
marcha esquemas triangulares de
cooperación a partir de 2005, cuya activi-
dad se ha focalizado en países latinoame-
ricanos.

Sin embargo, no existen hasta la fecha es-
tudios que hayan analizado estas inter-
venciones y sus implicaciones. El presen-
te trabajo, partiendo del estudio sobre el te-
rreno de dos experiencias concretas, pre-
tende contribuir amitigar dicho vacío y de-
rivar un conjunto de enseñanzas y orien-
taciones que puedan ser de utilidad para
la práctica futura de la cooperación trian-
gular española. Uno de los proyectos ana-
lizados es el que llevan a cabo España, Ar-
gentina y Guatemala en materia de segu-
ridad alimentaria, mientras que el otro
cuenta con la participación de España, Chi-
le y Paraguay, y se centra en el fortaleci-
miento del sector público. Aunque limita-
da de partida por la escasez de experien-
cias existentes, la selección de las iniciati-
vas se llevó a cabo a partir de criterios
como sudimensión y recorrido alcanzados.

Por otra parte, a la hora de someter a es-
tudio a la cooperación triangular conviene

advertir que, producto de su reciente
emergencia, no existe aún un consenso in-
ternacional respecto a su definición y ti-
pologías, así como subsisten distintas ca-
racterizaciones para los actores que en ella
concurren. Sin pretender en ningún caso
adentrarse en este debate, parece obliga-
do aclarar qué se entenderá aquí por
cooperación triangular y cómo se deno-
minará a los socios implicados. Respecto a
lo primero, los análisis y reflexiones reali-
zadas y los estudios de caso abordados se
referirán, salvo donde se especifique algo
distinto, a aquella cooperación triangular
configurada a partir de la participación de
un país desarrollado y dos países en
desarrollo. Respecto a lo segundo, se ha
optado por denominar donante tradicional
al país desarrollado, socio oferente al país
endesarrollo que actúa comodonante y so-
cio receptor al país en desarrollo que par-
ticipa como destinatario último de la in-
tervención. Ello sin ser óbice para que, en
determinados casos, se utilice el término
donantes para aludir conjuntamente al do-
nante tradicional y al socio oferente.

Con el propósito arriba señalado, el estu-
dio se compone de diez capítulos. Tras esta
introducción, que conforma el primer ca-
pítulo, el segundo capítulo realiza un repaso
a la evolución histórica de la cooperación
Sur-Sur y triangular, recorriendo los prin-
cipales eventos que han marcado su de-
venir hasta la actualidad. El tercer capítu-
lo aborda el marco institucional de la
cooperación Sur-Sur y triangular, presen-
tando a los organismos e instituciones que
se están mostrando más relevantes en el
impulso a estamodalidad en el contexto in-
ternacional. El cuarto capítulo estudia la
cooperación Sur-Sur y triangular desde la

1. INTRODUCCIÓN



óptica de la nueva arquitectura de la ayu-
da, poniéndola en relación con los cambios
en curso en el sistema internacional de
cooperación y analizando sus implicacio-
nes. En el quinto capítulo se presenta unpa-
norama internacional de la cooperación
triangular, atendiendo a las principalesmo-
dalidades y experiencias registradas, así
como analizando el papel desempeñado
por otros donantes destacados como Ja-
pón y Alemania. El sexto capítulo se cen-
tra en la cooperación triangular impulsada
por España en América Latina, con espe-
cial atención a las implicaciones estraté-
gicas que estamodalidad presenta para el
trabajo de la cooperación española en la re-
gión, al marco normativo existente, a las
experiencias registradas y a los principa-
les socios de trabajo. Los capítulos siete y
ocho recogen los dos estudios de caso
mencionados,mientras que el noveno ca-
pítulo se dedica a realizar algunas refle-
xiones y a sistematizar las enseñanzas que
parecen derivarse de ellos. Por último, el
décimo capítulo establece una serie de con-
clusiones elaboradas a partir del análisis
precedente, así como recoge un conjunto
de recomendaciones para la cooperación
española.

Finalmente, la elaboración de este estudio
no habría sido posible sin la colaboración
de diversas instituciones y personas a las
que los autores quieren expresar su agra-
decimiento. Enprimer lugar, hemosdedes-
tacar el apoyo ofrecido por el Centro de Es-
tudios paraAmérica Latina y laCooperación
Internacional (CeALCI) de la Fundación
Carolina y, de forma particular, a Ignacio
Suárez, por su permanente colaboración y
atención en las tareas de interlocución. En
segundo lugar, queremos hacer llegar un

especial agradecimiento a Christian Freres,
cuyas reflexiones y comentarios resultaron
muy valiosos tanto en la fase de diseño del
estudio comoa lo largo del proceso de ela-
boración. En tercer lugar, el agradeci-
miento es extensivo a las OTC de Guate-
mala y Paraguay, especialmente a Mano-
loDe laCruz yÓscarMuñoz, por la atención
y apoyoofrecidospara la preparaciónde los
viajes a terreno. Por último, agradecemos
muy sinceramente el tiempo que nos de-
dicaron todas las personas que fueron en-
trevistadas durante la elaboración de este
estudio, cuyas opiniones y reflexiones re-
sultaron, sin duda, de especial relevancia
para su resultado final.

12

José Antonio Alonso, Pablo Aguirre y Guillermo Santander



El sistema tradicional de cooperación al
desarrollo se ha articulado desde sus orí-
genes a través de un planteamiento Nor-
te-Sur, entendido como un esquema ver-
tical y unidireccional de relaciones, me-
diante el que los países desarrollados
otorgan ayuda a los países en desarrollo.
No obstante, junto a este esquema tra-
dicional emerge a finales de los años se-
tenta la cooperación Sur-Sur, caracteri-
zada por el establecimiento de lazos co-
operativos entre los propios países en
desarrollo.

La cooperación Sur-Sur tiene sus orígenes
más remotos en la Conferencia de Ban-
dung (1955) celebrada en el contexto del
proceso de descolonización, con el Surgi-
miento del Movimiento de Países no Ali-
neados (1961), la creación de la Conferen-
cia de Naciones Unidas sobre Comercio y
Desarrollo (UNCTAD, 1964) y la constitu-
ción del G77 (1964), acontecimientos que
están en la base de un incipiente y pione-
ro esfuerzo asociativo entre países en
desarrollo. Sin embargo, no será hasta la
década de los setenta cuando estos países
comiencen a concretar esas intenciones en
acuerdos específicos de cooperación. Aun-
que dentro del sistema de Naciones Uni-
das ya existía un Grupo de Trabajo sobre
Cooperación Técnica entre Países en
Desarrollo (CTPD) desde 1972, será en 1974
cuando este sistema comience a dotarse de
una cierta estructura institucional para la
gestión de estamodalidad de cooperación,
creándose ese año la Unidad Especial
para la Cooperación Sur-Sur.

En cualquier caso, un hito clave para la
cooperación Sur-Sur es la aprobación en
1978 del Plan de Acción de Buenos Aires
como resultado de la Conferencia de Na-
ciones Unidas sobre CTPD celebrada en
la capital argentina. Firmado por 138 Es-
tados, el Plan de Acción de Buenos Aires
trata de promover la CTPD, poniendo el
énfasis en la importancia creciente de la
cooperación Sur-Sur en el contexto de las
relaciones políticas y económicas inter-
nacionales del momento, incidiendo en
aspectos como el respeto a la soberanía
nacional, la no injerencia en los asuntos
domésticos o la igualdad de derechos, y
estableciendo un conjunto de objetivos y
demedidas a tomar tanto en el ámbito na-
cional como subregional y regional (cua-
dro 1).

Los años ochenta se iniciaron con nuevos
impulsos para la cooperación Sur-Sur,
también desde el marco de Naciones Uni-
das, como la aprobación del Plan de Ac-
ción de Caracas sobre Cooperación Eco-
nómica entre Países en Desarrollo (CEPD)
(1981) del G77 y la creación del Fondo Fi-
duciarioPérez-Guerreropara laCooperación
Técnica y Económica entre Países en
Desarrollo (1983). Sin embargo, el esta-
llido de la crisis de la deuda en 1982 su-
puso una clara obstaculización de las re-
laciones cooperativas entre los países en
desarrollo a lo largo de esta década. Así,
debido a las dificultades internas que de-
bían afrontar la mayoría de los países en
desarrollo, se asistió a un considerable es-
tancamiento de la cooperación Sur-Sur

2. BREVE RECORRIDO HISTÓRICO DE LA COOPERACIÓN SUR-SUR
Y TRIANGULAR1

1 Parte de este epígrafe es una actualización y ampliación de lo recogido en Santander, G. (2011). “La
cooperación Sur-Sur: experiencias de interés e implicaciones para el sistema internacional de ayuda” en
Cooperación Internacional y Desarrollo, Revista Sistema, nº 220, enero de 2011, Madrid.
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que afectó de forma especial a América
Latina2.

No obstante, desde inicios de la década de
los noventa se perfiló un nuevo contexto
internacional al que trató de adaptarse la
cooperaciónSur-Sur con la elaboración del
documentoNuevas Orientaciones para la
CTPD en 19963. Este documento, elabora-
dopor el Comité deAltoNivel para la CTPD

deNacionesUnidas, pretendía dotar de un
caráctermás estratégico a la cooperación
Sur-Sur incorporando cuestiones priori-
tarias como las relativas al comercio, las
inversiones, el tratamiento de la deuda o
elmedio ambiente , así como señala la ne-
cesidad de impulsar la cooperación trian-
gular (cuadro 2). Además, también en 1996
se constituyó el Fondo Fiduciario de
Cooperación Sur-Sur, orientado a la mo-

Entre los principales objetivos señalados por el Plan de Acción de Buenos Aires figuran:
• Fomentar la capacidad de los países en desarrollo de valerse por medios propios.
• Intercambiar experiencias y desarrollar capacidades complementarias.
• Identificar y analizar los principales problemas y formular estrategias al respecto.
• Aumentar el volumen, calidad y eficacia de la cooperación internacional.
• Crear nuevos conocimientos para enfrentarse a los problemas del desarrollo.
• Lograr una mayor participación de los países en desarrollo en las actividades eco-
nómicas internacionales.

Para lograr estos objetivos, el Plan de Acción de Buenos Aires propone impulsar medi-
das tales como:
• La identificación por parte de cada país en desarrollo de su potencial en materia de
cooperación técnica, a partir de una evaluación previa de su experiencia.

• La adopción de políticas y normas favorables a la cooperación técnica entre países
en desarrollo.

• El fortalecimiento de los sistemas de información en materia de cooperación técni-
ca entre países en desarrollo en los ámbitos nacional, subregional y regional.

• La mejora de las instituciones existentes, a través de una colaboración que refuerce
las capacidades mutuas compartiendo el trabajo y las experiencias

• El fortalecimiento de las instituciones subregionales y regionales.

CUADRO 1. Objetivos y medidas recomendadas en el Plan de Acción de Buenos Aires (1978)

Fuente: Plan de Acción de Buenos Aires. Conferencia de las Naciones Unidas sobre Cooperación Técnica
entre los Países en Desarrollo, Buenos Aires, 30 de agosto a 12 de septiembre de 1978.

2 SEGIB (2008), II Informe de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica. Secretaría General Iberoamericana,
Madrid, disponible en http://segib.org/publicaciones/2008/11/14/estudios-segib-n-3-ii-informe-de-la-
cooperacin-Sur-Sur-en-iberoamrica/
3 Naciones Unidas (1995). Cooperación Técnica entre los Países en Desarrollo. Nuevas Orientaciones de la
Cooperación Técnica entre los Países en Desarrollo. TCDC/9/3, Nueva York, 1995.
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vilización de recursos financieros en be-
neficio de intervenciones desarrolladas
bajo este esquema de cooperación, y en
1998 se celebró en Okinawa (Japón) una
Conferencia sobre Cooperación Sur-Sur
que reunió a 15 países activos en este ám-
bito con el fin de intercambiar experiencias
y examinar nuevos enfoques y procedi-
mientos en la materia.

A partir de los años dosmil, tuvieron lugar
nuevas cumbres y conferencias en cuyas
declaraciones finales se ha tratado de
apoyar y fomentar la cooperación Sur-Sur
y triangular. Por un lado, el G77 ha orga-
nizado diversas Conferencias deAltoNivel,
respaldando e impulsando las iniciativas de
cooperación entre países en desarrollo. En
este marco han tenido lugar las denomi-
nadas Cumbres del Sur, habiéndose cele-

brado la primera de ellas en Marrakech
(2003) y la segunda en Doha (2005). Por
otra parte, la relevancia de la cooperación
Sur-Sur ha sido reconocida en alguno de
los principales consensos gestados en
los últimos años en el contexto de la nue-
va agenda de desarrollo. En primer lugar,
en marzo de 2002 el Consenso deMonte-
rrey sobre Financiación del Desarrollo
(2002) señaló la necesidad de fortalecer la
cooperaciónSur-Sur y triangular como ins-
trumentos para la prestación de asistencia
y con el fin de facilitar el intercambio de es-
trategias y experiencias exitosas4. En se-
gundo lugar, en septiembre de 2008 el Pro-
gramadeAcción deAccra (2008), que ema-
nó del III Foro de Alto Nivel sobre Eficacia
de la Ayuda, reconoció el papel de las con-
tribuciones realizadas como donantes por
los países de renta media, resaltando las

La cooperación triangular española en América Latina

• Lograr una integración operacional más estrecha entre la CTPD y la CEPD.
• Identificar países clave que actúen como catalizadores de la CTPD.
• Recopilar información sobre proyectos exitosos y utilizar la Unidad Especial de
Cooperación Sur-Sur del PNUD para la transferencia de experiencias.

• Formular estrategias diferenciadas según los distintos niveles de desarrollo y de in-
tegración en la economía mundial que presentan los países en desarrollo.

• Promocionar acuerdos de cooperación triangular con participación de donantes del
Norte. En este sentido, se señala que la cooperación triangular puede contribuir de
manera significativa en la realización de los objetivos de la CTPD, y que es preciso:
- Documentar los acuerdos de cooperación triangular que hayan resultado exitosos.
- Explorar acuerdos de financiación triangular como forma de aumentar los recur-
sos para promover la CTPD.

CUADRO 2. Las Nuevas Orientaciones para la CTPD (1996): principales propuestas

Fuente: Nuevas Orientaciones de la Cooperación Técnica entre los Países en Desarrollo. Comité de Alto
Nivel encargado de examinar la Cooperación Técnica entre los Países en Desarrollo. Nueva York, 30 de
mayo a 2 de junio de 1995.

4 Naciones Unidas (2002). Consenso de Monterrey de la Conferencia Internacional sobre la Financiación
para el Desarrollo.
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particularidades e importancia de la
cooperación Sur-Sur y alentando a un
mayor impulso de la cooperación trian-
gular5. Del mismo modo, el Programa de
Acción de Accra incidió en la necesidad de
que la cooperación Sur-Sur se base en los
principios de no injerencia, igualdad e in-
dependencia de los países, a la vez que alu-
dió a la necesidad de que esta modalidad
incorpore las directrices de la Declara-
ción de París. Por último, en diciembre de
2008, la Declaración de Doha, que reafir-
maba y daba continuidad al Consenso de
Monterrey sobre financiación para el
desarrollo, destacó la fuente adicional de
recursos que significa la cooperación Sur-
Sur y triangular, reconoció sus particula-
ridades en función de la existencia de ex-
periencias y objetivos compartidos y resaltó
el papel de los países de ingreso medio6.

Junto a ello hay que añadir el impulso
que para la cooperación Sur-Sur y trian-
gular significó el denominado Proceso de
Heiligendamm, iniciado en 2007 a raíz de
la cumbre celebrada por el G8 en dicha
ciudad alemana. Se trata de un proceso
que pretende intensificar el diálogo y
cooperación entre el G8, compuesto por
los siete paísesmás ricos y Rusia, y el de-
nominadoG5, que aglutina a cinco países
emergentes: Brasil, China, India, México y
Sudáfrica. El informe final sobre el Proce-
so de Heiligendamm se presentó en 2009
en la cumbre del G8 celebrada en L´Aqui-

la (Italia), dedicándole un apartado espe-
cífico a la cuestión del desarrollo con es-
pecial atención a África en el que se re-
conoce la relevancia de la cooperaciónSur-
Sur y triangular. Por un lado, el documento
señala la necesidad de mejorar la calidad
y eficacia de la cooperación para el
desarrollo, incluyendo explícitamente a
la cooperación Sur-Sur y comprometién-
dose con la aplicación del ProgramadeAc-
ción deAccra en la ayuda desplegada a tra-
vés de esta modalidad. Por otro lado,
pone en valor el papel que la cooperación
triangular puede desempeñar como vehí-
culo para el fortalecimiento de las sinergias
entre la cooperación Norte-Sur y la
cooperación Sur-Sur, acordando llevar a
cabo una cooperación triangular eficaz,
conforme a las capacidades nacionales y
poniendo especial énfasis en aspectos
como la apropiación, la armonización y la
coordinación entre los actores7.

A finales de 2009 tuvo lugar la Conferen-
cia de Alto Nivel de Naciones Unidas so-
bre CooperaciónSur-Sur enNairobi (Kenia)
con la finalidadde examinar los treinta años
transcurridos desde el Plan de Acción de
Buenos Aires8. El documento resultante de
este encuentro llamó a los países en
desarrollo a continuar e intensificar sus re-
laciones de cooperación Sur-Sur, así como
alentó a los países desarrollados a seguir
explorando esquemas triangulares. Ade-
más, el Documento de Nairobi incidió en

5 OCDE (2008). Programa de Acción de Accra. III Foro de Alto Nivel sobre Eficacia de la Ayuda al Desarrollo,
Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos, OCDE, París.
6 Naciones Unidas (2008). Declaración de Doha sobre financiación para el desarrollo.
7 G8 (2009). Concluding Report of the Heiligendamm Process. Cumbre de L´Aquila, Italia, 8-10 de julio de
2009.
8 Naciones Unidas (2009). Promoción de la cooperación Sur-Sur para el desarrollo: una perspectiva de 30
años. Informe del Secretario General, Octubre de 2009, Nueva York.
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la necesidaddeque los países endesarrollo
mejoren sus sistemas nacionales de in-
formación, evalúen la calidad e impacto de
las acciones de cooperaciónSur-Sur y trian-
gular, y difundan y compartan sus expe-
riencias y lecciones aprendidas9.

Un hecho relevante ocurrido en 2009
fue la creación del Task Team sobre
cooperación Sur-Sur en el seno del Grupo
de Trabajo del CAD sobre Eficacia de la
Ayuda, cuyos trabajos estuvieron en la base
de la celebración, en marzo de 2010, del
Evento de Alto Nivel sobre Cooperación
Sur-Sur y Desarrollo de Capacidades en
Bogotá. De este evento emanó el Informe
de Bogotá, en el que, entre otras cuestio-
nes, se incide en la necesidad de otorgar
más voz de los países del Sur, de mejorar
los sistemas de información y de impulsar
la cooperación triangular desde las venta-
jas comparativas que cada actor puede

aportar, así como se prevé la puesta en
marcha de mecanismos de acción orien-
tados al IV Foro de Alto Nivel sobre Efica-
cia de la Ayuda de Busan en 201110.

Por último, en noviembre de 2010 la
cooperación Sur-Sur y triangular recibió un
importante impulso en la cumbre del G20
celebrada en Seúl. El denominado Con-
senso de Seúl y el Plan de Acción Multia-
nual de Desarrollo que derivaron de esta
cumbre reconocieron la importancia de la
cooperación Sur-Sur y triangular en di-
versos ámbitos, concediéndole especial
importancia a las potencialidades que
estas modalidades tienen para el inter-
cambio de conocimientos, por lo que
alentaron a las organizaciones interna-
cionales Naciones Unidas, BancoMundial,
OCDE y Bancos Regionales de Desarrollo
a continuar y profundizar su trabajo en este
campo11.

La cooperación triangular española en América Latina

9 Naciones Unidas (2009). Nairobi outcome document of the High-level United Nations Conference on
South-South Cooperation. Asamblea General de Naciones Unidas, Resolución 64/222, 21 de diciembre de
2009.
10 Steering Committe of the Bogota High Level Event (2010). Bogota Statement. Towards Effective and In-
clusive Development Partnerships, High Level Event on South-South Cooperation and Capacity Develop-
ment, Bogotá.
11 G20 (2010). Seoul Development Consensus for Shared Growth. Cumbre del G20, Seúl, noviembre de
2010; G20 (2010). Multi-Year Action Plan on Development. Cumbre del G20, Seúl, noviembre de 2010.
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La cooperación Sur-Sur y triangular pre-
senta todavía unmarco institucional poco
desarrollado, que requiere unamayor cla-
rificación respecto a losmandatos que de-
ben asumir los diversos actores que con-
curren en este ámbito. Existen importan-
tes deficiencias que afectan no sólo a la dis-
tribución de las tareas y responsabilidades
quedeben corresponder a los diferentes ac-
tores sino, de forma especial, a la disposi-
ción de datos, a la sistematización de la in-
formación existente y a la realización de
ejercicios de seguimiento y evaluación de
las experiencias desarrolladas.

No obstante, pese a la necesidad de una
mayor racionalización y consolidación de
la estructura institucional en la que operan,
existen algunos organismos que han asu-
mido un rol más activo en la promoción,
desarrollo doctrinal y seguimiento de la
cooperación Sur-Sur y triangular. A anali-
zar el papel que han desempeñado las ins-
titucionesmás relevantes en lamateria has-
ta la fecha se dedica este epígrafe.

3.1. NACIONES UNIDAS

Como ya se ha visto, Naciones Unidas
desarrolló un rol clave en el surgimiento
de la cooperación Sur-Sur y triangular: a
la creación de la UNCTAD en 1964 y la in-
mediata constitución en su seno del G77,
hay que añadir la adopción por parte de
la Asamblea General del Plan de Acción
de Buenos Aires de 1978, haciendo suyas
las recomendaciones y propuestas en él
recogidas. En cualquier caso, además del
relevante papel desempeñado por Na-

ciones Unidas en el origen de la
cooperación Sur-Sur y triangular, varios
son losmecanismos y canales a través de
los que Naciones Unidas ha tratado de im-
pulsar y promocionar esta modalidad de
cooperación en las últimas décadas. En
primer lugar, desde 1974 se dotó de una
Unidad Especial de Cooperación Sur-Sur
(SU-SSC, por sus siglas en inglés). Esta
unidad, que actúa como una dependencia
especial del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD), tiene como
finalidad promover, coordinar y apoyar la
cooperación Sur-Sur y triangular, reci-
biendo para ello las directrices y orienta-
ciones políticas emanadas del Comité de
Alto Nivel sobre Cooperación Sur-Sur de
Naciones Unidas, un órgano dependiente
de la Asamblea General que se reúne con
carácter bienal desde 1980.

El mandato de la SU-SSC incluye objeti-
vos como la coordinación de las activi-
dades realizadas por el PNUD en mate-
ria de cooperación Sur-Sur, asesorar en
este ámbito a otros organismos de Na-
ciones Unidas, desarrollar nuevas ideas,
conceptos y enfoques para promover la
CTPD y generar apoyo financiero y de
otros tipos para las actividades de
cooperación Sur-Sur. Precisamente en re-
lación con esto último cabe señalar que
esta unidad se encarga de administrar
mecanismos financieros yamencionados
como el Fondo Fiduciario Pérez-Guerre-
ro (1983) y el Fondo de Naciones Unidas
para la Cooperación Sur-Sur (1996), y
otras iniciativas como el Fondo IBSA para
el alivio de la pobreza y el hambre
(2004)12.

3. EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA COOPERACIÓN SUR-SUR
Y TRIANGULAR

12 IBSA es un esquema de cooperación triangular integrado por India, Brasil y Sudáfrica.
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Además, la SU-SSC desempeña un im-
portante papel en la recopilación de ex-
periencias y buenas prácticas en materia
de cooperación Sur-Sur y triangular13.
En este sentido, un ejercicio de especial in-
terés fue la publicación de un estudio ela-
borado a partir del análisis de experiencias
concretas y de las respuestas recibidas a
un cuestionario que se remitió tanto a do-
nantes como a socios oferentes y recep-

tores, y que dedicó una atención especí-
fica a la cooperación triangular (cuadro
3)14. Destaca también la elaboración, jun-
to con la cooperación japonesa, de un se-
gundo documento en el que se analiza el
rol que asumen diferentes países asiáticos
en esquemas de cooperación Sur-Sur y
triangular, así como numerosas expe-
riencias concretas de esta últimamodali-
dad15.

• Existe una atención creciente por parte de donantes y organismos internacionales ha-
cia la cooperación triangular.

• Hay una ausencia de marcos institucionales y de directrices políticas en esta materia.
• Los donantes del Norte destacan el incremento del conjunto de la ayuda movilizada y
de su impacto, así como la utilización de la experiencias y el know-how de los propios
países en desarrollo como los principales beneficios.

• El socio oferente y el socio receptor destacan fundamentalmente la contribución que
esta modalidad realiza para reducir las necesidades de financiación que presenta la
cooperación Sur-Sur y para fortalecer sus capacidades técnicas.

• Existen notables divergencias sobre si estamodalidad reduce los costes y estimula una
mayor eficiencia económica.

• El principal problema señalado por los donantes es el aumento de los costes de trans-
acción, aludiendo a cuestiones como la existencia de procesos de planificaciónmás di-
latados.

• Para los socios oferentes y receptores, los principales problemas tienen que ver con la
coordinación y con la necesidad de que no se antepongan las prioridades del donan-
te del Norte a las establecidas por los socios del Sur, especialmente las propias del re-
ceptor.

CUADRO 3. La situación actual de la cooperación triangular según el estudio de la SU-SSC

Fuente: PNUD (2009). Enhancing South-South and Triangular Cooperation. Study of the Current Situation and
Existing Good Practices in Policy, Institutions, and Operations of South-South and Triangular Cooperation.
Special Unit for South-South Cooperation, New York.

13 Al respecto pueden consultarse las publicaciones periódicas Cooperation South y Sharing Innovative
Experiences disponibles en la página web de la SP-SSC (http://ssc.undp.org/)
14 PNUD (2009). Enhancing South-South and Triangular Cooperation. Study of the Current Situation and
Existing Good Practices in Policy, Institutions, and Operations of South-South and Triangular Coopera-
tion. Special Unit for South-South Cooperation, New York.
15 JICA – PNUD (2009). Networking and learning together: experiences in South-South and triangular coo-
peration in Asia. Japan International Cooperation Agency – UNDP Regional Centre in Bangkok, Bangkok.
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En segundo lugar, cabe referirse a los in-
formes elaboradospor parte dediversos ór-
ganos de Naciones Unidas y que han ser-
vido para tratar de dimensionar y dar se-
guimiento a la cooperación Sur-Sur y
triangular. Por un lado, el ECOSOC publi-
có en 2008 el informe Trends in South-
South and triangular cooperation, que
analiza el alcance y orientación de los
principales flujos registrados bajo esta
modalidad de cooperación, revisa el papel
de los donantes más relevantes y atiende
a aspectos como los niveles de condicio-
nalidad, previsibilidad o alineamiento con
los que se está operando en este ámbito16.
Además, en 2009 el ECOSOC elaboró otro
informe más ligado a cuestiones como la
definición de la cooperación Sur-Sur y
triangular y los problemas existentes de in-
formación, medición y análisis17. Por otro
lado, cabe destacar también los informes
bienales elaborados por el Secretario Ge-
neral de Naciones Unidas, el último de los
cuales sirvió de base para el Documento de
Nairobi de 2009 que, como se señaló an-
teriormente, examinó el recorrido de la
cooperación Sur-Sur y triangular desde el
Plan de Acción de Buenos Aires de 197818.

En tercer lugar, dentro del marco de Na-
ciones Unidas puede aludirse a diversos
órganos que pudieran estar llamados a

desempeñar en el futuro un papel central
en el tratamiento y promoción de la
cooperaciónSur-Sur y triangular. Es el caso
de Foro de Cooperación al Desarrollo
(FCD), una instancia multilateral de diálo-
go que opera en el seno del ECOSOCyque
se reúne bienalmente desde 2008 y cuya
amplia y heterogénea composición le
confiere una especial legitimidad y repre-
sentatividad. El FCD tiene entre sus fun-
ciones la de revisar las tendencias de la
cooperación internacional para el desarrollo,
habiendo identificado la cooperación Sur-
Sur y triangular entre los temas centrales
a analizar19. En el ámbito específico lati-
noamericano, cabemencionar la Comisión
Económica para América Latina (CEPAL),
que en 2004 convirtió su Comité de
Cooperación Técnica entre Países y Re-
giones enDesarrollo en el actual Comité de
Cooperación Sur-Sur.

En suma, elmarco deNaciones Unidas ha
acogido iniciativas interesantes en el ám-
bito de la cooperación triangular, tanto por
el protagonismo que adquirieron sus ins-
tituciones en el nacimiento de estamoda-
lidad y sumayor representatividad, como
por sus esfuerzos en cuantificar la expe-
riencia existente y someterla a un análisis
crítico. Sin embargo, el alcancemostrado
hasta elmomento por estas iniciativas y el

La cooperación triangular española en América Latina

16 ECOSOC (2008). Trends in South-South and triangular cooperation. Background Study for the Development
Cooperation Forum, Consejo Económico y Social de Naciones Unidas, abril de 2009.
17 ECOSOC (2009). South-South and triangular cooperation: improving information and data. Support to UN
Development Cooperation Forum 2010. Consejo Económico y Social de las Naciones Unidas, Noviembre de
2009.
18 ASAMBLEAGENERALDENACIONESUNIDAS (2009).Promoción de la Cooperación Sur-Sur para el desarrollo:
una perspectiva de 30 años. Informe del Secretario General. Naciones Unidas, Nueva York.
19 Puede consultarse al respecto ECOSOC (2010). Tendencias y avances en la cooperación internacional para
el desarrollo. Informe del Secretario General preparado para el Foro de Cooperación para el Desarrollo, junio
de 2010, Nueva York.
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carácter aun incipiente de órganos como
el FCD limitan la contribución que Nacio-
nes Unidas puede realizar en la reflexión y
promoción de buenas prácticas en mate-
ria de cooperación triangular.

3.2. EL COMITÉ DE AYUDA AL
DESARROLLO (CAD) DE LA OCDE

A través del CAD, laOCDEha jugadounpa-
pel destacado en la definición, coordinación
y seguimiento de las políticas de desarrollo.
Aunque su naturaleza y composición le lle-
va a concentrar su trabajo en la actividad
de los donantes tradicionales, desde 1999
los informes anuales sobre cooperación al
desarrollo de la OCDE dedican una breve
sección, cada añomás amplia y detallada,
al papel de los donantes que no pertene-
cen a este organismo20.

De cualquiermodo, la principalmuestra de
la creciente atención que laOCDE, y de for-
mamás concreta el CAD, está prestando a
los donantes emergentes y al surgimien-
to de nuevasmodalidades de cooperación
es la creación, fuertemente promovida
por algunos países en desarrollo, del Gru-
po de Tareas sobre Cooperación Sur-Sur
(TT-SSC) tras la aprobación del Programa
de Acción de Accra, en 2008. El TT-SSC,
que se ubica en el seno del Grupo de Tra-

bajo del CADsobre Eficacia de laAyuda, ac-
túa como una plataforma que reúne a do-
nantes tradicionales, países de renta me-
dia y miembros de la sociedad civil y del
mundo académico, así comoa agencias re-
gionales y multilaterales21.

Con el fin de analizar las sinergias exis-
tentes entre los principios de la eficacia de
la ayuda y la cooperación Sur-Sur y trian-
gular, el TT-SSC ha impulsado un amplio
proceso para la identificación, difusión y
análisis de experiencias, cuyos avances fue-
ron tratados en el Evento de Alto Nivel so-
bre Cooperación Sur-Sur y Desarrollo de
Capacidades celebrado enmarzo de 2010
enBogotá (Colombia)22. Noobstante, se tra-
ta de un proceso enmarcha, para el que el
TT-SSCha desarrollado unmetodología ad
hoc, que se enmarca en un plan de traba-
jomás amplio que pretende, a partir de la
evidencia recogida y el análisis realizado,
presentar sus recomendaciones y pro-
puestas en el IV Foro de Alto Nivel sobre
Eficacia de laAyudaque se celebrará enBu-
san (Corea del Sur), en 201123.

Por último, cabe señalar que a finales de
2010 el mencionado Plan de Acción Mul-
tianual sobre Desarrollo aprobado en
Seúl por el G20 identificó al TT-SSC, jun-
to con el PNUD, como un actor clave para
el impulso de la cooperación Sur-Sur y

20 A este respecto puede consultarse OECD (2010). Development Co-operation Report 2010. Organisation for
Economic Cooperation and Development, Paris. pp. 135-138.
21 OECD (2010). The Task Team on South-South Cooperation at a Glance. Organisation for Economic Coope-
ration and Development, París.
22 Una recopilación de estos estudios de caso puede encontrarse en CAD-OCDE (2010). La cooperación Sur-
Sur en el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y trian-
gular. Grupo de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París; disponible en http://www.oecd.org/da-
taoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/dataoecd/14/38/46080749.pdf
23 OECD (2010). TT-SSCWork Plan 2010-2011. Version to be endorsed by the Steering Committee, 24 June 2010.
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triangular, especialmente en lo que se re-
fiere al intercambio de conocimientos y a
la difusión de experiencias y buenas prác-
ticas24.

En definitiva, el CAD constituye un actor
con una presencia relevante en lo que res-
pecta a la cooperación triangular, tanto por
los esfuerzos que lleva a cabo para poner
en común experiencias de donantes tra-
dicionales y de nuevos donantes –muy ac-
tivos tanto en esquemas Sur-Sur como
triangulares– como por su capacidad para
elevar esta temática al debate entre los ac-
tores del sistema de ayuda. No obstante,
el acercamiento del CAD a estas modali-
dades de cooperación, mediante una es-
trecha colaboración con los nuevos do-
nantes, no supone unamodificación de su
naturaleza, que le sitúa comoun foro de los
países desarrollados mermando con ello
su representatividad.

3.3. LA SECRETARÍA GENERAL
IBEROAMERICANA (SEGIB)

Uno de los organismos que se han mos-
trado sin dudamás activos en el ámbito de
la cooperación Sur-Sur y triangular ha sido
la SEGIB. Aunque, por su naturaleza, esta
institución ha centrado su trabajo en los
países iberoamericanos, se ha constituido
como uno de los referentes internaciona-
les en el impulso, seguimiento y desarrollo
doctrinal de la cooperación Sur-Sur y
triangular.

De esta forma, en la XVIII Cumbre Iberoa-
mericana celebrada en 2008 en San Salva-
dor (El Salvador) y como respuesta a un
mandato del Programa de Acción emana-
do de la XVII Cumbre Iberoamericana de
Santiago de Chile (Chile, 2007) se aprobó
el programa iberoamericano de Fortaleci-
miento de la Cooperación Horizontal Sur-

La cooperación triangular española en América Latina

1. Constitución del Banco de Buenas Prácticas
2. Divulgación de las buenas prácticas y proyectos exitosos
3. Apoyo a los sistemas de cómputo, información y sistematización de la cooperación
que cada país recibe y/o realiza

4. Elaboración del informe anual sobre la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica
5. Formación e intercambio estructurado de experiencias
6. Foros de discusión y formación de posiciones entre los responsables de cooperación
7. Apoyo financiero a proyectos replicables e innovadores

CUADRO 4. Líneas de Acción del Programa de Fortalecimiento de la Cooperación Horizontal
Sur-Sur en Iberoamérica

Fuente: SEGIB (2009). Programa/Iniciativa Iberoamericana. Fortalecimiento de la Cooperación Horizontal Sur-
Sur en Iberoamérica. III Reunión de Coordinadores Nacionales y de Responsables de Cooperación, San Sal-
vador, 26-28 de octubre de 2008.

24 G20 (2010).Multi-Year Action Plan on Development. Cumbre del G20, Seúl, noviembre de 2010; OECD (2010).
ScalingUp South-South Knowledge Sharing. AG20mandate for TT-SSC andUNDP. Organisation for Economic
Cooperation and Development, Paris.
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Sur en Iberoamérica. Se trata de un pro-
gramaque arrancó en enero de 2009 y que,
con una duración prevista de cuatro años y
un presupuesto asignado de 400.000 euros
al año, pretende “fortalecer y dinamizar la
cooperación Sur-Sur iberoamericana, con-
tribuyendo a la calidad e impacto de sus ac-
ciones, así como a la extensión de buenas
prácticas asociadas a las mismas”25.

Con ese fin, el programa se plantea tres ob-
jetivos estratégicos, que tienen que ver fun-
damentalmente con la identificación y di-
fusión de buenas prácticas, el fortaleci-
miento de las capacidades institucionales
de los organismos responsables de ges-
tionar la cooperación en los diversos
paísesmiembros y, por último, con el apo-
yo a aquellos proyectos y acciones que se
consideren innovadores y replicables.
Todo ello concretado en siete líneas es-
tratégicas (cuadro 4).

Una de las actividades quemayor visibili-
dad ha otorgado al trabajo que la SEGIB

viene realizando enmateria de cooperación
Sur-Sur y triangular es la elaboración del
Informe Anual sobre la Cooperación Sur-
Sur en Iberoamérica26. Se trata de un in-
forme anual que, además de aportar in-
formación sobre las iniciativas de
cooperación Sur-Sur y triangular en la re-
gión, ha promovido avances metodológi-
cos y conceptuales reseñables. Entre sus
limitaciones está el hecho de que no se
ofrezcan cifras relativas a la cooperación,
ni sistemas de registro cuantitativos de este
tipo de iniciativas, aspectos que, en todo
caso, responden más a las deficiencias
mostradas en este sentido por los diversos
países que a la labor de la propia SEGIB.

En suma, el conjunto de los actores aquí
presentados, junto a aquellas otras institu-
ciones que, aunque en menor medida,
también están implicándose progresiva-
mente en esta modalidad de cooperación
como la UE, la OEA o el BID conformarían
elmarco institucional de referencia en la ac-
tualidad para la cooperación triangular.

25 SEGIB (2009). Programa/Iniciativa Iberoamericana. Fortalecimiento de la Cooperación Horizontal Sur-Sur en
Iberoamérica. III Reunión de Coordinadores Nacionales y de Responsables de Cooperación, San Salvador, 26-
28 de octubre de 2008.
26 El último de estos informes puede consultarse en SEGIB (2010). Informe de la Cooperación Sur-Sur en Ibe-
roamérica 2010. Secretaría General Iberoamericana, Madrid.
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En páginas anteriores se ha hecho alusión
a la trayectoria histórica de la cooperación
Sur-Sur: sin pretensión de exhaustividad,
las referencias son, sin embargo, sufi-
cientes para confirmar que se trata de un
fenómeno de largo recorrido. Pormás que
se intente presentar como un producto no-
vedoso, una creación reseñable de este
períodomás cercano de globalización, lo
cierto es que los antecedentes de la
cooperación Sur-Sur se remontan casi al
origenmismo del sistema internacional de
cooperación, al doblar la primeramitad del
siglo pasado. Hubomomentos, incluso, no
muy alejados en el tiempo en que estamo-
dalidad de cooperación llegó a movilizar
unos recursos que casi suponían un tercio
del total de la AOD; una cuota superior a
la que ahora se le atribuye, si bien en es-
timaciones todavía muy imperfectas. Es
cierto que se trataba entonces de una
cooperación un poco peculiar en sus con-
tenidos (en muchos casos vinculada a las
tareas de asistencia social de las comuni-
dades musulmanas), altamente concen-
trada en un número reducido de países do-
nantes (principalmente de la OPEP) y aso-
ciada a un fenómenoque, al cabo, se reveló
poco sostenible: las anómalas rentas del
petróleo derivadas de las dos crisis ener-
géticas de los años setenta. En la actuali-
dad, la cooperación Sur-Sur ha diversifi-
cado en grado extremo sus contenidos, ha
ampliado el número de países que la
practican y, aunque impulsada también en
algunos casos por rentas extraordinarias de
exportación, parecemejor asentada en las
definiciones estratégicas de la política ex-
terior de los países implicados. Ahora
bien,más allá de estas diferencias cabe pre-
guntarse si no podríamos estar ante un fe-
nómeno reseñable del actualmomento in-

ternacional, pero igualmente episódico.
¿Existe alguna razón por la cual pensemos
que, en esta ocasión, las cosas van a ser di-
ferentes, que nos encontramos ante un fe-
nómeno más estructural y duradero que
antaño? Parece que esta última pregunta
admite una respuesta positiva. El resto del
epígrafe se orienta a justificar este juicio.

4.1. FACTORES EXPLICATIVOS DE
LA RELEVANCIA DE LA
COOPERACIÓN SUR-SUR

Se observan tres grandes factores de cam-
bio en el sistema internacional que justifi-
can la creciente relevancia que está llamada
a tener la cooperación Sur-Sur en el más
inmediato futuro. Se trata de tendencias
que trascienden la coyuntura, y que con-
forman verdaderos factores de cambio es-
tructural del sistema internacional llama-
dos a consolidarse con el tiempo.

a) Heterogeneidad creciente del mundo
en desarrollo

El primero de los factores a los que se quie-
re aludir es a la creciente heterogeneidad
que caracteriza a ese amplio conjunto que
identificamos bajo el rótulo de “países en
desarrollo”. Una heterogeneidad que hace
que la gradación de niveles de renta y de
posibilidades de desarrollo de los países se
haya ido acentuando con el tiempo en el
seno de ese colectivo. Como consecuencia,
ha perdido eficacia la apelación a un rótu-
lo común para identificar situacionesmuy
diferenciadas: más que “mundo en
desarrollo” habría quehablar, en todo caso,
de “mundos en desarrollo”. Al tiempo, y
en virtud de ese mismo proceso, de la di-

4. COOPERACIÓN SUR-SUR Y TRIANGULAR: UN ANÁLISIS DESDE
LA NUEVA ARQUITECTURA DE LA AYUDA



versidad creciente de situaciones, es más
fácil que surjan países con capacidad para
ofrecer a otros de esemismo colectivo ser-
vicios de desarrollo, a partir de las capaci-
dades y recursos que ellos mismos acu-
mularon. Tal es el fundamento de la
cooperación Sur-Sur.

Ha de señalarse, en todo caso, que desde
su mismo origen, allá por los años cin-
cuenta, la categoría de países en desarrollo
hubo de lidiar con los problemas que
planteaba la diversidad de situaciones en
la que se encontraban los países afectados.
En unos casos se trataba de países de di-
mensión continental, en otros de micro-
estados, con población ligeramente supe-
rior al de una pequeña ciudad europea; ha-
bía países ubicados en desiertos o en
agrestes cadenasmontañosas, con suelos
áridos o poco productivos, mientras otros
parecían beneficiarse de una generosa
dotación de recursos naturales; unos ape-
nas ofrecían una renta per cápita superior
almínimo vital de subsistencia para su po-
blación,mientras otros disponían de un ni-
vel de desarrollo que abría espacio al sur-
gimiento de un segmento visible de clases
medias. No obstante,más allá de estas di-
ferencias, se pensaba que todo el grupopo-
día venir caracterizado por un diagnóstico
compartido; y a todo él era posible aplicar
una terapia igualmente común. La teoría
de desarrollo se erigió sobre la identifica-
ción y fundamentación de ese diagnóstico
y de la terapia resultante.

A medida que se avanza en el tiempo, es-
pecialmente a partir de los años setenta, se
observa que semejante tratamiento unifi-
cado constituía una forzada simplifica-
ción. Las diferencias en la situación de los

países eran de suficiente relevancia como
para ser tenidas en cuenta. El BancoMun-
dial, con cierto pragmatismo, trató de re-
solver esta dificultad agrupando a los
países en tres estratos de acuerdo a su ren-
ta per cápita (baja,media y alta), de los cua-
les los dos primeros grupos acogían pro-
piamente almundo en desarrollo. A su vez,
la propia evolución de la heterogeneidad
hizo que el grupo de renta media tuviera
que segregarse en dos segmentos más
acotados y homogéneos (media alta y
media baja). El PNUD no fue mucho más
original y dividió a los países en tres es-
tratos según su nivel de desarrollo huma-
no alto, medio y bajo: aunque algunos
países en desarrollo estaban en el prime-
ro de los estratos, el grueso del grupo que-
daba contenido en las otras dos categorí-
as. También en este caso la realidad forzó
a una desagregación ulterior, habiéndose
creado en el último de los Informes de
Desarrollo Humano la categoría de países
de desarrollo humanomuy alto, de nuevo
para mejorar los criterios de homogenei-
dad.

La respuesta del Banco Mundial y del
PNUD no es sino expresión parcial de un
problemaque ha venido acentuándose con
el tiempo. Enparticular, a lo largode las dos
décadas últimas se abrió todavía más el
arco de la distribución de la renta en el co-
lectivo de países en desarrollo, incremen-
tando el grado de heterogeneidad en su
seno. De tal manera que, entre los países
en desarrollo, es posible distinguir la exis-
tencia de, cuando menos, tres grupos di-
ferenciados. En primer lugar, estaría un co-
lectivo de países muy pobres, general-
mente agrupado en torno a los PaísesMe-
nos Adelantados (PMA), que aparecen
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con muy ligeras excepciones creciente-
mentemarginados de las posibilidades di-
námicas que encierra la globalización. Su
comportamiento económico se encuentra,
en promedio, por debajo del que corres-
ponde a lamediamundial, de talmodoque
las distancias de este grupo con los países
más ricos se acentúan con el tiempo. Ape-
lando a la teoría del desarrollo más tradi-
cional, cabría caracterizar a este colectivo
como países sumidos en una trampa de la
pobreza de las que les es difícil salir27.

Un segundo grupo estaría conformado por
ese grupo de países que las instituciones
de Bretton Woods denominaron como
“mercados emergentes”. En realidad, es
este ungrupomuydiferenciado en su seno,
pero que tiene como elemento común de
caracterización atesorar unas extraordi-
narias capacidades dinámicas en términos
económicos, sea en virtud de su tamaño,
de su dotación de recursos o de su proce-
so de transformación productiva. Aunque
no necesariamente de modo simultáneo,
todos ellos experimentaron procesos de
crecimiento acelerado en los últimos tiem-
pos; en algunos casos, comoChina o India,
sostenidos a lo largo de sucesivos lustros.
Son países altamente conectados con los
mercados internacionales, que todavía
sufren las consecuencias de una inserción
internacional (especialmente financiera)
altamente vulnerable, pero con capacidad
para beneficiarse, en condiciones alta-
mente ventajosas, de las posibilidades di-
námicas que encierra la globalización. La
presente crisis no ha hecho sino consoli-
dar el dinamismo diferencial de este gru-
po de países. Con algunas excepcionesme-

nores (principalmente localizadas en Eu-
ropa Oriental y la CEI), se trata del grupo
que en menor medida sufrió las conse-
cuencias de la recesión (de hecho, algunos
países ni siquiera llegaron a cifras negati-
vas en sus ritmos de evolución del pro-
ducto) y el que de formamás rápida logró
recuperar sus ritmos previos de expansión.
Mientras el mundo desarrollado inicia su
lenta tendencia de recuperación en 2010,
todavía con tasa alejadas de las existentes
previas a la crisis, los llamados mercados
emergentes habían logrado a finales del
2009 recuperar, en lamayor parte de los ca-
sos, sus ritmos previos de expansión.
Como consecuencia de este proceso di-
námico, que se activa a finales de los años
ochenta, los países con mercados emer-
gentes lograron sostener (aunque con al-
gunas excepciones) un proceso de con-
vergencia respecto a los países desarro-
llados. De talmodoque hoy la distancia en-
tre los líderes mundiales y este grupo de
países se ha acortado notablemente res-
pecto a la existente hace tres décadas.

Por último, el tercer grupo de países es el
que ocupa los tramos intermedios entre los
dos ya señalados: países con mercados
emergentes y PMA. Se trata de un colec-
tivo, a su vez, notablemente heterogéneo,
en el que conviven países que combinan
etapas de expansión con otras de peores
resultados económicos. Son países alta-
mente dependientes del comportamiento
de su entorno regional y con tendencia a
dinámicas de crecimiento similares o sólo
levemente superiores a los de la media
mundial. También en este caso cabe decir
que el crecimiento de la heterogeneidad en
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27 Guillaumont P. (2009). Caughtin a Trap. Identifying Least Developed Countries. Economica, París.
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su seno es uno de los pocos procesos que
puede atribuírsele de forma compartida a
este colectivo en los últimos años.

La identificación de estos tres grupos de
países, dispares en su nivel de renta y di-
namismo económico, confirma una de
las tendencias detectadas por cuantos
han estudiado el comportamiento de la
economía internacional en las últimas tres
décadas: la presencia efectiva de un doble
y simultáneo proceso de divergencia28. En
primer lugar, hay una divergencia creciente
en los extremos del arco de la distribución
mundial de la renta; es decir, entre los
países más pobres (ubicados en torno al
grupo PMA) y los países más ricos (nu-
cleados en torno a la OCDE). Esta diver-
gencia ha dominado buena parte de las úl-
timas seis décadas y es la que justifica que
la desigualdad internacional (especial-
mente comomedida no ponderada) haya
crecido en el período. La segunda diver-
gencia es la que se produce en el seno de
los propios países en desarrollo, como con-
secuencia de la existencia de unas econo-
mías altamente dinámicas, que rápida-
mente acortan su distancia respecto a los
países ricos, y otro grupo de economías
que se ven crecientementemarginadas de
los beneficios del proceso de globalización.
Esta segunda tendencia es la que alimen-
ta el proceso de creciente heterogeneidad
en el senode los países endesarrollo al que
antes se ha aludido.

La tendencia señalada está lejos de tener
una vigencia coyuntural: más bien parece
que se trata de un factor de cambio lla-

mado a consolidarse en el tiempo. Es de-
cir, cada vez será más difícil hablar del
mundo en desarrollo como una realidad
única y reconocible por sus rasgos com-
partidos. Estamos emplazados, por el
contrario, a la configuración de realidades
muy diversas, con grupos de países en
condiciones dispares y con oportunidades
de progreso igualmente diferenciadas.
Esta nueva realidad tiene importancia
para justificar la relevancia que en el futuro
puede adquirir la cooperación Sur-Sur.
Para que esta modalidad de cooperación
exista es necesario que países de los con-
siderados como en desarrollo dispongan
de capacidades y recursos diferenciados,
demodo que los activos (de todo tipo) acu-
mulados por uno de ellos puedan ser
transferidos y puestos en valor en otro país
que los requiera para alimentar su proce-
so de desarrollo. Por argumentar en sen-
tido opuesto, en el extremo, la cooperación
Sur-Sur sería inexistente omarginal si to-
dos los países en desarrollo fuesen tan se-
mejantes entre sí que respondiesen a un
mismo diagnóstico de carencias y capa-
cidades. En ese caso, nada habría que uno
pudiese aportar a otro, que ese otro ya no
tuviese. La cooperación para el desarrollo
exige transferencia de capacidades y re-
cursos de un país a otro: lo que requiere
que uno de los países haya acumulado ac-
tivos de los que el otro carezca. En suma,
la diferencia en experiencia, capacidades
y recursos entre los propios países en
desarrollo es lo que justifica la existencia
de la cooperación Sur-Sur. Pues bien,
esas diferencias están llamadas a acen-
tuarse como consecuencia del proceso de

28 Ocampo J. A. y Vos R. (2008). Uneven Economic Development. London, Zed Books; Alonso, J.A. y Ocam-
po, J.A. (2011). Cooperación al desarrollo en tiempos de crisis. Fondo de Cultura Económica, en prensa.
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heterogeneidad creciente que se ha tratado
de describir.

b)Multipolaridad del sistema internacional

El segundo factor de cambio que se quie-
remencionar está en parte relacionado con
lo señalado anteriormente, si bien tiene una
naturaleza e implicaciones algo diferentes:
la creciente multipolaridad del sistema
internacional.

La ayuda nació en los finales de los años
cuarenta del pasado siglo, en un sistema in-
ternacional doblemente dual. Una prime-
ra dualidad es la que caracterizaba la esci-
sión delmundo entre los llamados bloque
occidental y bloque socialista: el primero
conformadopor economías demercado, el
segundo por economías llamadas socia-
listas. La pugna entre estos dos bloques al-
canzaba todos los ámbitos del orden social
(económico, tecnológico,militar, ideológico,
etc.), permeando el resto de las contradic-
ciones del sistema internacional. La se-
gunda dualidad derivaba de la caracteri-
zación, también en el seno de cada bloque,
de dos mundos escindidos en función de
su nivel de renta per cápita, dando lugar a
la existencia de países desarrollados, por
una parte, y en desarrollo, por la otra (o,
como entonces fue habitual señalar, de un
centro y de una periferia). En el centro del
bloque occidental estaba la tríada confor-
mada por EEUU, Europa occidental y Ja-
pón, si bien bajo la clara hegemonía de Es-
tados Unidos. En el bloque de países so-
cialistas, la hegemonía le correspondía, de
manera inequívoca, a la URSS que, junto
con algunos países de la Europa del Este
(como la República Oriental de Alemania
y Checoslovaquia) conformaban el centro

del bloque. En torno a ambos centros
existían un amplia periferia, a su vez com-
puesta de países (alguno de reciente des-
colonización) con niveles de desarrollo
diversos.

Pues bien, la ayuda internacional se con-
forma como un producto funcional a am-
bas dualidades. En primer lugar, la ayuda
encuentra su justificación legitimadora en
la segunda de las dualidades señaladas: a
través de la ayuda, los países del centro de
cada uno de los bloques se hacen cons-
cientes de la desigualdad internacional rei-
nante y tratan de contribuir, de forma dis-
crecional y voluntaria, a ampliar las posi-
bilidades de progreso de sus respectivas
periferias. En un caso (bloque occidental)
la ayuda adoptará la forma de transferen-
cia de recursos de alta concesionalidad, en
otro (bloque socialista) la ayuda se inte-
grará en un artificial sistema de intercam-
bios y fijación de precios, pero a ambos ca-
sos es común esa construcción doctrinal
que asocia la ayuda con una supuesta-
mente voluntaria y unilateral preocupación
de los paísesmás ricos por la suerte de sus
respectivas periferias. Pero, al tiempo, la
ayuda es también funcional a la división del
mundo en dos bloques (occidental y so-
cialista) y a la dinámica de confrontación
que los caracteriza. A través de la ayuda se
pretende cimentar la cohesión en el seno
de cada bloque, alimentando la fidelidad de
sus respectivas periferias, para evitar que
la desigualdad internacional alimente ten-
dencias centrífugas que haga que un país
del propio bloque sienta la tentación de
buscar mejores aliados en el bloque ene-
migo. Este propósito geoestratégico ali-
mentó la política de ayuda hasta bien en-
trada la década de los ochenta.

La cooperación triangular española en América Latina
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Obviamente, el mundo que se ha descrito
en el párrafo precedente ya no tiene vi-
gencia. En primer lugar, porque como se
ha señalado en el punto anterior, ya no
existe una frontera tan nítida comoenel pa-
sado entre elmundodesarrollado y elmun-
do en desarrollo. Este último aparece con-
formado por una relación de países que re-
corren una amplia (y creciente) escala de
gradación en sus respectivos niveles de
desarrollo, de modo que aquellos que
ocupan la cúspide en esa escala pueden ri-
valizar, en buena medida, con los países
desarrollados. En segundo lugar, porque
tampoco existe ya la dualidad de dos blo-
ques confrontados, con dos potencias he-
gemónicas como aglutinadoras de cada
uno de los bloques.

Más bien, a lo que se asiste en la actuali-
dad es a la emergencia en el mundo en
desarrollo de toda una serie de nuevas po-
tencias, algunas de carácter regional y otras
de naturaleza global, que articulan el es-
cenario internacional, constituyéndose en
centros de gravitación de creciente rele-
vancia del poder económico y político a es-
cala global. Obviamente, no se está anun-
ciando la necesaria e inmediata extinción
del poder hegemónico de las potencias glo-
bales previas, como Estados Unidos, la
Unión Europea o Japón. Lo que se sugie-
re es que esas potencias internacionales
tendrán que compartir su hegemonía con
nuevos poderes internacionales que, en
este caso, proceden del mundo en
desarrollo.

Por citar los casos más relevantes, puede
aludirse a Brasil o México en América La-
tina, a Egipto en el Norte de África, a Sud-
áfrica en África Austral, a Nigeria en Áfri-

ca Occidental, a Irán en Asia Occidental, a
Rusia o Turquía en Europa y Asia Central,
a India enAsiaMeridional o aChina enAsia
Oriental. Piénsese que estos diez países ci-
tados concentran cerca de lamitad de la po-
blación del planeta y un PIB cercano al 30%
del totalmundial. Probablemente no todos
ellos se consoliden como potencias inter-
nacionales, pero es seguro quemuchos de
los países citados están llamados a tener
creciente relevancia en la configuración del
mundodel futuro. Obsérvese que, en todos
los casos, se trata de países que, por su ni-
vel de renta per cápita, caen en el agrega-
do de lo que convencionalmente se de-
nominan países en desarrollo.

De nuevo, la crisis internacional más re-
ciente ayuda a confirmar la eficacia de este
factor de cambio, no sólo porque una
parte de estos países han confirmado su ex-
traordinaria vitalidad y su sobresaliente di-
namismo, frente al comportamiento iner-
cial delmundo desarrollado, sino también
porque su peso en la escena internacional
ha obligado a las potencias más tradicio-
nales a buscar en estructuras de gober-
nanza económica más inclusivas, que los
incorporan, las instancias de cooperación
frente a la crisis. Como es sabido, desde la
década de los setenta había primado como
instancia económica de concertación in-
ternacional un club reservado a los países
tradicionalmentemás ricos. Iniciado como
G-5 (EEUU, ReinoUnido, Francia, República
Federal Alemana, Japón y el presidente de
la UE), posteriormente se transformó en el
G-7 (incorporando a Canadá e Italia), ya en
la década de los ochenta, y se amplió en
formadelG-8 con la eventual incorporación
de Rusia a alguna de sus reuniones. Esta
instancia fue la referencia dominante de la
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concertación económica hasta bien avan-
zada la primera década de este siglo. No
obstante, cuando la presente crisis eclo-
siona, en 2008, los paísesmásdirectamente
implicados saben que es difícil promover
una adecuada respuesta al problema si no
se hace desde fórmulas de concertación
más inclusivas, que impliquen a buena par-
te de estas nuevas potencias emergentes.
El G-20 es entonces la instancia elegida
para desde ella dar respuesta a la crisis. El
recurso al G-20 confirmaba de unamane-
ra inequívoca el cambio experimentado en
la estructura del sistema internacional.

Pues bien, una parte de estas nuevas po-
tencias despliegan una política activa de
cooperación como parte de su nuevo li-
derazgo internacional. A través de esa
política de cooperación pretenden, como
hicieron los países desarrollados en sumo-
mento, alimentar alianzas, rentabilizar ca-
pacidades, generar entornos de progreso
sobre el que asentar su propio crecimien-
to y proyectar influencia. Se trata, por tan-
to, de una cooperación Sur-Sur que es un
producto natural de la nueva estructura de
hegemonías existentes a escala interna-
cional.

Por supuesto, no se pretende insinuar que
toda la cooperación Sur-Sur tenga este ori-
gen: también hay países de menor capa-
cidad de proyección internacional (como
Chile, Cuba, Venezuela o Tailandia, por
sólo poner algunos ejemplos) que son
igualmente activos protagonistas de in-
tervenciones de cooperación en sus en-
tornos regionalesmás próximos. Por tan-
to, la cooperación Sur-Sur no sólo es fru-
to de los nuevos liderazgos internaciona-
les emergidos del mundo en desarrollo.

Pero, en todo caso, esos nuevos liderazgos
evidencian que aquella nítida doble dua-
lidad “donante/receptor”, paralela a la
existente entre “países desarrollados/en
desarrollo”, ha perdido parte de su vigen-
cia, como consecuencia de los cambios ha-
bidos en el sistema de relaciones interna-
cionales. En la actualidad hay muchos
países que, aunque procedentes delmun-
do en desarrollo, se comportan como po-
tencias de referencia en sus entornos re-
gionales más próximos (e incluso en en-
tornosmásdistantes), siendo, al tiempo, ac-
tivos donantes, aun cuando puedan seguir
recibiendo ayuda internacional.

De nuevo estamos ante una tendencia de
cambio que no parece que vaya a remitir
en el futuro más próximo. Antes bien, es
muy probable que en elmundo de dentro
de dos décadas países comoBrasil, Rusia,
China, India, Irán o Turquía tengan nome-
nos, si no más poder en el escenario in-
ternacional. Y como consecuencia de ello,
sus políticas de cooperación internacional
(cooperaciónSur-Sur, en suma) estarán lla-
madas a tener creciente relevancia en el sis-
tema de ayuda.

c) Ampliación del espacio de los bienes
públicos internacionales

La tercera de las fuerzas de cambio que se
quiere mencionar hace alusión a la pro-
gresiva ampliación del espacio de los
bienes públicos internacionales que com-
porta el proceso de globalización. Como es
sabido, la globalización ha acentuado has-
ta límites desconocidos los niveles de in-
terdependencia existente entre países y re-
giones por encima de las fronteras nacio-
nales. Decisiones adoptadas en un entor-
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nonacional influyen sobre otras economías
ajenas, al tiempo que la respuesta del en-
torno internacional condiciona, en mayor
medida que antaño, el diseño de las polí-
ticas domésticas de los países. Pues bien,
sobre esta red de interdependencias (ex-
ternalidades, en suma) se erige el espacio
de los bienes públicos internacionales.

Se entiende como un bien público aquel
que una vez producido está disponible para
todos sin posibilidad de exclusión. Esta ca-
racterística hace difícil que los bienes pú-
blicos sean provistos en condiciones de efi-
ciencia por el mercado. Dado que no exis-
te la posibilidad de excluir (o es altamen-
te costosa) y los bienes carecen de rivali-
dad en su consumo, los consumidores es-
tarán tentados a mantener un comporta-
miento oportunista: es decir, evitar pagar
por el bien y tratar de beneficiarse de su
consumo una vez producido29. Obvia-
mente, cuando esta conducta se generali-
za genera una subproducción (o un so-
breconsumo) del bien respecto del nivel so-
cialmente deseable. Para evitar este pro-
blema, la provisión de un bien público sue-
le sustraerse al mercado y realizarse des-
demarcos de cooperación y acción colec-
tiva (fundamentalmente, a través de las ins-
tituciones).

Hasta ahora se ha tratado de definir lo que
es un bien público, pero lo relevante como
consecuencia de la globalización es la am-
pliaciónde espacio propio de los bienes pú-
blicos internacionales. Se entienden como

tales aquellos bienes públicos cuyas ex-
ternalidades trascienden las fronteras na-
cionales. O, por decirlo de otro modo,
cuando la accesibilidad al bien y a sus po-
tenciales beneficios, una vez producido,
sobrepasa las fronteras nacionales. En este
caso, la provisión del bien, dada la natu-
raleza transfronteriza de sus efectos, debe
quedar reservada a instancias de acción
cooperativa a escala internacional. Pién-
sese, por ejemplo, en la gestión de una
cuenca fluvial compartida, en la preserva-
ción de la capa de ozono, en el combate
contra enfermedades transmisibles o en la
promoción de la estabilidad financiera: o
se hace desde bases internacionales o sim-
plemente no se logrará el efecto deseado.
Así pues, la dilatación del espacio propio
de los bienes públicos internacionales
necesariamente obliga a buscar, conmás
empeño que antaño, respuesta de acción
cooperativa a escala internacional.

Una parte de estos bienes públicos inter-
nacionales pueden asentarse sobre exter-
nalidades de ámbito acotado, que afecten
a un entorno de países próximos o a una
determinada región de la economíamun-
dial. En estos casos, la cooperación inter-
nacional sobre la que descanse la provisión
del bien debe implicar al grupo de países
afectados. Si ese grupodepaíses pertenece
almundo en desarrollo, la cooperación re-
querida para la provisión del bien público
será propiamente una cooperación de na-
turaleza Sur-Sur. He aquí, pues, un nuevo
motivo para la creciente relevancia de la

29 En términos técnicos, un bien público tiene una doble característica: i) es no excluible: es decir, es muy cos-
toso (o virtualmente imposible) limitar el acceso al bien de sólo aquellos consumidores dispuestos a compensar
por el coste de haberlo producido; y ii) es no rival: es decir, el disfrute del bien por parte de un consumidor no
impide que otro igualmente lo disfrute.
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cooperación Sur-Sur: la ampliación de es-
pacio de los bienes públicos internacionales
que la globalización provoca, estimula el
desarrollo de fórmulas de acción coope-
rativa a escala internacional. Cuando esas
respuestas se producen en un entorno de
países en desarrollo, el resultado será un
incremento de lasmodalidades vigentes de
cooperación Sur-Sur.

El caso más claro, aunque en modo algu-
no exclusivo, de este tipo de acción coo-
perativa es el que se produce a través de
los esquemas formales de integración re-
gional delmundo en desarrollo. Aunque la
experiencia de este tipo de esquemas de
integración es ambigua, enmuchos casos
han servido para que los países, de forma
compartida, diseñenmecanismos institu-
cionales y respuestas de política ante pro-
blemas u objetivos comunes. Algunos de
ellos tienen la naturaleza de bienes públi-
cos internacionales. Y la acción cooperativa
sobre las que se construyen esas institu-
ciones y políticas se identifica, a su vez, con
lo que cabría denominar como una mo-
dalidad de cooperación Sur-Sur.

4.2. SIGNIFICACIÓNDE LACOOPERACIÓN
SUR-SUR

En el punto anterior se ha tratado de ar-
gumentar que la cooperación Sur-Sur está
llamada a tener creciente relevancia en el
futuro. Contribuyen a ello tres grandes fac-
tores de cambio vigentes en la escena in-
ternacional: la creciente heterogeneidad del
mundo en desarrollo, la emergencia de
nuevos liderazgos internacionales a cargo
de países en desarrollo y la ampliación del
espacio propio de los bienes públicos in-

ternacionales. En este apartado nos inte-
resa detenernos brevemente en los ele-
mentos de novedad que entraña la
cooperación Sur-Sur y su significación
para el sistema internacional de ayuda en
su conjunto.

Como recoge la literatura, la cooperación
Sur-Sur incorpora elementos de novedad
importantes. Por una parte, al ser una
cooperaciónmáshorizontal tienemayor ca-
pacidad para generar un adecuado senti-
miento de apropiación por parte del re-
ceptor; al tiempo que hace que sus activi-
dades generen un más claro “doble divi-
dendo”, con beneficios en el donante y en
el receptor, al estimular las capacidades téc-
nicas e institucionales de ambos. Al tiem-
po, la cooperación Sur-Sur puede ser un
campo para la puesta en marcha de nue-
vos modelos y experiencias de acción de
desarrollo, que puedan ser útiles a escala
internacional. Por último, la mayor proxi-
midad en las condiciones de los países pue-
de hacer que semejoren los criterios de efi-
cacia y eficiencia (mayor adecuación yme-
nores costos) respecto a los que se deri-
varían de una intervención similar pro-
movida por un donante tradicional.

Ninguna de estas potenciales virtudes
está garantizada. El hecho de que sea una
cooperación entre países en desarrollo no
le otorga, por sí misma, marchamo algu-
no de virtud respecto a la cooperaciónmás
tradicional. Esta última, con todas sus de-
ficiencias, se ha sometido a lo largo del
tiempo a procesos cada vezmás exigentes
de sistematización, autorregulación y eva-
luación, que están por construir en el caso
de la cooperación Sur-Sur. No es extraño,
por tanto, que la cooperación Sur-Sur
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arrastre problemas serios que requieren ser
corregidos, algunos de ellos (condiciona-
lidad política, escasa evaluación, falta de
rendición de cuentas,..)muy semejantes o,
incluso, más acentuados a los que pade-
ce la cooperación tradicional.

Ahorabien,másallá deestos factores, la con-
tribución más relevante de la cooperación
Sur-Sur es la promoción que comporta de
un sentido de responsabilidad compar-
tido, no limitada a los donantes tradicio-
nales, respecto de las tareas de corrección
de las desigualdades y de gobernanza del
sistema internacional. Frente a unmundo
dualizado, donde existen un grupo de
países donantes, que disponen de recur-
sos y toman las decisiones, la cooperación
Sur-Sur enfatiza un mundo de responsa-
bilidades compartidas, en el que todos
pueden contribuir a la gobernanza y equi-
dad del sistema internacional, aun cuan-
do lo hagan desde capacidades y recursos
diferenciados. Construir un sistema de
cooperación eficaz será, por tanto, tarea de
todos, incluidos los propios países en
desarrollo, que pueden poner también sus
capacidades diferenciales al servicio de la
estrategia de otros países en desarrollo. Se
erigirá, por tanto, un sistema donde exis-
tirán países que por su nivel de riqueza se
comportarán sólo como donantes, países
que por su acusada pobreza serán sólo re-
ceptores de ayuda y países que compar-
tirán la doble naturaleza de recibir y de
prestar ayuda. Y, como consecuencia, el
sistema de cooperación dejaría de ser pro-
piedad de un grupo reducido de países
(losmás ricos), para conformarse como un
sistema que pertenece a todos y al que to-
dos contribuyen. Este sería el sentido
más profundo de la apropiación al que la

cooperación Sur-Sur contribuye: si bien en
este caso no se trata de apropiarse las in-
tervenciones, sino el propio sistema de
ayuda.

Por lo señalado, la cooperación Sur-Sur
plantea un desafío a la concepción y es-
tructuras de gobernanza del sistema inter-
nacional. De nuevo, aquí se abren dos op-
ciones diferentes: i) tratar de preservar la
concepción, los contenidos y los consensos
sobre los que se ha erigido hasta el mo-
mento la política tradicional de cooperación,
tratando de sumar a ese acervo a los nue-
vos donantes; ii) o bien, alternativamente,
abrir el debate acerca de las nuevas formas
deayudapara, sin renunciar a la experiencia
acumulada, definir nuevos consensos que
incorporena estos nuevos actores. En el pri-
mer caso, el CAD podría seguir desempe-
ñando su papel como instancia central en
el debate y definición de la política de ayu-
da; en el segundo caso, sin embargo, de-
bería buscarse para esa tarea un foromás
incluyente, en el que esté representado el
conjunto de los países implicados (el Foro
de Cooperación para el Desarrollo, de
ECOSOC, es la alternativa que parecemás
cercana a esa idea).

Sin duda, existen razones para pensar
que debieran preservarse los acuerdos al-
canzados por los miembros del CAD,
como la expresión más depurada de las
buenas prácticas en materia de ayuda in-
ternacional. El problema es que, de seguir
ese criterio, una parte cada vezmás amplia
de la cooperación internacional es posible
que quedase al margen de esos mecanis-
mos de consenso y de definición de polí-
ticas. La invitación a los nuevos donantes
para tomar parte en los debates (como se
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ha hecho en París y en Accra) no sustitu-
ye el hecho de que la instancia desde la que
esos acuerdos se hanpromovido es un foro
exclusivo de los países desarrollados.

Por ello, si se contempla la evolución pre-
visible del sistema internacional en el fu-
turo, parecemás razonable trabajar para in-
corporar las nuevas prácticas de la
cooperación Sur-Sur en el seno de una vi-
sión más amplia e integradora de la polí-
tica de cooperación para el desarrollo. Un
proceso que deberá llevar aparejado un
desplazamiento de las estructuras de go-
bernanza del sistema hacia instanciasmás
incluyentes y representativas. Dicho de
otro modo, frente a una visión excesiva-
mente dual del sistema, que segrega de
forma nítida las funciones de donante y del
receptor, debiera promoverse la progresiva
implicación de los países de mayor
desarrollo relativo en las tareas activas de
cooperación, a medida que progresan en
su experiencia de desarrollo.

4.3. UNA NOTA SOBRE LA
COOPERACIÓN TRIANGULAR

Si los argumentos manejados en los pá-
rrafos precedentes son correctos, los do-
nantes tradicionales harían bien en prestar
más atención y apoyo a la cooperaciónSur-
Sur a través de las diversas vías y moda-
lidades que existen de cooperación trian-
gular. Mediante esa modalidad, los do-
nantes tradicionales pueden aportar los re-
cursos y cuando las circunstancias lo
aconsejen las capacidades técnicas para ha-
cer posible un proyecto de cooperación
Sur-Sur, que de otra manera sería difícil
que se ejecutase. Ha de entenderse que,

con excesiva frecuencia, aunque exista la
posibilidad de una intervención Sur-Sur
provechosa, los países en desarrollo pa-
decen las consecuencias de la doble pre-
sión que impone una agenda nacional
compleja y unamanifiesta limitación de re-
cursos para afrontarla. En estas condicio-
nes, esmuy probable que los proyectos de
cooperación Sur-Sur ocupen una posi-
ción relegada entre las prioridades en la
asignación de los recursos públicos y de la
carga de trabajo de los gestores. Desde esta
perspectiva, el apoyo que puedan brindar
los donantes puede convertirse en un
fuerza desencadenante que ponga enmar-
cha una iniciativa de la que se desprende-
rán, eventualmente, no sólo los beneficios
asociados a los objetivos propuestos por
el proyecto, sino también el desarrollo de
las capacidades técnicas y de gestión que
se derivan de haberlo implementado.

Al otorgar apoyo a la cooperación triangu-
lar, los donantes cumplen conun triple efec-
to virtuoso. En primer lugar, al incorporar
a más países a la acción de cooperación,
amplían los recursos y capacidades que el
sistemaponeal servicio de la promocióndel
desarrollo internacional. De algúnmodo, es-
timulan acciones de cooperación que, de
otra forma, no sehubieranproducido. En se-
gundo lugar, estarán adelantándose a una
tendencia llamada a tener creciente rele-
vancia y que configura lo que puede ser el
sistemade cooperación internacional del fu-
turo. Es lo quehemosdenominado, páginas
más atrás, un sistemade responsabilidades
compartidas, aunque diferenciadas. Un sis-
tema que integra, demodo protagonista, a
cuantos tienen experiencia, capacidades o
recursos para respaldar iniciativas de
desarrollo. Y, por último, estamodalidad de
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cooperación podría ayudar a fortalecer los
procesos de apropiación del desarrollo por
parte de quienes deben ser sus protago-
nistas. El donante tradicional perdería así
protagonismo y visibilidad, en beneficio de
un proceso en el que los propios países en
desarrollo deben convertirse enactores prin-
cipales.

Ahora bien, para que estos efectos virtuo-
sos se consigan, es importante que, más

allá de la génesis a la que responda la ini-
ciativa, se otorgue al socio receptor un pa-
pel protagonista en la conducción del pro-
ceso. En este sentido, el papel del donan-
te tradicional será clave no sólo en aque-
llas acciones triangulares cuyo origen se si-
túe en una relación estratégica con el so-
cio oferente, sino también en aquellas
otras en las que desempeñe un mero pa-
pel de estímulo y de respaldo a iniciativas
cuyo origen esté en otros.
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5.1. MODALIDADES DE COOPERACIÓN
TRIANGULAR Y EXPERIENCIAS DE
INTERÉS

Este epígrafe pretende ofrecer una pano-
rámica de las diferentes modalidades de
cooperación triangular, categorizándolas
de acuerdo a algunos elementos relevan-
tes. El objetivo no es agotar, con las tipo-
logías propuestas, todas las posibilidades
de clasificación, ni tampoco hacer un re-
corrido exhaustivo de todos los esquemas
de triangulación que existen. Se trata de
establecer algunos puntos de referencia
básicos en cuanto a las formas concretas
que puede adoptar esta modalidad de
cooperación, así como sus principales ca-
racterísticas. A partir de éstas, se podrán
apuntar algunos elementos de reflexión
acerca de las posibilidades que abre cada
tipo de triangulación para que la relación
que se construya entre los actores que en
ella participan tenga unas determinadas ca-
racterísticas.

Modalidades de cooperación triangular
según el número y tipo de actores
implicados

Los esquemas triangulares son muy di-
versos, presentando numerosos factores
que contribuyen a explicar esta variabilidad.
No obstante, se puede establecer una pri-
mera categorización si se seleccionan dos
de estos factores: el número y el tipo de ac-

tores que intervienen. Por un lado, al es-
quema de partida con tres actores pueden
añadirse otros en cualquiera de las tres po-
siciones de la triangulación30. Por otro
lado, puede variar la naturaleza del actor
que ocupa cada una de estas posiciones,
apareciendo donantes tradicionales, or-
ganismos multilaterales, países de renta
media o de renta baja. La tipología que sur-
ge es sencilla pero ilustrativa, e identifica
cuatromodalidades de cooperación trian-
gular (figura 1).

La primeramodalidad cuenta con la parti-
cipación de un país donante tradicional, un
socio oferente, que normalmente será un
país de renta media, y un socio receptor,
que habitualmente será un país de renta
media baja o de renta baja. Como ejemplo
se puede citar el proyecto llevado a cabo
entre Alemania, Chile y Paraguay, cuya pri-
mera fase se puso en práctica entre 2007
y 2009. Se trata de una iniciativa que pre-
tende fortalecer la política pública de vi-
viendas de interés social. Tomando como
referencia la política que en este ámbito ha
llevado a caboChile en las últimas décadas,
se pretendía colaborar en la formulación
por parte de Paraguay de una política de vi-
vienda sostenible a largo plazo que con-
tribuyera a la reducción de la pobreza y la
desigualdad31.

El segundo esquema de triangulación es
aquél en el que interviene un organismo

5. PANORAMA INTERNACIONAL DE LA COOPERACIÓN TRIANGULAR:
MODALIDADES, EXPERIENCIAS Y ACTORES MÁS RELEVANTES

30 No se ha considerado como factor de variabilidad quién participa concretamente en la triangulación por par-
te de cada Estado. Se asume, por la delimitación que se ha hecho del concepto de triangulación, que el go-
bierno está involucrado, pero no se presta atención a cuáles son las instancias estatales que están implicadas
o si además hay una participación, con intermediación del Estado, de actores de la sociedad civil. La multipli-
cidad de actores de un mismo Estado, a efectos de nuestra clasificación, no se va a considerar relevante.
31 SEGIB (2010). Informe de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica 2010. Secretaría General Iberoamerica-
na, Madrid.
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Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 1. Modalidades de cooperación triangular por el número y tipo de actores implicados

multilateral asumiendo el rol de donante.
Es el caso del proyecto llevado a cabo en-
tre 2007 y 2009 con la participación del Ban-
co Asiático de Desarrollo (BAsD), Cambo-
ya como socio oferente yVietnamcomo re-
ceptor, cuyo propósito es contribuir a una
mejora en la capacidad de los proveedores
de agua y saneamiento de Vietnam en as-
pectos como la cobertura del suministro o
el diseño y aplicación de tarifas. En este
caso, el BAsD se encargó de facilitar el con-
tacto inicial entre las entidades de agua y

saneamiento de Camboya y Vietnam,
acompañando la evaluación inicial de ne-
cesidades y de las posibilidades para el tra-
bajo conjunto32.

La tercera modalidad que puede señalar-
se es aquella en la que intervienenmás de
tres actores, conformando así esquemas
con un total de cuatro, cinco o inclusomás
participantes, pero que cabe seguir con-
siderando triangulares en la medida en
que semantienen tres roles diferenciados,

32 CAD-OCDE (2010). “AsDB-Camboya-Vietnam. Empresas de agua gemelas”, La cooperación Sur-Sur en el
contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y triangular.Gru-
po de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París; disponible en http://www.oecd.org/da-
taoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/dataoecd/14/38/46080749.pdf
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aunque alguno de ellos sea asumido si-
multáneamente por más de un actor. Un
primer ejemplo lo constituye un proyec-
to centrado en el fortalecimiento y el
desarrollo del sector público en países en
post-conflicto, en el que han participado la
cooperación canadiense como donante,
Sudáfrica como socio oferente y un total de
tres países receptores: Ruanda, Burundi y
Sudán. Se puede hablar así de una suerte
de cooperación triangular regional, en la
medida en que agrupa a una serie de
países receptores de unamisma región33.
También responde a este carácter regional
la iniciativa JARCOM, a través de la cual Ja-
pón dinamizó entre 2002 y 2007 una red de
intercambio de experiencias entre países
de la ASEAN para facilitar el estableci-
miento de acuerdos de cooperación Sur-
Sur entre sus miembros34.

Sin embargo, existenmás variantes de este
mismo tipo de triangulación. Puede ocurrir
que haya más de un actor en el papel de
socio donante, como sucede en el proyecto
“Honor y respeto para Bel-Air”, que intenta
promover el desarrollo de un barrio de
Puerto Príncipe (Haití). En este caso, ade-
más de contar con Haití como socio re-
ceptor y conBrasil como socio oferente, en

el proyecto participan tres donantes: Ca-
nadá, Noruega y el Banco Interamericano
de Desarrollo35. Por último, hay esquemas
en los que la confluencia de varios actores
se produce en el rol de socio oferente,
como el proyecto en el ámbito del sumi-
nistro de gas natural en América Latina en
el que participanAlemania como socio do-
nante, Brasil y México como socios ofe-
rentes y Bolivia y Perú como socios re-
ceptores36.

La cuarta modalidad de esta primera ti-
pología es la que se caracteriza por la par-
ticipación de tres países en desarrollo, sin
la presencia de un donante tradicional u
organismo internacional. Un buen ejem-
plo es la iniciativa que, desde 1988, llevan
a cabo El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras, centrada en la promoción de un
marco integral de desarrollo para la región
del Trifinio, en la que confluyen las fron-
teras de los tres países37. Otro ejemplo lo
constituye IBSA, una iniciativa conjunta
entre India, Brasil y Sudáfrica que, además
de facilitar el intercambio de experiencias
entre las partes impulsa proyectos en
otros países en desarrollo. En este caso,
destaca su carácter interregional, donde
los vínculos que incentivan la colabora-

33 Yamashiro Fordelone (2009). Triangular cooperation and aid effectiveness. Paper presented at theOECD/ DAC
Policy Dialogue on Development Cooperation, Mexico City, 28–29 September 2009.
34 JICA – PNUD (2009). Networking and learning together: experiences in South-South and triangular
cooperation in Asia. Japan International Cooperation Agency – UNDP Regional Centre in Bangkok, Bang-
kok.
35 Yamashiro Fordelone (2009): Triangular cooperation and aid effectiveness, Paper presented at theOECD/ DAC
Policy Dialogue on Development Cooperation, Mexico City, 28–29 September 2009.
36 CAD-OCDE (2010). “OAS Triangulando esfuerzos para la metrología del gas natural”, La cooperación Sur-
Sur en el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y trian-
gular. Grupo de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París; disponible en http://www.oecd.org/da-
taoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/dataoecd/14/38/46080749.pdf
37 Respecto a esta iniciativa puede consultarse http://www.sica.int/trifinio/ctpt/plan_trifinio.aspx?IdEnt=140
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ción están más relacionados con los in-
tereses que comparten estos tres países
por su condición de potencias emergen-
tes en sus respectivos contextos regio-
nales38.

Esta tipología, a pesar de su utilidad
como primera aproximación para dis-
poner de un mapa de la cooperación
triangular, no permite ir mucho más
allá de la mera clasificación de expe-
riencias. Para poder reflexionar respec-
to a las implicaciones que tiene el es-
quema adoptado sobre la relación que
construyen los actores que participan en
la triangulación, es más útil plantear una
clasificación que atienda a cuestiones
como la gestación del esquema trian-
gular y los vínculos bilaterales que pre-
dominan entre los actores que participan
en él. Se trataría, en suma, de centrar la
atenciónmás en la lógica y dinámicas in-
ternas del esquema triangular que en sus
características externas más evidentes,
como pueden ser el número y tipo de ac-
tores que lo conforman. Surge así una
segunda categorización que resulta com-
plementaria –y no excluyente− respecto

a la primera, pero que parece introducir
mayores elementos de análisis, como se
abordará más adelante. A presentar esta
segunda categorización se dedica el si-
guiente apartado.

Modalidades de cooperación triangular
según la génesis y el vínculo bilateral
predominante

Como se ha señalado, el elemento central
en esta segunda categorización es la gé-
nesis y el vínculo bilateral que tiene más
peso dentro de la triangulación, lo que per-
mite identificar las tresmodalidades que se
explican a continuación39.

Laprimeramodalidadesaquella cooperación
triangular en la que el donante apoya un
esquema de cooperación Sur-Sur pree-
xistente entre dos países en desarrollo
(figura 2). En este caso, la característica
relevante es que la lógica bilateral Sur-
Sur es la que parece tener mayor peso
en la triangulación, sea por la definición
estratégica, por el diseño del proyecto o
por la puesta en práctica de las activi-
dades.

38 Sobre esta iniciativa puede consultarse Sarah-Lea John de Sousa (2008). “Brasil, India y Suráfrica,
potencias para un nuevo orden”. Revista Política Exterior, nº121, vol.22, enero/febrero 2008; CAD-OCDE
(2010). “IBSA-Guinea Bissau – Boosting food self-sufficiency”, La cooperación Sur-Sur en el contex-
to de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y triangular. Gru-
po de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE; IBSA, Declaración de Brasilia, 6 de junio de 2003.
Disponible en http://www.ibsa-trilateral.org; Además, puede consultarse la página web del PNUD so-
bre el Fondo IBSA en http://tcdc2.undp.org/IBSA/
39 No se considera la opción de que la relación triangular sea completamente simétrica y que por tan-
to no haya ningún vínculo bilateral con mayor peso que determine en mayor medida la lógica del es-
quema. Para un análisis más detallado de este tipo de triangulación, véase Gómez Galán M., Ayllón
Pino B. y Albarrán Calvo M. (2011). Reflexiones prácticas sobre cooperación triangular. CIDEAL, Ma-
drid. A pesar de ser una tipología teóricamente posible, no se toma en consideración en el presente
estudio por ser poco útil para encuadrar las experiencias prácticas de triangulación de las que se tie-
ne constancia.
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Un ejemplo de este tipo de cooperación es
el apoyoqueAlemania haofrecido a los pro-
yectos de cooperaciónSur-Sur centrados en
la prevención del VIH/SIDA que Brasil lleva
a cabo en diferentes países de América La-
tina y África por medio del Centro Interna-
cional deCooperaçãoTécnica emHIV/AIDS40.

La segunda modalidad es la cooperación
triangular basada en una relación estraté-
gica entre donante y socio oferente, que se
plasma en la existencia de un marco pre-
vio de cooperación acordado entre ambos
(figura 3). El socio receptor, por tanto, no
habría participadooriginariamente en la de-
finición delmarco en el que se encuadra la
triangulación, aunque su peso en el es-
quemapuede ser despuésmuy variable, en
función del nivel de cómo se concrete en
la práctica dicho marco.

No obstante, existen diferencias claras
entre los diversos donantes. Japón, por
ejemplo, otorga gran importancia a esta
modalidad a través de los Partnership

Program, que definen áreas preferentes de
actuación dependiendode los países y don-
de el margen de influencia del socio re-
ceptor en la definición de las actividades es
relativamente reducido. España, como se
verá más adelante, parece estar mostran-
do también una preferencia por esta mo-
dalidad a la hora de orientar su incipiente
actividad en cooperación triangular, a tra-
vés de la firma de Acuerdos Especiales y
Memorandos de Entendimiento con di-
versos socios oferentes, aunque con unos
lineamientos muy genéricos y abiertos.

Una fórmula parecida parece adoptar Ca-
nadá, especialmente mediante programas
como KEEP (Knowledge Exchange for
Equity Promotion) centrado en las activi-
dades de la cooperación canadiense enBra-
sil con el objetivo de la reducción de la des-
igualdad. Este programasehadotadodeun
mecanismoque permite promover iniciati-
vas triangulares en terceros países que
contribuyan a la reducción de la pobreza y
el desarrollo sostenible en el país receptor.

La cooperación triangular española en América Latina

40 Ashoff, G. (2009). “Cooperación triangular de Alemania en América Latina: contexto, enfoque, perfil y ex-
periencias”. Ponencia presentada en el Taller del Foro Europa-América Latina Cooperación Sur-Sur: regiona-
lizando la agenda del desarrollo deAmérica Latina. Bogotá, 6 demarzo de 2009; disponible enwww.fride.org/uplo-
ads/Ponencia_Ashoff_esp_feb09.pdf.

Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 2. La cooperación triangular como
apoyo a la cooperación Sur-Sur

Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 3. La cooperación triangular a partir de
la relación bilateral donante-socio oferente
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Sedestaca, entreotrosprincipios, que las ini-
ciativas se planificarán garantizando la
apropiación del país receptor y que se cen-
trarán en ámbitos en los que todos los par-
ticipantespuedanaportar unvalor añadido41.

La terceramodalidad de cooperación trian-
gular es la que supone la ampliación deuna
relación bilateral entre donante y socio re-
ceptor con la incorporación deun socio ofe-
rente (figura 4). En este caso el socio ofe-
rente asume un papel más bien instru-
mental, aunque su grado de participación
pueda variar según el caso concreto.

Japón, por ejemplo, dispone de un pro-
grama llamado Third Country Expert Dis-
patched (TCED) quepermite articular la par-
ticipación de expertos del socio oferente
como un insumo útil para un proyecto bi-
lateral entre Japón y el socio receptor. La
aportación del socio oferente tendría un ca-
rácter puntual y complementario, que-
dando subsumida en la lógica bilateral do-
nante-receptor y estandomotivada por los
beneficios que ofrecen expertos del socio
oferente en términos demenor coste,ma-
yor cercanía cultural con el socio receptor
e incluso mejor conocimiento de la reali-
dad concreta sobre la que el proyecto bi-
lateral pretende incidir.

Dentro de esta últimamodalidad, sin em-
bargo, cabría también una aportación del
socio oferentemuchomás relevante en el
conjunto del proyecto. Amodode ejemplo,

la iniciativa “Invirtiendo en el triángulo de
la esperanza” entre Japón,Malasia y Zam-
bia, plantea la provisión de asistencia téc-
nica a este último país con el objetivo de
promover el comercio y la inversión en el
país africano, atribuyendo un papel central
aMalasia en función de la experiencia que
acumula en este ámbito42.

Modalidades de cooperación triangular:
algunas reflexiones

Como ya se anticipó, pese a que la cate-
gorización de la cooperación triangular se-
gún el número y tipo de actores implicados
ofrece una primera radiografía útil de las
experiencias existentes bajo esta modali-
dad, es la segunda de las categorizaciones
ofrecidas, aquella que atiende a la génesis
y al vínculo bilateral predominante dentro
del esquema triangular, la que permite in-
troducirmás elementos de análisis y sobre
la que tratarán las reflexiones recogidas a
continuación.

41 Respecto al programa KEEP puede consultarse: http://www.acdi-cida.gc.ca/acdi-cida/ACDI-CIDA.nsf/eng/NIC-
22312535-N32 y http://www.acdi-cida.gc.ca/INET/IMAGES.NSF/vLUImages/Brazil/$file/Booklet-7-EN.pdf
42 CAD-OCDE (2010). “Japón-Malasia-Zambia: Invirtiendo en el triángulo de la esperanza”, La cooperación Sur-
Sur en el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y trian-
gular. Grupo de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París; disponible en http://www.oecd.org/da-
taoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/dataoecd/14/38/46080749.pdf.

Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 4. La cooperación triangular a partir de
la relación bilateral donante-socio receptor
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Laprimeramodalidad, en laqueundonante
del Norte se sumaaun esquemaprevio de
cooperación entre dos países en desarrollo
puede presentar varias potencialidades.
Porun lado, el apoyoofrecidoporel donante
tradicional generalmente de tipo financie-
ro o técnico puede contribuir a la sosteni-
bilidad, consolidación o incluso amplia-
ción del alcance, según los casos, de la re-
lación de cooperación Sur-Sur preexisten-
te43. Por otro lado, puede resultar más ar-
mónica con la apropiacióny liderazgode los
países socios, en la medida en que el do-
nante tradicional se inserta en un esquema
de cooperación en marcha donde ya ope-
ran unas prioridades y orientaciones defi-
nidas por aquellos. No obstante, este últi-
mo rasgo conlleva tambiénunelementode
riesgoasociadoaestamodalidadyquecon-
viene no desatender. Se trata de la posibi-
lidaddeque la incorporacióndeundonante
tradicional a un esquema previo de
cooperación Sur-Sur suponga precisa-
mente la introducción de nuevas priorida-
des, agendas y dinámicas quedistorsionen
la apropiacióny liderazgoantes señalados44.

En cuanto a la segundamodalidad, aque-
lla en la que el donante del Norte y el so-
cio oferente del Sur tienen unmarco de re-
lación previo en cuyo contexto acuerdan la
puesta en marcha de iniciativas de
cooperación triangular en terceros países,
cabe también señalar algunas potenciali-
dades. Por un lado, la disposición de un

marco estratégico entre el donante tradi-
cional y el socio oferente puede ser de uti-
lidadpara establecer unas directrices claras
y definir ámbitos de trabajo comunes apar-
tir del cruce de las respectivas prioridades
y capacidades disponibles. Por otro lado,
este esquemapuede contribuir a equilibrar
la relación existente entre el donante del
Norte y el socio oferente, ya que atribuye a
éste un rolmás proactivo y propositivo que
el que tradicionalmente desempeña cuan-
do, en el marco de esa misma relación
bilateral, actúa como socio receptor. Por
último, la relación bilateral previa puede
facilitar que el socio oferente estémás dis-
puesto a incorporar en sus propias prác-
ticas los criterios de eficacia de la ayuda
convenidos internacionalmente.

Ahora bien, tampoco esta modalidad pa-
rece estar exenta de ciertos riesgos. En pri-
mer lugar, puede acabar reproduciendo
una relación que, de facto, adoptase una ló-
gica más bilateral entre donante y socio
oferente, de un lado, y socio receptor, de
otro que triangular. Ello, a su vez, podría
construir relaciones en las que, en lugar de
contribuir a una dilución de la tradicional
verticalidad de la cooperación Norte-Sur,
la cooperación triangular generase una
“asimetría reforzada”, al aparecer dos do-
nantes en lugar de uno en la parte alta del
esquema. En segundo lugar, la posición
previamente concertada entre donante y
socio oferente, al aparecer con una oferta
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43 Véase Gómez GalánM., Ayllón Pino B. y Albarrán CalvoM. (2011). Reflexiones prácticas sobre cooperación
triangular. CIDEAL, Madrid, para una categorización de las diferentes relaciones triangulares y sus principales
características.
44 No es propósito de los autores caer en una visión excesivamente reduccionista de la cooperación Sur-Sur
que conciba este fenómeno como una relación automáticamente horizontal y exenta de intereses y lógicas de
poder. No obstante, en este caso resulta analíticamente interesante partir de esemodelo horizontal ideal para
considerar el efecto que puede generar en tal esquema la incorporación de un donante del Norte.
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conjunta, puede reducir las opciones dis-
ponibles para el socio receptor. Además,
en relación con esto último, pueden ge-
nerarse esquemas de cooperación más
orientados por la oferta que por la de-
manda y las necesidades del socio recep-
tor. Por último, bajo este esquema el socio
receptor pudiera estar llamado a desem-
peñar un rol más pasivo no sólo en cues-
tiones como la identificación de priorida-
des, sino también en ámbitos de valor aña-
dido como la transferencia de sus propias
capacidades al socio oferente que el que
se le atribuye en la primera modalidad.

Respecto a la terceramodalidad, en la que
el donante del Norte se apoya en un socio
oferente para perfilarmejor su intervención
en el socio receptor, parece presentar al
menos dos potencialidades. De un lado, a
través de esta modalidad se pueden ex-
plorar las complementariedades y sinergias
existentes entre el donante del Norte y el
socio oferente, estimulando, además, las
capacidades técnicas de este último. De
otro, se pueden reducir los costes de la in-
tervención, tanto económicos como otros
de tipo lingüístico o cultural. No obstante,
los riesgos asociados a estamodalidad de
cooperación triangular, fuertemente pro-
movida en el caso de Japón, tienen que ver
con la posible generación deunmodelo ba-
sado enuna suerte de subcontratación que,
más allá de su pertinencia, desvirtúe la re-
lación triangular del esquema.

En suma, varias son las modalidades de
cooperación triangular que cabe identificar
en función de su génesis y del vínculo bila-

teral que predomina en su seno. Se han re-
cogido aquí algunos de los escenarios po-
siblespara cadamodalidad, cuya concreción,
de cualquier modo, dependerá de otros
factores adicionales que concurran en cada
caso. Si bien el esquemaadoptadopuede in-
troducir ciertos elementos condicionantes, lo
más relevante será la relación que se cons-
truya entre los implicados, los principios que
la inspiren y las prácticas ymecanismosque
existanpara fomentar aspectos como laapro-
piación y liderazgo del socio receptor o la
transparencia y rendición de cuentas entre
las partes. Deahí la necesidaddeabordar es-
tudios de caso, como se harámás adelante,
que permitan extraer aprendizajes y leccio-
nes útiles respecto a estas cuestiones.

5.2. LOS DONANTES TRADICIONALES Y
EL IMPULSO DE LA COOPERACIÓN
TRIANGULAR: EL PAPEL DESTACA-
DO DE JAPÓN Y ALEMANIA

Si el auge e intensificación de las rela-
ciones de cooperación Sur-Sur es, como
se señaló, una tendencia relativamente re-
ciente, la articulación de esquemas trian-
gulares con participación de un actor del
Norte resulta una práctica aún más no-
vedosa en el seno del sistema interna-
cional de cooperación. Aunque son varios
los donantes tradicionales que se han ido
implicando en diversas iniciativas de
cooperación triangular, la actividad regis-
tradahasta la fecha resulta todavía incipiente,
dispersa y poco sistemática en su trata-
miento, impidiendo extraer aprendizajes y
lecciones útiles hasta la fecha45. Pese a ello,

45 En este sentido, el ejercicio en marcha impulsado por el TT-SSC para la recolección y análisis de estudios
de caso, que incluye experiencias de cooperación triangular, adquiere una especial relevancia.
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donantes comoJapón yAlemania han des-
tacado por su mayor promoción y partici-
pación en estos esquemas de cooperación,
constituyéndose como los principales im-
pulsores entre los países del Norte de esta
modalidad y ofreciendo interesantes ele-
mentos de análisis. A presentar elmarco es-
tratégico que estos países han ido definien-
do para orientar su actividad en este ámbi-
to y a analizar los principales rasgos que ca-
racterizana la cooperación triangular quehan
desarrollado en América Latina y el Caribe
se dedica este apartado.

La cooperación triangular en la definición
estratégica de los donantes: una revisión

La incorporación de cuestiones relativas a
la cooperación triangular en la planificación
de las políticas de ayuda de los donantes
es todavía bastante tenue. No obstante, se
trata de unamodalidad de cooperación que
está despertando un creciente interés para
determinados donantes, algunos de los
cuales ya le dedican una atención especí-
fica en sus respectivos documentos. En la
mayoría de los casos, cuando ha tenido lu-
gar, este interés se ha traducido en la in-
clusión de alusiones a la cooperación
triangular en documentos de tipomás ge-
nérico que establecen las líneas maestras
de la política de cooperación. En cambio,
como se verá, son todavía pocos los casos
en los que la atención dedicada a la
cooperación triangular ha derivado en la
elaboración de documentos específicos
para esta modalidad de cooperación.

En primer lugar, hay varios ejemplos po-
sibles de documentos básicos de plani-
ficación que dedican una atención sin-
gular a la cooperación triangular. En el
caso de Japón, su Carta de AOD de 1992,
documento que establece los principios
orientadores de su política de ayuda, ya
catalogaba a la cooperación Sur-Sur
como una modalidad estratégica para la
cooperación japonesa46. Posteriormente,
en la revisión realizada a este docu-
mento en 2003, se señala que “Japón
promoverá activamente la cooperación
Sur-Sur junto con los países en vías de
desarrollomás avanzados en Asia y otras
regiones”, incluyendo los esquemas re-
gionales, así como se compromete a
apoyar la mejora de los sistemas de
cooperación de los países en desarrollo
y el fortalecimiento de las capacidades de
éstos para formular y ejecutar proyectos
de cooperación47. El compromiso de Ja-
pón con las acciones de apoyo a las ini-
ciativas de cooperación Sur-Sur fue de
nuevo expresado en 2005, en el docu-
mento que sirve de planificación inter-
media entre la Carta de AOD y la pro-
gramación a nivel de país48. Junto a ello,
en un documento elaborado en 2010 por
el Ministerio de Asuntos Exteriores de Ja-
pón (MOFA) y que pretende ser un pun-
to de partida para la reforma de su polí-
tica de cooperación, se señala que este
país promoverá la cooperación triangular
con los donantes emergentes, tratando de
aprovechar la experiencia de la ayuda ja-
ponesa en Asia49.
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46 Gobierno de Japón (1992). Japan´s Official Development Assistance Charter, Tokio.
47 Gobierno de Japón (2003). Japan´s Official Development Assistance Charter, Tokio.
48 Gobierno de Japón (2005). Japan´s medium term policy on Official Development Assistance, Tokio.
49 MOFA (2010). Enhancing Enlightened National Interest. Living in harmony with the world and promoting
peace and prosperity.Ministerio de Asuntos Exteriores de Japón, Tokio.



También Alemania dispone de documen-
tos orientadores de su política de ayuda en
los que recoge alusiones a la cooperación
triangular. Es el caso de Towards One
World, documento elaborado en 2008 por
el Ministerio Federal de Cooperación Eco-
nómica y Desarrollo (BMZ) en el que se fi-
jan las líneas maestras de la cooperación
alemana50. La cooperación triangular es
aquí incorporada en un epígrafe dedicado
al papel de los nuevos donantes, dentro del
capítulo donde se analiza la necesidad de
mejorar la gobernanza global51. En él jus-
tifica la necesidad de trabajar con los
“países ancla” por sumayor conocimien-
to de la realidad regional y por la mayor
aceptación que puede significar para los
donantes europeos, destacando los éxitos
iniciales detectados conMéxico. De forma
adicional, pueden citarse los informes
anuales elaborados por la Agencia Ale-
mana de Cooperación Técnica (GTZ). En el
informe de 2007 ya se destaca la impor-
tancia de la cooperación triangular para
transferir soluciones exitosas a otros países
y aprovechar la experiencia de los países
emergentes52. Mientras, en el informe de
2009 se destaca que las aportaciones cla-
ve de la cooperación triangular radican en
que permite combinar las diversas forta-

lezas, aprender de los demás e identificar
soluciones a desafíos compartidos53.

Además, en el caso deAlemania cabemen-
cionar la existencia de documentos estra-
tégicos específicos para la región de Amé-
rica Latina y el Caribe en los que se le con-
cede una especial atención a la cooperación
triangular. Tanto en su Estrategia de la
cooperación para el desarrollo con los
países de América Latina y el Caribe como
en el Dossier elaborado para esta región,
se destaca la necesidad de ampliar el diá-
logo y la cooperación triangular con los
países “ancla” (México y Brasil) y emer-
gentes (Chile y Costa Rica), en ámbitos te-
máticos como el VIH/SIDA y la protección
ambiental urbano-industrial54. La relevan-
cia que este país otorga a la cooperación
triangular en sus relaciones con América
Latina ha sido también recogida en su es-
trategia gubernamental para América La-
tina y el Caribe elaborada en 201055.

Ensegundo lugar, en loquese refierea la ela-
boración dedocumentos específicos para la
cooperación triangular, su existencia es,
como ya se señaló, menor. Japón es quien
más prolífico se hamostrado en este senti-
do. Porunaparte, la JICAdisponedesde2005
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50 Véase BMZ (2008). Towards OneWorld. Development Policy White Paper. The German Government´s 13th De-
velopment Policy Report. Ministerio de Cooperación Económica y Desarrollo de Alemania, junio de 2008, Berlin.
51 En concreto, en este documento se utiliza la expresión “cooperación trilateral” en lugar de “cooperación trian-
gular”.
52 GTZ (2007).Adding value to the future. Applying sustainable economic principles. GTZ Annual Report 2007.
Agencia Alemana de Cooperación Técnica.
53 GTZ (2009).Diversity – Driver for Development. GTZ Annual Report 2009. Agencia Alemana de Cooperación
Técnica.
54 BMZ (2008). Estrategia de la Cooperación para el Desarrollo con los países de América Latina y el Caribe.
Estrategia 162, Ministerio Federal de Cooperación Económica y Desarrollo de Alemania, Bonn.
55 Gobierno de Alemania (2010).Germany, Latin America and the Caribbean: a Strategy Paper by the German
Government. Federal Foreign Office, Berlín.



deundocumentodedirectrices temáticas so-
bre cooperación Sur-Sur en el que, además
de precisar la definición de estamodalidad,
atribuye cinco funciones a su apoyo: el uso
eficaz de los recursos de los países en
desarrollo, la difusiónde los resultados de la
cooperación técnica japonesa, la colabora-
ciónconotrosdonantes siendo, eneste caso,
países en desarrollo , el impulso de la
cooperación técnica entre países en
desarrollo y el apoyopara que éstos se con-
viertan en donantes56. Asimismo, este do-
cumentodefine y clasifica enun conjuntode
modalidades el apoyoque Japónotorga a la
cooperaciónSur-Sur, cruzando cada una de
ellas con las funciones arriba señaladas. Jun-
to a ello, el documento identifica algunos de
los desafíos futuros de Japón en el apoyo a
la cooperación Sur-Sur, tales como la nece-
sidadde comprobar la eficacia y ventajas de
esta modalidad de cooperación, realizar
una selección de países socios en este ám-
bitoo tratar dearticular la apropiacióndel do-
nante emergente con las necesidades del
país receptor. En lo que se refiere específi-
camente aAmérica Latina, el documento es-
tablece varios lineamientos, como la nece-
sidad de promover y utilizar eficazmente los
acuerdos de asociación con países de la re-
gión, apoyar los esquemas de CTPD exis-
tentes o introducir un sistemade evaluación
y aprendizaje sobre los efectos de las acti-
vidades de cooperación Sur-Sur57.

Por otra parte, Japón elaboró en 2009 un
breve documento bajo el título JICA`s sup-

port for South-SouthCooperation, en el que
señala que estamodalidad de cooperación
tiene dos potencialidades en la promoción
del desarrollo. De un lado, la cooperación
Sur-Sur no sólo complementa a la
cooperaciónNorte-Sur, sinoquea travésde
la cooperación triangular se puedenbuscar
sinergias entre ambas. De otro lado, ofrece
oportunidades para que gradualmente
países del Sur puedan transformarse endo-
nantes.Conese fin, la cooperación triangular
japonesa adopta un doble enfoque: si bien
tradicionalmente su trabajo en este ámbi-
to se ha orientado a incentivar a los recep-
toresdeprogramasbilaterales consolidados
adifundir suaprendizaje y convertirseendo-
nantes de otros países con condiciones si-
milares, en los últimos años, de manera
complementaria, está trabajandoconpaíses
no receptores para poner en marcha pro-
gramas en terceros países58.

Principales rasgos de la cooperación
triangular japonesa en América Latina
y el Caribe

Japón es el donante del Norte quemás ex-
periencias de cooperación triangular re-
gistra hasta la fecha enAmérica Latina59. La
cooperación triangular japonesa en la re-
gión se caracteriza por una fuerte orienta-
ción hacia la capacitación y la formación,
muydirigidas por la propia oferta, en la que
se suele recurrir a un socio oferente que,
además de aportar sus propias capacida-
des técnicas, facilita la reducción de costes
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56 JICA (2005). Thematic guidelines on South-South cooperation. Agencia Japonesa deCooperación Internacional.
57 Ibídem.
58 JICA (2009). JICA´s Support for South-South Cooperation. Challenge to inclusive and Dynamic Development
with New Partners. Agencia Japonesa de Cooperación Internacional.
59 Según el informe de cooperación Sur-Sur 2010 de la SEGIB, este país participa en el 38% de las acciones y
proyectos de cooperación triangular puestos en marcha en la región.
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y la eliminación de barreras como la lin-
güística60. Esto suele concretarse en una
cooperación técnicamuy especializada y di-
rigida a ámbitos muy específicos, donde
instrumentos como el ya señalado TCDE
desempeñan un relevante papel.

En todo caso, para dotar a su cooperación
triangular de un cierto marco estratégico,
Japón ha impulsado los denominados
Partnership Programme con los principa-
les socios oferentes en la región61.

En este contexto,México ha sido el princi-
pal socio oferente para la cooperación
triangular japonesa en la región (cuadro 5).
Las relaciones de cooperación técnica bi-
lateral entre ambos países datan de 1986 y
recibieronun fuerte impulso en su vertiente
de cooperación triangular con terceros

países a partir de 1997. Pero será en octu-
bre de 2003 cuando se constituya el Japan-
Mexico Partnership Programme (JMPP),
cuya principal finalidad, además de refor-
zar la cooperación bilateral entre ambos, es
la de impulsar la cooperación técnica con
terceros países de América Latina y El Ca-
ribe62. Tres son las principalesmodalidades
en las que se concreta el JMPP: el envío de
expertos mexicanos a otros países de
América Latina y El Caribe, la organización
de cursos internacionales de capacitación
y, por último, lo que denominan estricta-
mente proyectos trilaterales, concebidos
comoaccionesdemayorduraciónyalcance
(entre tres y cinco años)63.

Las acciones de cooperación triangular im-
pulsadasentreJapónyMéxicoen losúltimos
años han tenido a El Salvador, Nicaragua y

Principales socios Principales socios Principales
oferentes receptores sectores

Ecuador (26) Agricultura / Silvicultura (20)
México (34) El Salvador (18) Medio Ambiente (17)
Chile (31) Nicaragua (17) Salud (16)

Argentina (20) Guatemala (13) Gobierno y Sociedad civil (10)
Brasil (13) Colombia (11) Prevención de desastres (10)

Paraguay (10)

CUADRO 5. Principales rasgos de la cooperación triangular japonesa en América Latina,
2007-2009 (número de acciones y proyectos)

Fuente: Elaboración propia a partir de informes SEGIB (varios años).

60 JICA (2006). Evaluation by third party thematic evaluation on South-South Cooperation. Final Report. Mar-
zo de 2006, Tokio.
61 El impulso de los Partnership Programme por parte de JICA no ha tenido lugar sólo enAmérica Latina y el Ca-
ribe, ya que existen otros vigentes con países como Indonesia, Filipinas, Singapur, Tailandia, Egipto, Jordania,
Marruecos oTúnez. Véase JICA (2009).Partnership Programme. Challenge to Inclusive anDynamicDevelopment
through Triangular Cooperation with New Partners. Agencia Japonesa de Cooperación Internacional, Tokio.
62 JICA (s.f.). Japan-Mexico Partnership Programme (JMPP). Agencia Japonesa de Cooperación Internacional.
63 JICA (s.f.). Partnership Programme. Acuerdos de cooperación conjunta de JICA en América Latina. Agen-
cia Japonesa de Cooperación Internacional.



Guatemala como principales socios recep-
tores, actuando fundamentalmente en ám-

bitos como la prevención de desastres y la
agricultura y elmedio ambiente (cuadro 6)64.

La cooperación triangular española en América Latina

Una de las principales experiencias exitosas impulsada entre Japón,México y El Salvador
ha sido el denominado Proyecto Taishin, una iniciativa de cooperación triangular que pre-
tende mejorar la capacidad sismorresistente de las viviendas populares de El Salvador.
El origen de esta iniciativa cabe situarlo en 1985, cuando, tras el terremoto sufrido ese
año por México, Japón comenzó a prestar asistencia técnica al personal del Centro Na-
cional para la Prevención de Desastres mexicano (CENAPRED). Esta experiencia orien-
tada a la capacitación técnica en el ámbito de la prevención de desastres fue ampliada
a El Salvador en 2003, dos años después del fuerte terremoto sufrido por este país.

En su primera fase (2003-2008) este proyecto concentró su actividad en la construcción
de laboratorios para la realización de pruebas de sismorresistencia, en la formación téc-
nica de personal salvadoreño, en la investigación en materiales y estructuras de edifi-
cación y en la difusión de los resultados obtenidos. La positiva valoración realizada de
esta fase por los diversos actores alentó la aprobación de una segunda fase del proyecto
(2009-2012), cuyo propósito principal es la incorporación de los conocimientos alcanza-
dos a la legislación salvadoreña, de tal modo que los resultados obtenidos en la prime-
ra fase informen a la normativa técnica del país en materia de construcción de vivien-
das sociales65. Según la Agencia Japonesa de Cooperación Internacional (JICA), el Pro-
yecto Taishin ha mostrado una favorable relación costes-beneficios –aprovechando la
cercanía cultural y lingüística existente entreMéxico y El Salvador– y ha supuesto un for-
talecimiento de las instituciones del país receptor66. Del mismomodo, se trata de un pro-
yecto alineado con las prioridades establecidas en el Plan Nacional Salvadoreño “País
Seguro 2004-2009”, y vinculado con otros proyectos realizados porMéxico en El Salvador,
especialmente con los relacionados con la prevención del chagas67.

CUADRO 6. Una experiencia exitosa entre Japón-México-El Salvador: el Proyecto Taishin

Fuente: tomado de Santander, G. (2011). “La cooperación Sur-Sur: experiencias de interés e implicaciones
para el sistema internacional de ayuda” en Cooperación Internacional y Desarrollo, Revista Sistema, nº 220,
enero de 2011, Madrid.

64 Véanse los informes de la SEGIB sobre la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica (varios años).
65 PNUD (2009). Enhancing South-South and Triangular Cooperation. Study of the Current Situation and Exis-
ting Good Practices in Policy, Institutions, and Operations of South-South and Triangular Cooperation. Spe-
cial Unit for South-South Cooperation, Nueva York.
66 Véase http://www.jica.go.jp/english/operations/thematic_issues/south/project04.html
67 CAD-OCDE (2010). “El Salvador-México-Japón: Proyecto TAISHIN (vivienda popular sismo-resistente)”, La
cooperación Sur-Sur en el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación
Sur-Sur y triangular. Grupo de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París; disponible en
http://www.oecd.org/dataoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/dataoecd/14/38/46080749.pdf



Chile ha sido otro de los socios oferen-
tes fundamentales de la cooperación
triangular japonesa en América Latina, lo
que, además, ha situado a JICA como el
principal socio del Norte para la
cooperación triangular chilena. En el
marco del Acuerdo de Cooperación Téc-
nica que mantienen desde 1978, ambos
países firmaron en junio de 1999 el Ja-
pan-Chile Partnership Programme
(JCPP), que tiene como finalidad la de
promover la transferencia de conoci-
mientos, experiencias y tecnología de
Chile y Japón a terceros países, y sobre
el que se han articulado las acciones
triangulares que han llevado a cabo. En
los últimos años, la cooperación trian-
gular ejecutada por estos países se ha
concentrado fundamentalmente en Ecua-
dor y en la región centroamericana es-
pecialmente en El Salvador y Nicaragua,
con una fuerte incidencia en los sectores
de salud, gobierno y sociedad civil y agri-
cultura68.

Argentina y Brasil han sido otros de los
principales socios de la cooperación
triangular que Japón ha impulsado en
América Latina y el Caribe. Con el pri-
mero, existe un Programa de Asociación
bajo las siglas JAPP desdemayo de 2001,
concentrando las iniciativas fundamen-
talmente en Ecuador y Colombia, y de-

dicando una especial atención al ámbito
del medio ambiente y, enmenor medida,
a la agricultura y gobierno y sociedad ci-
vil. Con el segundo, también existe un
Programa de Asociación (JBPP), desde
marzo de 2000, bajo el que se ha articu-
lado la cooperación triangular impulsada
por Japón y Brasil, y que ha tenido a Ecua-
dor y Nicaragua como principales socios
receptores y a la salud, la prevención de
desastres y la agricultura como princi-
pales áreas de trabajo69.

Principales rasgos de la cooperación
triangular alemana en América Latina
y el Caribe

Alemania es el segundo donante más ac-
tivo en cooperación triangular en Amé-
rica Latina70. La cooperación triangular
alemana parte de un enfoque “pragmá-
tico y flexible”, que pretende explorar
esta modalidad de cooperación a través
de la puesta en marcha de proyectos de
pequeña dimensión que vayan demos-
trando resultados exitosos71. Desde esta
perspectiva, Alemania trata de impulsar
la cooperación triangular en la región con
el fin de reforzar los vínculos entre la
cooperación Norte-Sur y Sur-Sur, apoyar
las capacidades de desarrollo de los
países socios con especial atención al
fortalecimiento de sus agencias de
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68 Véanse los informes de la SEGIB sobre la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica (varios años).
69 Véanse los informes de la SEGIB, ibídem.
70 Según el informe de cooperación Sur-Sur 2010 de la SEGIB, este país participa en el 31% de las acciones y
proyectos de cooperación triangular puestos en marcha en la región.
71 Ashoff, G. (2009). “Cooperación triangular de Alemania en América Latina: contexto, enfoque, perfil y ex-
periencias”. Ponencia presentada en el Taller del Foro Europa-América Latina Cooperación Sur-Sur: regiona-
lizando la agenda del desarrollo deAmérica Latina. Bogotá, 6 demarzo de 2009; disponible enwww.fride.org/uplo-
ads/Ponencia_Ashoff_esp_feb09.pdf



cooperación , aumentar los recursos mo-
vilizados para el desarrollo y promover la
cooperación regional72.

Con ese fin Alemania ha identificado a
cuatro socios clave ya sea, según se in-
dicó, como países “ancla” o como países
“emergentes” para la promoción de la
cooperación triangular en América Latina:
Chile,México, Brasil y Costa Rica73. Este en-
foque estratégico ha permeado de forma
nítida a la práctica de la cooperación trian-
gular alemana, que ha limitado a ellos sus
socios oferentes (cuadro 8).

Chile se ha constituido como el principal
socio oferente de la cooperación trian-
gular alemana en América Latina, siendo
el país con el que más iniciativas de este
tipo se han puesto enmarcha. Esto ha he-
cho, a su vez, que Alemania se haya si-
tuado en el tercer lugar, tras Japón y Es-
paña, entre los socios del norte más ac-
tivos en la cooperación triangular en la
que Chile participa74. A ello ha contribui-
do la creación conjunta, en 2003, de un
Fondo Mixto de Cooperación Triangular

bajo el nombre de ChileCoopera para
apoyar acciones de cooperación en ter-
ceros países de América Latina y para
prestar asistencia técnica a la AgCI y a
otros organismos públicos chilenos75.
Las iniciativas en las que han participado
de forma conjunta como donantes Ale-
mania y Chile han tenido como principa-
les receptores a Paraguay, Colombia y El
Salvador, y se han concentrado prefe-
rentemente en ámbitos referidos a las po-
líticas sociales y de vivienda y al sector de
gobierno y sociedad civil76.

México es otro de los principales socios
oferentes de la cooperación triangular ale-
mana. Las acciones triangulares impul-
sadas con este país se han concentrado
en el ámbito del medio ambiente y, de for-
ma específica, en programas para mejo-
rar la gestión de residuos sólidos. Este es
el caso de la denominada Red Giresol,
que ha tenido como principales benefi-
ciarios a Ecuador, República Dominicana
y Guatemala (cuadro 7).
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72 Wehnert, U. (2009). “Triangular Cooperation from a German Perspective – Opportunities and Challenges”.
Ponencia presentada en el Policy Dialogue On Development Co-operation, Ciudad deMéxico, 28 y 29 de Sep-
tiembre de 2009; Ashoff, G. (2009). “Cooperación triangular de Alemania en América Latina: contexto, enfo-
que, perfil y experiencias”. Ponencia presentada en el Taller del Foro Europa-América LatinaCooperación Sur-
Sur: regionalizando la agendadel desarrollo deAmérica Latina. Bogotá, 6 demarzode 2009; disponible enwww.fri-
de.org/uploads/Ponencia_Ashoff_esp_feb09.pdf
73 BMZ (2008). Estrategia de la Cooperación para el Desarrollo con los países de América Latina y el Caribe.
Estrategia 162, Ministerio Federal de Cooperación Económica y Desarrollo de Alemania, Bonn.
74 AgCI (2010). Balance. Agencia de Cooperación Internacional de Chile. Gobierno Presidenta Michelle Bache-
let 2006-2010. AgCI, Ministerio de Relaciones Exteriores, Santiago.
75 SEGIB (2010). Informe de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica 2010. Secretaría General Iberoamerica-
na,Madrid; AgCI (2010).Balance. Agencia de Cooperación Internacional de Chile. Gobierno PresidentaMichelle
Bachelet 2006-2010. AgCI, Ministerio de Relaciones Exteriores, Santiago.
76 Véanse los informes de la SEGIB sobre la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica (varios años).
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En 2004 se puso enmarcha la denominada RedGiresol entre Alemania yMéxicomediante
la que el primer país contribuye al fortalecimiento de las capacidades técnicas mexica-
nas enmateria de gestión integral de residuos sólidos. Los exitosos resultados logrados
por esta iniciativa, junto con la firma de un acuerdo entre ambos países en 2006 para po-
ner en marcha acciones de cooperación triangular, estimularon que en 2007 se crease
la Red Giresol Guatemala a solicitud de este último país.

Con la conformación de esta red de trabajo, Alemania –a través de su agencia de
cooperación técnica (GTZ)– yMéxico –mediante su Secretaría deMedio Ambiente y Re-
cursos Naturales (SEMARNAT)– tratan de fortalecer las capacidades de las instituciones
guatemaltecas en el ámbito de la gestión integral de los residuos sólidos. Para ello, se
formó a una primera generación de 42 promotores ambientales encargados de aseso-
rar a los delegados departamentales del Ministerio de Ambiente y Recursos Naturales
de Guatemala (MARN), a los inspectores de saneamiento ambiental, a empleados mu-
nicipales y a otros ciudadanos que participan en la red77. En una segunda fase, iniciada
en 2008, siete miembros de la Red Giresol de Guatemala acudieron a México donde re-
cibieron formación en este ámbito. Así, entre 2008 y 2009, a través de acciones asumi-
das por instructores guatemaltecos y ya sin la asistencia técnica exterior –lo que damues-
tra de la sostenibilidad de la iniciativa–, se impulsó una segunda generación de promo-
tores ambientales en Guatemala. La red actúa como un espacio de apoyo, asesoría e in-
tercambio de experiencias y conocimientos que permite a sus integrantes participar en
un proceso de aprendizaje continuo78.

Además, el favorable desarrollo de esta iniciativa entre Alemania, México y Guatemala
hamotivado su extensión a otros países como Ecuador y República Dominicana, así como
actualmente se plantea la conformación de la Red Giresol como un programa regional
centroamericano.

CUADRO 7. Una experiencia exitosa entre Alemania-México-Guatemala: la Red Giresol

Fuente: PNUD (2009) y CAD-OCDE (2010).

77 CAD-OCDE (2010). “Alemania-México-Guatemala: Gestión de residuos sólidos”, La cooperación Sur-Sur en
el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso de socios en cooperación Sur-Sur y triangular.Gru-
po de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, París.
78 PNUD (2009). Enhancing South-South and Triangular Cooperation. Study of the Current Situation and Exis-
ting Good Practices in Policy, Institutions, and Operations of South-South and Triangular Cooperation. Spe-
cial Unit for South-South Cooperation, Nueva York.



Por último, pueden mencionarse a Brasil
y a Costa Rica entre los principales socios
oferentes de la cooperación triangular
alemana. Con el primero de ellos Alema-
nia ha trabajado fundamentalmente enma-
teria de prevención del VIH/SIDA apo-
yando desde 2004 al Centro Internacional
de Cooperación en VIH/SIDA, creado por el
gobierno brasileño y ONUSIDA y de me-
trología79. Además, la cooperación trian-
gular de Alemania con Brasil como socio
oferente no se está enfocando exclusiva-

mente hacia el entorno regional latinoa-
mericano, sino que está poniéndose en
práctica para trabajar en países africanos
de lengua portuguesa como Mozambi-
que80. Respecto al segundo, la cooperación
triangular que Alemania ha desarrollado
con Costa Rica ha tenido a Bolivia, El Sal-
vador, Colombia y Nicaragua como prin-
cipales destinatarios, concentrado la acti-
vidad en temas referidos amedio ambiente
y, enmenormedida, gobierno y sociedad
civil.
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79 Ashoff, G. (2009). “Cooperación triangular de Alemania en América Latina: contexto, enfoque, perfil y ex-
periencias”. Ponencia presentada en el Taller del Foro Europa-América Latina Cooperación Sur-Sur: regiona-
lizando la agenda del desarrollo deAmérica Latina. Bogotá, 6 demarzo de 2009. Disponible enwww.fride.org/uplo-
ads/Ponencia_Ashoff_esp_feb09.pdf.
80 Un ejemplo de ello puede consultarse en CAD-OCDE (2010). “Alemania-Brasil-Mozambique: Compartiendo
estándares de calidad”, La cooperación Sur-Sur en el contexto de la eficacia de la ayuda. 110 Historias de caso
de socios en cooperación Sur-Sur y triangular. Grupo de Tarea sobre Cooperación Sur-Sur, CAD, OCDE, Pa-
rís; disponible en http://www.oecd.org/dataoecd/14/39/46080702.pdf y http://www.oecd.org/da-
taoecd/14/38/46080749.pdf

Principales socios Principales socios Principales
oferentes receptores sectores

El Salvador (8)
Chile (24) Colombia (7) Medio Ambiente (15)

Costa Rica (10) Paraguay (7) Gobierno y Sociedad civil (7)
México (6) República Dominicana (6) Políticas de Vivienda (4)
Brasil* Bolivia (3)

Ecuador (3)

CUADRO 8. Principales rasgos de la cooperación triangular alemana en América Latina,
2007-2009 (número de acciones y proyectos)

* No hay experiencias recogidas en el informe de la SEGIB.
Fuente: Elaboración propia a partir de informes SEGIB (varios años).
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6.1. IMPLICACIONES ESTRATÉGICAS
PARA LA COOPERACIÓN ESPAÑOLA

El análisis comparado de la asignación de
la ayuda revela que la cooperación espa-
ñola tiene una posición relativamente pe-
culiar en el sistema de cooperación para el
desarrollo. Por una parte, comparte la
agenda internacional que los donantes han
ido definiendo a lo largo de los últimos tres
lustros, que descansamuy centralmente en
el combate contra la pobreza extrema y en
la focalización creciente de los recursos en
torno a los países más pobres. Pero, al
tiempo, a lo largo de la historia ha cons-
truido un tejido de relaciones y compro-
misos que vinculan su acción con un am-
plio grupo de países de rentamedia, a los
que ha venido dedicando una cuota im-
portante de su ayuda. De hecho, al tiempo
que, en 2004, se asumían los Objetivos de
Desarrollo del Milenio como agenda pro-
pia de su sistema de cooperación, España
dedicaba casi la mitad de su ayuda bilate-
ral a los países de renta media.

En 2006, España intentó compatibilizar
ambas agendas, a través de un ejercicio de
análisis y debate acerca de la conveniencia
de promover una acción internacional en
respaldo a los esfuerzos dedesarrollo de los
países de renta media (especialmente, de
los de rentamedia-baja). Ese propósito se
tradujo enunexhaustivo análisis de la agen-
da de desarrollo de los países de rentame-
dia y en un documento de política que sir-
vió de base a la Conferencia Internacional
que, con el auspicio del Departamento de
Asuntos Económicos y Sociales de Nacio-

nes Unidas (UNDESA), se celebró en Ma-
drid en 200781. Pocomás adelante hubouna
segunda Conferencia en El Salvador que
desarrolló aúnmás la agenda de rentame-
dia; y poco tiempodespués, enNamibia, se
celebró un encuentro internacional con si-
milar propósito.

Pese al liderazgo internacional que Espa-
ña asumió en su día en la definición de una
agenda de cooperación con los países de
renta media, no cabe decir que haya inte-
grado sus consecuencias de forma plena
en la definición estratégica y operativa de
su cooperación. Es posible identificar al-
gunos elementos aislados, enmuchos ca-
sos inspirados por la intuición de los ges-
tores, pero sin que se aprecie una asunción
integral y coherente de esa agenda y de su
relación con el resto de la agenda inter-
nacional. No obstante, este es un tema re-
levante tanto para el futuro de la
cooperación española como para el papel
que en su seno tenga la cooperación trian-
gular. Por eso interesa reflexionar aquí acer-
ca de las bases de la agenda de renta me-
dia y del papel reservado en ella a la
cooperación Sur-Sur y triangular.

a) La agenda de rentamedia: justificación
y contenidos

Como antes se ha mencionado, la
cooperación española respaldó un impor-
tante esfuerzo analítico para justificar la
cooperación con los países de rentamedia
y definir los contenidos básicos de su
agenda82. No se trata de repetir aquí aquel
esfuerzo, pero sí de recordar los elemen-

81 Alonso, J. A. (dir.) (2007). Cooperación con Países de Renta Media. Editorial Complutense, Madrid.
82 Ibídem.
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tos más centrales sobre los que se articu-
laron ambas argumentaciones.

Pues bien, por lo que se refiere al primer as-
pecto –la justificación– , se considerabaque,
más allá de la prioridad que deben tener los
paísesmáspobres en la captaciónde los re-
cursosde la ayuda, era importanteque la co-
munidad internacional no diese la espalda
a los esfuerzos de desarrollo de los países
de rentamedia. Antes bien, se consideraba
quehabía razones suficientes para reclamar
que la comunidad internacional, lejos de es-
tablecer fronteras abruptas entre quienes
son susceptibles de recibir ayuda y quienes
no lo son (de acuerdo al principio de gra-
duación tradicional), optase por un sistema
de acompañamiento ponderado a los es-
fuerzosdedesarrollo de los países hasta que
los logros alcanzados fuesen irreversibles
(aplicando un principio de gradación). Este
planteamiento comportaría mantener el
apoyo, convenientementemodulado, a los
países de rentamedia. Cinco razones justi-
ficaban esta propuesta:

• En primer lugar, porque cerca del 41%
de la poblaciónmundial en situación de
pobreza, que vive conmenos de 2 dóla-
res diarios, reside en países de rentame-
dia. Difícilmente se tendrá una ayuda
orientada a combatir la pobreza si se des-
considera esta evidencia y se niega la
ayuda a los países de renta media.

• En segundo lugar, porque los países de
rentamedia son agentes centrales en la
provisión de bienes públicos internacio-
nales (particularmente, los de carácter
ambiental). De nuevo, difícilmente se po-
dránmejorar los niveles de provisión de
estos bienes públicos internacionales, lo

que es básico para el combate de la po-
breza, si no es implicando en una acción
cooperativa a los países de rentamedia,
para lo cual puede ser necesario que re-
ciban cierto respaldo internacional.

• En tercer lugar, una parte de los países
de renta media –especialmente, los más
grandes– ocupan una posición central en
la articulación regional de la economía
mundial. Su progreso tiene importantes
externalidades positivas sobre su región,
de modo que dinamiza las posibilidades
de desarrollo de los países de su entor-
no. Es importante que la comunidad in-
ternacional sepa aprovechar estas exter-
nalidades positivas, respaldando el éxito
de estos polos regionales de crecimiento.

• En cuarto lugar, los países de rentame-
dia, aunque conmenos carencias abso-
lutas que los países más pobres, resul-
tan altamente vulnerables tanto a crisis
internas como a shocks externos. Este
tipo de fenómenos provocan regresiones
importantes en los logros económicos y
sociales de los países. Si se quieren
mejorar los logros de desarrollo, es im-
portante que la comunidad internacional
respalde el progreso continuado de es-
tos países, aminorando los riesgos aso-
ciados a esa especial vulnerabilidad que
caracteriza a los países de renta media.

• Por último, es importante mantener
el respaldo a los países de renta media
si se quiere erigir un sistema de
cooperación internacional que estimule
los esfuerzos de desarrollo de todos los
países implicados (esto es lo que los eco-
nomistas denominan un sistema de in-
centivos compatibles con el desarrollo).
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Este objetivo no se conseguiría si la
ayuda se retira una vez que el país ha lo-
grado ciertos avances en su desarrollo,
aún cuando éstos sean altamente frági-
les y vulnerables. Es decir, si se quiere
construir un sistema incentivo-compati-
ble con el desarrollo no cabe sólo premiar
los fracasos, sino apoyar también los éxi-
tos relativos: un planteamiento que con-
duce amantener el apoyo a los países de
renta media.

En suma, lo que se está defendiendo es un
sistema que tenga una perspectiva amplia
e integradora, que acoja y respalde al con-
junto de los países en desarrollo y no sólo
a su segmentomás pobre; un sistema que
evite trazar fronteras nítidas y abruptas en-
tre los países en función de su capacidad
de acceder a la ayuda y opte, a cambio, por
la gradación en los apoyos, reduciendo la
ayuda demanera progresiva amedida que
se hace menos necesaria para consolidar
los logrosde lospaíses; un sistemaqueayu-
de frente a la adversidad, pero que apoye
también los logrosdedesarrollo alcanzados
por los países; un sistema, en suma, que
maximice los impactos de desarrollo a es-
cala internacional, potenciando las exter-
nalidades y la acción cooperativa de todos.

Hasta ahora se ha tratado de justificar que
es importante que los donantesmantengan
una política de ayuda, convenientemente
calibrada, con los países de renta media.
Ahora bien, la agenda de desarrollo de un
país de renta media no tiene por qué
coincidir con la propia de un país que pa-
dece una alta incidencia de la pobreza. Abo-
gar por un sistemade cooperación integral,

que acoja al conjunto de los países
desarrollo, supone defender también un
sistema de cooperación con agendas di-
versas, de acuerdo con el nivel de
desarrollo de los países. ¿Cuáles son,
pues, los núcleos centrales de una agenda
de desarrollo en países de renta media?

Acudiendo de nuevo al estudio ya citado
anteriormente, lo primero que cabe decir
es que es difícil definir una agenda que sea
común y compartida para el conjunto de
países de renta media83. Se trata, en este
caso, de un colectivo de notable hetero-
geneidad, que hace difícil que las necesi-
dades y prioridades de los países coincidan.
La agenda del grupo de países demás baja
renta del colectivo renta media (un seg-
mento de los países de renta media-baja)
es muy posible que coincida con la agen-
da de los países más pobres; y, a la inver-
sa, la agenda de los países de más eleva-
da renta (el segmento superior de los
países de rentamedia-alta) es posible que
apenas reserven papel alguno significati-
vo a la ayuda internacional, aunque sí a
otras de formas de cooperación para el
desarrollo.

Ahora bien,más allá de esta reseñable he-
terogeneidad, es posible aludir a una serie
de núcleos problemáticosmás centrales so-
bre los que cabría conformar una agenda
de desarrollo propia de los países de ren-
tamedia. En concreto, tres aparecen como
especialmente relevantes84:

• En primer lugar, lo que cabría deno-
minar la “trampa de la gobernanza”: una
trampa que se establece como conse-
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cuencia de las relaciones que mutua-
mente se refuerzan entre sociedades
desiguales, instituciones frágiles y poco
legitimadas y Estados con limitada ca-
pacidad para proveer bienes públicos a
la sociedad. En unpaís de rentamedia no
existe justificación para que existan im-
portantes colectivos de su población
bajo condiciones de pobreza extrema. Si
existen (y ya se ha dicho que el 70% de
los pobres en el mundo radica en estos
países) es porque también existe un
grupo minoritario de gente extremada-
mente rica. De lo que se deriva que el pro-
blema fundamental es de distribución y
no tanto de carencia extrema. Es pues ne-
cesario corregir los patrones distributivos
en estos países, lo que afecta no sólo a
los ingresos, sino también a los activos
y a la voz y representación en los pro-
cesos de decisión colectiva. Como con-
secuencia de la desigualdad, las institu-
ciones en estos países son frágiles, están
poco enraizadas en el tejido social y tie-
nen limitada85. Como resultado, los
países padecen frecuentes crisis institu-
cionales y políticas queminan sus posi-
bilidades de desarrollo. Por último, al ser
sociedades desiguales, los núcleosmás
ricos se encuentranmenos dispuestos a
apoyar reformas fiscales tendentes a
mejorar la capacidad recaudatoria del Es-
tado; y los ciudadanos se resisten a pa-
gar a un Estado que reparte de unmodo
tan desigual los frutos del esfuerzo co-
lectivo. De talmodo que el Estado se en-
cuentra sin medios para proveer bienes
públicos a la sociedad en condiciones
adecuadas, lo que contribuye a debilitar
su legitimación. Cabría decir que porque

es alta la desigualdad, su legitimación es
baja; al ser baja la legitimación, le resul-
tamás difícil asentar un sistema fiscal sol-
vente; y al no disponer de un sistema fis-
cal sólido, se ve limitado para proveer
bienes públicos a la sociedad, reforzan-
do su limitada legitimidad.

• El segundo núcleo problemático tiene
que ver con lo que cabría denominar la
“trampa del cambio productivo”: es la
trampa que surge como consecuencia de
una inserción internacional ventajosa
asentada en una amplia dotación de re-
cursos naturales, que puede dificultar el
tránsito hacia ventajas dinámicas aso-
ciadas a sectores productivos tecnoló-
gicamente más complejos y sustenta-
dores de una dinámica de cambio técni-
co más activo. Una buena parte de los
países de renta media han logrado éxi-
tos parciales –en algún caso verdadera-
mente sobresalientes– en su inserción co-
mercial internacional. Enmuchos de los
casos esa inserción está basada bien en
su extraordinaria dotación de recursos
naturales (ya sean agrícolas, yamineros),
en otros en su abundante dotación de
mano de obra (a través de la maquila o
de la inserción en cadenas globales de va-
lor). Que los países disfruten de esas ven-
tajas y traten de rentabilizarlas en losmer-
cados internacionales no puede ser juz-
gado sino de formapositiva. El problema
es si ese tipo de especialización, reforzada
por la inserción internacional, facilita
que los países se anclen en ventajas com-
parativas estáticas, que dificultan el cam-
bio productivo, la renovación tecnológi-
ca, la formación de capital humano y la

85 Alonso, J. A. y Garcimartín, C. (2008). Acción colectiva y desarrollo. El papel de las instituciones. Editorial
Complutense, Madrid.
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promoción de ventajas comercialesmás
dinámicas y sostenibles. La experiencia
histórica revela que ese riesgo existe:
aunque no de una forma determinista, a
veces las ventajas naturales, cuando no
saben aprovecharse debidamente, ter-
minan convirtiéndose en un lastre para
los procesos de desarrollo, en lamedida
en que las rentas del presente disminu-
yen la necesidad de invertir esfuerzos en
el cambio productivo para unamás sos-
tenible especialización productiva futura.

• Por último, el tercer núcleo problemá-
tico es el que se relaciona con la “tram-
pa de la financiación internacional”: la
que se plantea entre las necesidades que
los países tienen de financiación inter-
nacional y los efectos que losmercados
de capitales, en contextos altamente
desregulados, tienen sobre la gestión la
estabilidad macroeconómica de los
países. Dada la limitada profundidad de
losmercados nacionales de capitales, los
países de rentamedia están obligados a
insertarse en losmercados financieros in-
ternacionales de unamaneramás intensa
que los paísesmás pobres. Esto tiene, sin
duda, ventajas, en lamedida que les per-
miten el acceso a los capitales. No obs-
tante, también incorpora riesgos. Dos son
losmás sobresalientes: en primer lugar,
su dependencia financiera del exterior
hace que una parte importante de la deu-
da esté nominada en moneda extranje-
ra, lo que hace a estos países especial-
mente vulnerables a problemas de so-
breendeudamiento; en segundo lugar, los
mercados de capitales acentúan el com-
portamiento cíclico de estas economías,
haciendo más difícil la gestión de la es-
tabilidadmacroeconómica y, con ello, la

sostenibilidad de una senda continuada
de crecimiento económico.

Por supuesto, estos tres núcleos proble-
máticos no agotan la agenda de los países
de rentamedia, pero iluminan una serie de
problemas que sonmuy centrales a sus ex-
periencias de desarrollo y a las dificultades
que rodea su proceso de crecimiento y
cambio social.

b) La agenda de renta media y la
cooperación triangular

En los párrafos anteriores se justificó la
cooperación con los países de rentamedia
y se enunció que esa cooperación debe
asentarse sobre una agenda específica,
adaptada a los problemas de desarrollo
propios de los países de rentamedia (que
no son losmismosque los que padecen los
países más pobres). Ahora bien ¿qué re-
lación tiene esa argumentación con la
cooperación Sur-Sur y triangular?

Hay una primera respuesta posible: un sis-
temade cooperación comoel que se ha de-
finido, con una vocación de amplio alcan-
ce, necesariamente debe contemplar en su
seno la vigencia de la cooperación Sur-Sur.
Resulta fácil entender que si se aboga por
un sistema que anule la frontera entre los
países susceptibles de recibir ayuda, de
igual modo se estará a favor de un siste-
ma que anule la rígida dualidad existente
entre unos países a los que sólo cabe con-
cebir como donantes y el resto, inevita-
blemente considerados como receptores.
La otra cara de un sistema de cooperación
integral, basado en la gradación (y no en
la graduación) de la ayuda, es la existen-
cia de un sistema de responsabilidades
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compartidas, en el que todos los países
puedan contribuir en las tareas de correc-
ción de las desigualdades internacionales.
De formamás precisa, de igualmodo que
los países de renta media deben ser po-
tenciales receptores de ayuda, también de-
ben ser potenciales donantes, si disponen
de recursos y capacidades para ello. Lo que
justifica el papel consustancial de la
cooperación Sur-Sur en esta concepción
que se plantea del sistemade cooperación.
Si la cooperación Sur-Sur es parte de este
sistema, los donantes, particularmente
aquellos comprometidos con una agen-
da de renta media, debieran respaldar es-
tas iniciativas a través de la cooperación
triangular.

No obstante, existe otra argumentación
complementaria a favor de la cooperación
Sur-Sur y triangular que tiene que ver con
la naturaleza de la agenda de rentamedia.
Más arriba se ha argumentado el carácter
específico de la agendade rentamedia: una
agenda construida no tanto sobre el com-
bate de la carencia extrema, cuanto sobre
la promoción de la equidad y de la cohe-
sión social, del fortalecimiento de las ins-
tituciones, de la mejora del pacto fiscal y
de la calidad y eficacia de las políticas pú-
blicas, de la promoción del cambio pro-
ductivo, del desarrollo de las capacidades
técnicas, de la promoción del capital hu-
mano, del desarrollo de los mercados fi-
nancieros domésticos y del fortalecimien-
to de las capacidades anticíclicas del Es-
tado, entre otros propósitos. Es muy po-
sible que los países desarrollados tengan
experiencias en estos campos que sean de
utilidad para los países en desarrollo, pero
en absoluto cabe pensar que todas las ex-
periencias valiosas tengan necesariamen-

te ese origen.Muchos países de rentame-
dia han acumulado capacidades y expe-
riencias en esos ámbitos, que pueden ser
de utilidad para otros países en desarrollo
que estén iniciando esos procesos de
cambio. La cercanía de los procesos de
desarrollo y de las condiciones sociales en
las que éstos se desenvuelven otorganma-
yor pertinencia a estos procesos de trans-
ferencia de conocimientos. Lo ideal en es-
tos casos es promover y respaldar una
cooperación entre los países implicados a
través de las fórmulas diversas de
cooperación triangular.

Piénsese, por ejemplo, en la promoción de
la equidad y en el combate contra la po-
breza y la exclusión social: sin duda, hay ex-
periencias en los países desarrollados que
pueden ser de utilidad para los países en
desarrollo, pero acaso una de las innova-
ciones más notables de las últimas dos
décadas sean los programas de transfe-
rencias sociales condicionadas. Se trata,
en este caso, de un tipo de políticas que
fueron iniciadas en países de renta me-
dia (con México y Brasil a la cabeza), y
fueron posteriormente extendidas a una
relación muy amplia de países en
desarrollo, en cada caso con sus especi-
ficidades. Pues bien, es claro que, en este
caso, el comportamiento óptimo de los
donantes hubiera sido apoyar, a través de
la cooperación triangular, el intercambio de
experiencias entre los propios países en
desarrollo. Facilitar con el respaldo finan-
ciero de los donantes que las experiencias
exitosas en un país puedan ser trasladadas
a otros.

Por último, hay una tercera razón que se
puedeargumentar a favor de la cooperación
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Sur-Sur: el propio ejercicio de cooperación
estimula las capacidades administrativas y
técnicas, la proyección internacional y la ca-
pacidad negociadora del propio socio ofe-
rente. Es decir, a través de la cooperación
Sur-Sur, los países que la practican ad-
quierenmayor experiencia y proyección en
sus compromisos internacionales. Lo que
constituye una de las dimensiones obli-
gadas del proceso de desarrollo. También
por este motivo harían bien los donantes
en respaldar a través de la cooperación
triangular experiencias de cooperación
Sur-Sur.

Es claro que son los países de renta media
los que, por su recorrido de desarrollo, es-
tán enmejores condicionesde acumular ex-
periencia, capacidadesy recursosquenutran
ejercicios valiosos de cooperaciónSur-Sur.
Por supuesto, ni la cooperación Sur-Sur, ni
la triangular están limitadas a los países de
rentamedia, pero estos son losqueestánen
mejores condiciones para protagonizar es-
tas experiencias como socios oferentes.
Para unpaís comoEspañaquehacegala de
tener un compromiso firme con los países
de rentamedia, la cooperación triangular ten-
dría que ser, por tanto, una dimensión es-
tratégica de su ayuda.

6.2. LA COOPERACIÓN TRIANGULAR
EN EL MARCO NORMATIVO DE LA
COOPERACIÓN ESPAÑOLA

Fruto de su reciente emergencia, la in-
corporación de la cooperación triangular
a los documentos de planificación de la

cooperación española no comenzó a pro-
ducirse hasta hace pocos años, ocupando
actualmente un espacio todavíamenor en
su definición estratégica. No existe ningún
documento específico que establezca unas
directrices para la actividad desplegada por
la cooperación española a través de esta
modalidad, pero su presencia ha sido cre-
ciente en los principales documentos de
planificación.

En lo que se refiere a los documentos que
establecen las líneas maestras de la
cooperación española, cabe señalar que el
I Plan Director (2001-2004) no recogió to-
davía ninguna alusión a la posibilidadde re-
currir a la cooperación triangular comouna
modalidad de interés para la cooperación
española. Es en el II Plan Director (2005-
2008), en el apartado que dedica a Améri-
ca Latina como región prioritaria de la po-
lítica de cooperación, donde ya se señala
que con los países preferentes “se explo-
rarán modelos de cooperación paritaria y
triangular”, teniendo en cuenta que se tra-
ta de países que presentan unamayor ca-
pacidad para abordar sus problemas de
desarrollo, pero que sufren importantes “li-
mitaciones institucionales y graves des-
igualdades que requieren apoyo interna-
cional”. Dentro de este grupodepaíses pre-
ferentes, el II Plan Director identificaba a
ocho países latinoamericanos: Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panamá,
Uruguay y Venezuela86.

Por su parte, en la elaboración del III Plan
Director (2009-2012) se aprecia un mayor
interés por la cooperación triangular. La
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promoción de la cooperación Sur-Sur
aparece como una de las líneas de traba-
jo que se impulsarán con los países in-
cluidos en el grupo C bajo la categoriza-
ción de “asociación con países de renta
media para la consolidación de logros de
desarrollo de las prioridades geográficas
de la cooperación española87. Se trata de
un grupo en el que aparecen los mismos
países latinoamericanos identificados en el
anterior Plan Director como países prefe-
rentes, con la salvedad de la incorporación
de Cuba y la exclusión de Chile. Pero, ade-
más de ello, este documento identifica a la
cooperación triangular como uno de los
instrumentos disponibles por parte de la
cooperación española para la persecu-
ción de sus objetivos, y que “se impulsa-
rá durante el periodo de vigencia del III Plan
Director”. Así, se señala que el “apoyo a las
capacidades de los socios y en concreto el
apoyo a su capacidad para la cooperación
Sur-Sur será una de las prioridades de la
cooperación con estos países”. En este sen-
tido, “se incrementará sustancialmente la
cooperación triangular teniendo como so-
cios intermedios a estos nuevos donantes
emergentes”88.

Si se atiende a los Planes Anuales de
Cooperación, se aprecia que también en
ellos la cooperación triangular ha ido ga-

nando espacio, aunque relegada todavía
a un espacio menor. El PACI de 2005 re-
cogió, por vez primera, una alusión a la
cooperación triangular, al señalar que ha-
bía que estudiar las posibilidades de ex-
plorar esta modalidad para fortalecer la
cooperación Sur-Sur89. Dos años después,
el PACI 2007 volvía a recoger una breve
mención a la cooperación triangular, vin-
culada a las posibilidades de cooperación
con Haití90. Por su parte, el PACI elabora-
do para 2008 señaló a la cooperación
triangular como una de las nuevasmoda-
lidades –junto a la cooperación delegada
y el apoyo programático− que suponían un
reto al sistema de planificación de la
cooperación española. Nuevamente, en
este documento el recurso a la cooperación
triangular aparece muy ligado a las rela-
ciones de trabajo con Haití, donde se
mencionan las relaciones existentes bajo
este esquema con Argentina, Brasil y Mé-
xico, así como se prevé el inicio de lasmis-
mas con Chile y Cuba91. A partir del PACI
2009, la cooperación triangular aparece
bajo el apartado dedicado a “Indicaciones
Generales para el Cumplimiento del Plan
de Acción para la Eficacia de la Ayuda”,
donde se la considera unamodalidad de in-
terés que será impulsada por la
cooperación española en los foros inter-
nacionales y, de formaespecífica, en elGru-

87 El Plan Director señala que a este grupo de países no se dirigirá más del 15% de la AOD asignable geográ-
ficamente.
88 MAEC (2009). Plan Director de la Cooperación Española 2009-2012. Secretaría de Estado de Cooperación In-
ternacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
89 MAEC (2005). Plan Anual de Cooperación Internacional 2005. Secretaría de Estado de Cooperación Interna-
cional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
90 MAEC (2007). Plan Anual de Cooperación Internacional 2007. Secretaría de Estado de Cooperación Interna-
cional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
91 MAEC (2008). Plan Anual de Cooperación Internacional 2008. Secretaría de Estado de Cooperación Interna-
cional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
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po de Trabajo sobre Eficacia de la Ayuda
creado en el seno del CADde laOCDE92. En
el mismo sentido, el PACI 2010 situó esta
modalidad de cooperación dentro del ám-
bito estratégico relativo al logro de una ayu-
damás eficaz, la recogió como uno de los
ámbitos de trabajo del Grupo de Trabajo
de Eficacia y Calidad de AECID y DGPOL-
DE e instó a la organización de un taller de
trabajo sobre cooperación Sur-Sur y trian-
gular, que fue posteriormente celebrado en
marzo de 201093. Por último, cabe señalar
que el proyecto de PACI 2011 no recoge
ninguna mención a esta modalidad de
cooperación enningunode sus apartados94.

En cuanto a los documentos de planifica-
ción geográfica, la cooperación triangular
tuvo una incidencia menor en los DEP y
PAE elaborados para el periodo 2005-
2008. No obstante, se puede destacar la
atención dedicada por algunos de ellos a
esta modalidad de cooperación, especial-
mente el deMéxico. En este caso, se con-
sidera a la cooperación triangular comoun
valioso instrumento para tratar de apro-
vechar en terceros países de la región las
experienciasmexicanas, identificando ám-
bitos de trabajo como la sostenibilidad am-
biental, la prevención de desastres, agua

y saneamiento o el fortalecimiento de la ad-
ministración pública95. Por su parte, aunque
con algunas diferencias, en los documen-
tos elaborados para Brasil, Chile, Costa Rica
oUruguay, la cooperación triangular es re-
cogida comounamodalidad que puede ser
de interés explorar,mientras que en el caso
de Argentina su aparición se limita a una
referencia a los proyectos triangulares
que se están llevando a cabo en países
comoBolivia o Haití96. En este sentido, en
el DEP elaborado para Haití se recoge la in-
tención de fomentar la cooperación trian-
gular en ámbitos como la sostenibilidad
ambiental y la seguridad alimentaria97.

Si se atiende a los Marcos de Asociación
País (MAP), documentos de planificación
geográficaque la cooperaciónespañola está
impulsando en el ciclo de planificación
2008-2012, la cooperación triangular sigue
ocupando un espacio menor y poco defi-
nido. Por un lado, los documentos meto-
dológicos de referencia para la elaboración
de los MAP le han dedicado nula o escasa
atención:mientras enel documentode2010
no se incluye ninguna mención a la
cooperación triangular, en el documentode
2011 su alusión se limita, en la parte dedi-
cada al alineamiento, a la posibilidad de fo-
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92 MAEC (2009). Plan Anual de Cooperación Internacional 2009. Secretaría de Estado de Cooperación Interna-
cional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
93 MAEC (2010). Plan Anual de Cooperación Internacional 2010. Secretaría de Estado de Cooperación Interna-
cional,Ministerio deAsuntos Exteriores y Cooperación de España,Madrid. La información relativa a los resultados
de este taller puede encontrarse en http://www.dev-practitioners.eu/
94 MAEC (2011). Proyecto de Plan Anual de Cooperación Internacional 2011. Secretaría de Estado de
Cooperación Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
95 MAEC (2006). Plan de Actuación Especial México. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
96 Pueden consultarse los Planes de Actuación Especial (2005-2008) elaborados para estos países en www.maec.es/
es/MenuPpal/CooperacionInternacional/Publicacionesydocumentacion/Paginas/publicaciones2.aspx#sec1
97 MAEC (2006). Documento de Estrategia País Haití. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
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mentar estamodalidad de cooperación en
el contexto de la necesidad de desvincular
la asistencia técnica española98. Por otro
lado, respecto a los cuatroMAPaprobados
hasta la fecha, se perciben notables dife-
rencias. Los documentos de Ecuador y El
Salvador se limitan a aludir a la cooperación
triangular en elmapeogeneral de acciones,
mientras el de Bolivia lo señala como un
nuevo instrumento a impulsar en sectores
como el agua y la cultura. Sin embargo, es
en el caso del MAP de Uruguay en el que
la cooperación triangular adquiere una
mayor relevancia, al señalar que se impul-
sará la aplicación de esta modalidad de
cooperaciónentreEspañayUruguayen ter-
ceros países de la región en ámbitos como
la gobernabilidad democrática, género,
cambio climáticoo cultura ydesarrollo , que
se fortalecerá mediante la firma de unMe-
morándumdeEntendimiento la capacidad
deUruguay como socio oferente y que Es-
paña apoyará en esta tarea el proceso de
consolidación de la Agencia Uruguaya de
Cooperación Internacional99.

Por último, aunque estos documentos reci-
birán una atención específicamás adelante,

cabemencionar que España ha firmado en
los últimos años una serie deMemorandos
de Entendimiento con Argentina, Brasil,
Chile y Uruguay que tienen como principal
propósito el de promover conjuntamente
acciones de cooperación triangular.

6.3. LA ARTICULACIÓN DE LA
COOPERACIÓN TRIANGULAR

6.3.1. Evolución y principales
experiencias100

La cooperación triangular española, en la
práctica, presenta hasta elmomento un re-
corrido limitado, siendo en 2005 cuando se
registra la primera experiencia que utiliza
este esquema de cooperación. A partir de
aquelmomentopueden contabilizarseun to-
tal de 24 iniciativas, incluyendo las iniciadas
en 2009, último año respecto al cual se dis-
pone de información (cuadro 9). Así pues,
la utilización de los esquemas triangulares
es todavíamuy incipiente, en consonancia
con el peso relativamente pequeñoque aún
tiene estamodalidad en los documentos es-
tratégicos de la cooperación española.

98 MAEC (2011).Manual para el establecimiento de Marcos de Asociación País. Metodología. Edición Revisa-
da 2011. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación
de España, Madrid.
99 MAEC (2011).Marco de Asociación entre Uruguay y España 2011-2015. Secretaría de Estado de Cooperación
Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid.
100 La información de este epígrafe ha sido obtenida de: SEGIB (2008), II Informe de la Cooperación Sur-Sur en Ibe-
roamérica.Secretaría General Iberoamericana,Madrid, disponible en http://segib.org/publicaciones/2008/11/14/estu-
dios-segib-n-3-ii-informe-de-la-cooperacin-sur-sur-en-iberoamrica/; SEGIB (2009), Informe de la Cooperación Sur-Sur
en Iberoamérica 2009. Secretaría General Iberoamericana, Madrid, disponible en http://segib.org/publicacio-
nes/2009/12/29/informe-de-cooperacin-Sur-Sur-2009/; SEGIB (2009), La cooperación de los Países Iberoamericanos con
Hatí, 2009.SecretaríaGeneral Iberoamericana,Madrid, disponible enhttp://segib.org/programas/files/2010/04/CSS_IB_Hai-
ti_2009.pdf; SEGIB (2010), Informe de la Cooperación Sur-Sur en Iberoamérica 2010. Secretaría General Iberoameri-
cana,Madrid, enhttp://segib.org/publicaciones/2010/12/03/informe-de-la-cooperacion-sur-sur-en-iberoamerica-2010/;Ade-
más, se ha utilizado la información ofrecida en un documento interno de la AECID y la Secretaría de Relaciones Exte-
riores (SER) deMéxico, elaborado por Christian Freres, Eva Garzón, Juan Pablo Prado yMáximo Romero.



65

La cooperación triangular española en América Latina

Año Socio Socio Actividad Sector
oferente receptor

CUADRO 9. Iniciativas de cooperación triangular con la participación de España (2005-2009)

2005

2006

2007

2008

México

Argentina

Brasil

Chile

México

Chile

Brasil

México

México

México

Chile

Brasil

PNUD-Perú

Brasil

Colombia

Colombia
Argentina

Haití

Haití

Haití

Haití

Centroamérica
y Caribe
Paraguay

Bolivia

Guatemala

Centroamérica
y Caribe
Haití

Haití

Haití

Costa Rica

Cuba-Haití-
Honduras
Haití

Haití
Haití

Rehabilitación de infraestructura
hidráulica básica
PRO-HUERTA (promoción de la
autoproducción de alimentos
frescos)
Manejo y recuperación de la co-
bertura vegetal
Formación integral de guardias
de vigilancia ambiental
Fortalecimiento de las
Administraciones Públicas
Trabajos con la Dirección
General de coordinación
Interministerial
Consultoría en materia de agua
y saneamiento
Capacitación para el estableci-
miento de un sistema de deno-
minación de origen
Fortalecimiento de la función
pública
Proyecto de cooperación en ma-
teria de agua
Medio Ambiente y Seguridad
Alimentaria
Medio Ambiente y Seguridad
Alimentaria
Seminario sobre gestión
transfronteriza
Entrega de alimentos (damnifica-
dos por los huracanes Gustav e Ike)
Programa medioambiental
(ARAUCARIA)
Programa de ordenación territorial
Desarrollo de acciones comuni-
tarias para garantizar la seguri-
dad alimentaria y promover la
forestación

Abastecimiento y
saneamiento de agua
Agricultura

Silvicultura

Medio Ambiente

Gobierno y sociedad civil

Gobierno y sociedad civil

Abastecimiento y
saneamiento de agua
Sectores productivos

Gobierno y sociedad civil

Abastecimiento y
saneamiento de agua
Medio Ambiente y
Seguridad Alimentaria
Medio Ambiente y
Seguridad Alimentaria
Gobierno y sociedad civil

Acción Humanitaria

Medio Ambiente

Gobierno y sociedad civil
Abastecimiento y
saneamiento de agua

(Continúa)
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Se pueden identificar tres ámbitos de in-
terés al analizar este conjunto de expe-
riencias: los inicios en la utilización del es-
quema y la importancia que alcanza en los
sucesivos años, la asignación geográfica
de la ayuda mediante cooperación trian-
gular en función tanto del país receptor
como del socio oferente y, por último, su
distribución sectorial. Las reflexiones re-
alizadas deberán tomarse en considera-
ción con la debida cautela, tanto por el re-
ducido número de experiencias registra-
das que constituyen la base del análisis
como por el hecho de que los datos dis-
ponibles corresponden al número de ini-
ciativas registradas y no a volúmenes de
recursos movilizados.

Las primeras iniciativas triangulares en las
que participa España están ligadas a la
cooperación con Haití, durante los años
2005-2007. Cuatro de las cinco experiencias
que se ponen en práctica en ese periodo
tendrán a Haití como país receptor, con-
tando con cuatro socios oferentes distintos:
México, Argentina, Brasil y Chile. En con-
junción con México se lleva a cabo la pri-
mera experiencia fuera de Haití, en 2007,
que tiene como receptores a un conjunto
de países de Centroamérica y Caribe. El
peso de España como donante en la
cooperación triangular registrada enAmé-
rica Latina es muy reducido en estos pri-
meros años. Los años 2005 y 2006 cuentan
con tan solo una experiencia registrada,

2009

Chile

Argentina

Argentina

Argentina

Argentina

Bolivia

Brasil

Paraguay

Haití

Paraguay

Paraguay

Paraguay

El Salvador

Honduras,
Cuba, Haití

Fortalecimiento de la gestión y
el desarrollo de las personas del
sector público al servicio de la
ciudadanía
PRO-HUERTA (promoción de la
autoproducción de alimentos
frescos)
Fortalecimiento institucional con
enfoque de Desarrollo Social y
Humano para la inclusión social
y económica de la población
Desarrollo de la red vial
productiva
Fortalecimiento del tejido pro-
ductivo de maderas, agroindus-
trial, textiles y cueros
Asistencia técnica sobre tecnolo-
gías no convencionales para la
depuración de aguas residuales
Operación conjunta de ayuda
humanitaria

Gobierno y sociedad civil

Agricultura

Gobierno y sociedad civil

Sectores productivos

Sectores productivos

Medio Ambiente

Acción Humanitaria

Fuente: Elaboración propia a partir de SEGIB (varios años) y AECID-SRE101

101 Ibídem.

(Continuación)
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mientras en 2007 se ponen enmarcha tres
iniciativas, que suponen apenas algomás
del 5% de los 56 proyectos de los que hay
constancia enAmérica Latina, frente al 71%
y al 18% que presentan Japón y Alemania
respectivamente. (SEGIB, 2008).

El número de iniciativas para el conjunto
de la región alcanza en 2008 la cifra de 79.
La implicación deEspaña crece tanto en tér-
minos absolutos, registrándose once ex-
periencias, comoen términos relativos, con
un peso sobre el total de los proyectos del
15%. Adicionalmente, éste es también el
año en el que España entra en contacto con
más países diferentes por medio de es-
quemas triangulares: siete como socios re-
ceptores y seis como socios oferentes. Por
último, en 2009 el número de triangula-
ciones decrece en América Latina, conta-
bilizándose un total de 40 iniciativas de las
que 7 cuentan con la participación de Es-
paña, un 17% del total.

Los datos agregados para el periodo 2005-
2009 permiten situar a Haití como el país
quemás cooperación triangular ha recibi-
do con España como donante, con un to-
tal de 11 proyectos, un 45% del total (grá-
fico 1). Paraguay ha recibido tres proyec-
tos, un 20% del total. Ha habido dos ini-
ciativas regionales en Centroamérica y el-
Caribe y dos destinadas al grupo de países
formados por Haití, Cuba yHonduras. Si se
agregan estos cuatro proyectos a los tres
implementados en Costa Rica, El Salvador
y Guatemala, la región de Centroamérica
y el Caribe, excluido Haití, acoge siete pro-
yectos, un 32% del total. La relativa con-
centración enHaití,muy evidente en los da-

tos agregados y también en cada uno de
los años analizados hasta 2008, no se
mantiene en 2009, año en el que este país
fue receptor de tan solo uno de los cinco
proyectos en los que España participó.

En cuanto a los socios oferentes, duran-
te el periodo analizado España ha traba-
jado preferentemente con cuatro países:
Argentina, México, Brasil y Chile (gráfico
2). Las iniciativas puestas en marcha con
estos cuatro países, un total de 20, supo-
nen el 83% de todas las registradas por la
cooperación española. En 2009, la
cooperación triangular de la región en su
conjunto, considerando las iniciativas de to-
dos los donantes, presenta idéntico grado
de concentración en cuanto a esosmismos
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102 Ibídem.

GRÁFICO 1. Principales receptores de la
cooperación triangular española en

América Latina, 2005-2009
(% sobre el total de proyectos)

Haití, 45%

Bolivia, 3%

Paraguay, 20%

Centroamérica
y Caribe, 32%

Fuente: Elaboración propia a partir de SEGIB
(varios años) y AECID-SRE102
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cuatro socios oferentes, un 83%. Es des-
tacable, sin embargo, que el sociomás ac-
tivo en términos generales sea Chile, pre-
sente en un 39% del total de triangulacio-
nes, mientras que solamente participa en
el 17% de las iniciativas en las que Espa-
ña está implicada. Por el contrario, Ar-
gentina, el país de menor peso entre los
cuatro socios oferentes principales para el
conjunto de la cooperación triangular en
América Latina – un 11%del total – es para
España el socio más relevante, habiendo
participado en el 27% de las iniciativas.

España ha dedicado, entre 2005 y 2009, sie-
te de sus iniciativas al sector de Gobierno

y Sociedad Civil, un 29% del total (gráfico
3). El segundo ámbito de trabajo en im-
portancia es Sectores Productivos con
seis proyectos, (25%).Medio Ambiente re-
cibe cinco proyectos (21%), Agua y Sane-
amiento cuatro (17%) y Acción Humanita-
ria dos proyectos (8%). Por su parte, el con-
junto de la cooperación triangular presentó
en 2009 una asignación sectorial parecida
en cuanto a los sectoresmás importantes,
centrándose también en Gobierno y So-
ciedadCivil y Sectores Productivos, aunque
con pesos relativos algo menores que en
el caso de España, 25% y 22,5% respecti-
vamente. Sin embargo, pueden destacar-
se dos divergencias significativas. España

GRÁFICO 3. Distribución sectorial de la
cooperación triangular española en

América Latina, 2005-2009
(% sobre el total de proyectos)

Medio
Ambiente, 21%

Sectores productivos,
25%

Gobierno y
sociedad civil,

29%

Abastecimiento de Agua
y Saneamiento, 17%

Acción
humanitaria,

8%

Fuente: Elaboración propia a partir de SEGIB
(varios años) y AECID-SRE104

GRÁFICO 2. Principales socios oferentes de la
cooperación triangular española en

América Latina, 2005-2009
(% sobre el total de proyectos)

Chile, 17%

Bolivia, 4%

Brasil, 21%
Argentina, 25%

Colombia, 8% PNUD-Perú, 4%

México, 21%

Fuente: Elaboración propia a partir de SEGIB
(varios años) y AECID-SRE103

103 Ibídem.
104 Ibídem.
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ha dedicado entre 2005 y 2009 el 16% de
proyectos al abastecimiento y saneamiento
de agua, un sector ausente del conjunto de
la cooperación triangular en 2009. Por
otra parte, a las políticas sociales y de sa-
lud se han dirigido el 30% del conjunto de
las acciones triangulares en 2009,mientras
que España, en el periodo 2005-2009, no re-
alizó ninguna iniciativa en estos sectores.

En suma, se detecta un número creciente,
aunque aún incipiente, de acciones trian-
gulares en la cooperación española. Estos
esquemas han estado fuertemente con-
centrados enHaití, especialmente en los ini-
cios,mostrándose una clara tendencia a la
diversificación en los últimos años. Asi-
mismo, existe una visible focalización en
cuanto a los socios oferentes, registrándose
acciones fundamentalmente con Argenti-
na, Brasil, México y Chile. Por último, los
sectores en los que se ha concentrado la
cooperación triangular española en Amé-
rica Latina han sido fundamentalmenteGo-
bierno y Sociedad Civil, Sectores Produc-
tivos yMedio Ambiente, en estrecha rela-
ción con los ámbitos en los que los socios
oferentes muestran sus principales capa-
cidades.

6.3.2. Los marcos de relación con los
principales socios oferentes

Como se ha visto en el apartado anterior,
los principales socios oferentes de la
cooperación triangular española han sido
México, Brasil, Chile y Argentina, países
con los que España está configurando
nuevos marcos de relación para el impul-
so de la cooperación triangular. Por un
lado, en el caso deMéxico, ademásde exis-
tir un FondoMixto deCooperación con una

subcuenta específica para actividades de
cooperación triangular, existe un proceso
en curso para la elaboración de una me-
todología para la puesta enmarcha de ac-
ciones triangulares. Se trata de un esfuer-
zo pionero que va a permitir disponer de
un manual de procedimientos que orien-
te la actividad conjunta desarrollada por
ambospaíses bajo estamodalidad. Por otro
lado, el Gobierno de España firmó en
2009 Memorandos de Entendimiento
(MoU) para la realización de actividades de
cooperación triangular con los Gobiernos
de Argentina (en febrero) –en este caso,
bajo la fórmula de Acuerdo Especial−, de
Brasil (en agosto) y de Chile (en octubre).
Pese a que, por su naturaleza, estos do-
cumentos no alcanzan un excesivo grado
de detalle y profundización, sí existen
ciertas diferencias de contenido que resulta
de interés revisar.

En primer lugar, en lo que se refiere a los
objetivos que se plantean, los tresMoU se
dirigen a promover acciones conjuntas de
desarrollo en terceros países de América
Latina y el Caribe. Es en el caso de Chile en
el que se aprecia alguna diferencia, ya que,
además del objetivo señalado, se explici-
ta una segunda línea de trabajo orientada
al fortalecimiento institucional de la AgCI.
En segundo lugar, los tres MoU prevén la
realización demisiones conjuntas de iden-
tificación y la elaboración de Documentos
de Proyecto en el que se recojan los obje-
tivos, actividades y resultados a alcanzar.
No obstante, en cuanto a las directrices re-
cogidas para la elaboración de estos Do-
cumentos de Proyecto, se observan algu-
nos rasgos diferenciales en el caso de Bra-
sil. Por un lado, no se limita a una vaga alu-
sión a la incorporación del tercer país en la
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elaboración de estos documentos −como
se hace en losMoUdeArgentina y Chile−,
sino que se señala que la identificación de
las actuaciones a desarrollar se realizará en
base a las propuestas presentadas por es-
tos terceros países, lo que parece reforzar
el rol de los receptores. Por otro lado, el
MoU de Brasil especifica, también a dife-
rencia de los casos de Argentina y Chile,
queesta identificación se realizará enelmar-
co de las prioridades sectoriales y geográ-
ficas establecidas por losGobiernos deBra-
sil y España, tarea que encargan a la Co-
misión de Gestión.

En tercer lugar, en el ámbito de la finan-
ciación de las actuaciones, se aprecia una
clara gradación respecto a la obligatorie-
dad que genera para los gobiernos fir-
mantes: en el caso de Argentina se espe-
cifica que el acuerdo no implica una trans-
ferencia de recursos, en el MoU de Brasil
se señala que las actividades serán cofi-
nanciadas por ambos países y, por último,
elMoU de Chile crea un FondoMixto para
la financiación conjunta de la cooperación
triangular desplegada. Asimismo, en los ca-
sos de Argentina y Chile se recoge la po-
sibilidad de implicar a otras entidades en
las actuaciones desarrolladas y de acudir
a otras fuentes de financiación –tanto pú-
blicas comoprivadas−, haciendo unamen-
ción explícita, en el caso de Chile, a la ne-
cesidad de velar por la adecuada armoni-
zación entre los actores.

En cuarto lugar, en lo que se refiere a la ges-
tión de los programas, los tresMoUdotan
a la relación entre los países de comisiones
conjuntas para dar seguimiento a las ac-
tuaciones desarrolladas. Mientras en el
caso de Argentina se establece una Comi-

sión Conjunta de Coordinación y en el de
Chile un Comité Técnico paritario encar-
gado de gestionar el FondoMixto, es en el
MoUdeBrasil en el quemás se detallan las
funciones de su Comisión de Gestión.
Además de, como ya se señaló, identificar
los sectores y países en los que se reali-
zarán las actuaciones, se especifica que la
Comisión deGestión puede reunirse a so-
licitud de un tercer país, así como se inci-
de en que la identificación de las activida-
des deben estar en sintonía con las priori-
dades establecidas por los beneficiarios.

Por último, conviene atender a las diferen-
cias apreciables enmateria demonitoreo y
evaluación de resultados. Si bien en el caso
de Argentina no se especifica ningún me-
canismomás allá del seguimiento realiza-
do por la Comisión Conjunta de Coordina-
ción, en el caso de Brasil se establece que
losGobiernos, a travésde laABCyde laAE-
CID, ya sea de forma conjunta o separada,
podrán realizarmisiones para supervisar y
controlar técnica y financieramente las ac-
tuaciones realizadas. Sin embargo, es en el
MoU de Chile en el que se aprecia un ma-
yor énfasis en la evaluación de los resulta-
dos y en su incorporación a los procesos de
toma de decisión. Así, este documento se-
ñala que se llevará a cabo una evaluación
de los resultados del programa cada dos
años y que éstos “determinarán y orienta-
rán” el diseño de las actuaciones futuras.

Si bien están pendientes de desarrollarse
los reglamentos necesarios para poder
definir conmayor precisión sus contenidos,
estos acuerdos suponen sin duda un avan-
ce en el tratamiento de la cooperación trian-
gular por parte de España así como en su
relación con los socios oferentes. En este



mismosentido, sin haberse constituido aún
en la práctica como uno de los principales
socios de la cooperación triangular espa-
ñola, cabe mencionar también el caso de
Uruguay, con quien se firmó unMoUpara
la creación de un programa conjunto de
cooperación triangular en febrero de 2011.

Todo ello parece hablar de la apuesta que
la cooperación española está realizandopor
una de las modalidades descritas ante-
riormente, en concreto aquella en la que el
esquema triangular se produce a partir de
un marco previo de relación entre el do-
nante tradicional y el socio oferente.
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Argentina Brasil Chile
(febrero 2009) (agosto 2009) (octubre 2009)

CUADRO 10. Comparación de los MoU de España con Argentina, Brasil y Chile

Objetivos

Documento
de Proyecto

Financiación

Gestión

Evaluación
resultados

Promover acciones
conjuntas de
desarrollo en terceros
países de América
Latina y el Caribe

Se alude a la inclusión
del tercer país socio

No implica transferen-
cia de recursos
Prevé la participación
de otros actores públi-
cos y privados

Comisión Conjunta de
Coordinación

Seguimiento realizado
por la Comisión

Promover acciones conjuntas de
desarrollo en terceros países de
América Latina y el Caribe

Identificación de actuaciones en
base a propuestas del receptor
Identificación de actuaciones en
el marco de las prioridades sec-
toriales y geográficas señaladas
por Brasil y España

Cofinanciación de actuaciones

Comisión de Gestión con funcio-
nes más detalladas

Posibilidad de misiones de mo-
nitoreo por ABC y AECID

Promover acciones conjun-
tas de desarrollo en terce-
ros países de América
Latina y el Caribe
Apoyo institucional a la
AgCI

Se alude a la inclusión del
tercer país socio

Se constituye un Fondo
Mixto para cooperación
triangular
Prevé la participación de
otros actores públicos y
privados
Incide en la armonización

Comité Técnico para ges-
tionar el Fondo Mixto

Evaluación cada dos años
e incorporación de los re-
sultados al diseño de ac-
tuaciones futuras

Fuente: Elaboración propia.
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Como se ha señalado, la cooperación
triangular es unamodalidad incipiente, con
poco recorrido en el sistema internacional
de ayuda, por lo que es escasa aún la in-
formación disponible al respecto que se
base en la evidencia empírica y en estudios
de caso. El presente capítulo pretende
contribuir a mitigar ese vacío a partir del
análisis de una experiencia concreta: el pro-
grama Pro Huerta-Guatemala. Se trata de
un programa que implica a Argentina,
España yGuatemala, y en el que, si bien no
será posible someter a estudio cuestiones
relativas a su ejecución, ya que todavía no
está enmarcha, permite analizar cómo se
ha desarrollado el programa en su géne-
sis, identificación y formulación. Todo ello
aporta información relevante para este es-
tudio.

Con ese fin, se comenzará realizando una
breve contextualización de las relaciones
entre España y Argentina en el marco del
impulso a la cooperación triangular en ter-
ceros países que ambos quieren promover.
A continuación se presentarán los princi-
pales rasgos del programaProHuerta-Gua-
temala para, posteriormente, acometer el
análisis de cuestiones relativas al lideraz-
go del socio receptor, el desarrollo de ca-
pacidades o los efectos generados por la
presencia de dos donantes en el esquema.
Por último, se dedica un epígrafe a realizar
un balance de la experiencia y a recoger las
principales conclusiones derivadas del es-
tudio de caso.

7.1. LA COOPERACIÓN TRIANGULAR EN
EL MARCO DE LAS RELACIONES
ENTRE ESPAÑA Y ARGENTINA

Aunque el Plan de Actuación Especial di-
señado para Argentina por parte de la
cooperación española (2005-2008) todavía
no había incorporado la cuestión del apo-
yo a la cooperación Sur-Sur y triangular, el
III Plan Director (2009-2012) sitúa a Argen-
tina en el grupo C de sus prioridades geo-
gráficas, donde se incluyen aquellos países
de renta media con los que se prevé esta-
blecer una asociación para la consolidación
de sus logros de desarrollo. Con este gru-
po de países se señala la necesidad de otor-
gar una atención focalizada y orientada, en-
tre otras cuestiones, a la promoción de la
cooperación Sur-Sur105.

De cualquier forma, existen importantes
precedentes normativos en las relaciones
entre España y Argentina para el impulso
de la cooperación triangular. En noviem-
bre de 2003 se celebró la VI ComisiónMix-
ta Hispano-Argentina de Cooperación,
en la que acordaron explorar las “posibi-
lidades de colaboración conjunta en apo-
yo de terceros Estados en la región”, en-
tendiendo que se trataba de una modali-
dad innovadora que permitía optimizar los
recursos aprovechando las experiencias de
desarrollo existentes106. En estemarco, se
firmó en junio de 2006 el “Memorando de
Entendimiento entre elGobiernodeEspaña
y el Gobierno de Argentina para la reali-

105 MAEC (2006). Plan de Actuación Especial Argentina. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España,Madrid;MAEC (2009). Plan Director de la Cooperación
Española 2009-2012. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y
Cooperación de España, Madrid.
106 Véase el Acta de la VI Reunión de la Comisión Mixta Hispano-Argentina de Cooperación, disponible en
http://www.aecid.es/web/es/publicaciones/Documentos/cmc/



zación de actividades de cooperación con-
junta orientadas al desarrollo de acciones
comunitarias para garantizar la seguridad
alimentaria y promover la forestaciónmul-
tipropósito en la República de Haití”, dan-
do lugar a una experiencia triangular en-
tre los tres países el denominado progra-
ma Pro Huerta-Haití que, como se verá
más adelante, sirvió de precedente inme-
diato para la experiencia que se analiza en
este capítulo.

Será la VII Comisión Mixta Hispano-Ar-
gentina de Cooperación, celebrada en
febrero de 2009, la que dedique por vez
primera un apartado específico a la
cooperación Sur-Sur y triangular107. Es en
el marco de esta Comisión Mixta, en con-
creto a través de su anexo III, en el que se
suscribirá el “Acuerdo Especial entre el Go-
bierno de la República Argentina y el Go-
bierno del Reino de España para la reali-
zación de actividades de cooperación trian-
gular”, que fue analizado en el epígrafe
6.3108. Junto a ello, se prevé la creación, no
concretada hasta la fecha, de un Fondo
Mixto Hispano-Argentino de Cooperación
Triangular.

Todo ello derivó en la posterior elaboración
de un programa de trabajo que, una vez
aceptado por las partes, en febrero de
2011, ha dado lugar al Programa Conjunto
de Cooperación Triangular Argentina-Espa-
ña. Las acciones emprendidas en el marco
de este programa, según se establece, se-

rán acordes con las prioridades sectoriales
y geográficasdefinidaspreviamentepor am-
bos países y que, a la vez, se adecúen a las
prioridades de desarrollo del tercer país.

7.2. RASGOS FUNDAMENTALES DEL
PROGRAMA PRO HUERTA
GUATEMALA

El programa Pro Huerta: orígenes e
internacionalización de la experiencia

El denominado ProHuerta es un programa
puesto en marcha por Argentina en 1990
con la finalidad de abordar el problema de
la seguridad alimentaria dentro de su pro-
pio territorio. Gestionado por elMinisterio
deDesarrollo Social (MDS) y por el Instituto
Nacional de Tecnología Agropecuaria
(INTA), Pro Huerta se ha constituido desde
2003 como el módulo productivo del Plan
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nu-
trición del MDS109. A través de este pro-
grama se ha impulsado el establecimiento
de huertas, de reducida extensión y orien-
tadas al autoconsumo, que tratan de ga-
rantizar el acceso a una dieta más sana y
equilibrada a los beneficiarios. Trasmás de
veinte años de aplicación, el programadis-
pone de una red nacional de 700 técnicos
y 19.000 promotores, a través de la que ha
obtenido importantes logros, al haber im-
pulsadohasta la fecha el establecimientode
624.000 huertas familiares, escolares y
comunitarias y 125.000 granjas, lo que ha
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107 Véase el Acta de la VII Reunión de la Comisión Mixta Hispano-Argentina de Cooperación, disponible en
http://www.aecid.es/web/es/publicaciones/Documentos/cmc/
108 Véase el Acuerdo Especial entre el Gobierno de la República Argentina y el Gobierno del Reino de España
para la realización de actividades de Cooperación Triangular, Madrid, Febrero de 2009.
109 MRECIC (2010). La Argentina en Haití. Camino a veinte años de compromiso ininterrumpido. Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, República de Argentina.



generado 3,4 millones de beneficiarios en
más de 1.900 municipios distintos110.

Los positivos resultados obtenidos por el
programa en el ámbito nacional animaron
a estudiar las posibilidades de replicación
de Pro Huerta en otros países en los que
existiesen necesidades en materia de se-
guridad alimentaria. De esta forma, tras una
etapa exploratoria y en el marco de la
cooperación que Argentina venía reali-
zando enHaití, en 2005 se puso enmarcha
el programa Pro Huerta-Haití. La adecua-
ción existente entre el enfoque y conteni-
dos del programa y las necesidades enma-
teria de seguridad alimentaria presentes en
Haití, impulsó la rápida expansión de la ini-
ciativa. Este proceso de extensión de la co-
bertura territorial del Pro Huerta-Haití des-
cansó fuertemente en la articulación de es-
quemas triangulares de cooperación, a tra-
vés de la progresiva incorporación al pro-
grama de donantes como el Instituto Inter-
americano de Cooperación para la Agri-
cultura (IICA, 2005), Brasil (2006), España
(2006), El Fondo Internacional deDesarrollo
Agrícola (FIDA, 2007), Canadá (2008) o Ja-
pón (2009)111. Con esta estructura, en 2010
el programa habíamovilizado 4,5millones
de dólares computando las aportaciones
de Argentina y del resto de donantes im-
plicados, logrando establecer más de
11.000 huertas, con una población benefi-
ciaria de 84.000 personas112.

Así pues, es en el contexto de la aplicación
del Programa ProHuerta enHaití en el que
comienza a explorarse lamodalidad trian-
gular como fórmula de trabajo entre Ar-
gentina y España. La favorable valoración
que ambas partes realizan de esta expe-
riencia estuvo, sin duda, entre los factores
que actuaron como promotores para tra-
tar de poner en marcha el programa Pro
Huerta en Guatemala, iniciativa cuyo aná-
lisis centrará la atención de los siguientes
apartados.

El programa Pro Huerta-Guatemala:
evolución y características básicas113

El ámbito temático en el que concentra su
actividad el programa Pro Huerta, la inse-
guridad alimentaria, es uno de los princi-
pales desafíos al que se enfrenta Guate-
mala, donde amplios sectores de la po-
blación sufren de forma recurrente pro-
blemas en el acceso a una alimentación su-
ficiente y equilibrada.

Varios son los actores implicados en la
puesta enmarcha del programa Pro Huer-
ta-Guatemala. Por parte de Argentina, la
institución responsable es elMinisterio de
Relaciones Exteriores, Comercio Interna-
cional y Culto (MRECIC), a través de su Di-
rección General de Cooperación Interna-
cional (DGCIN), del Fondo de Cooperación
Horizontal de Argentina (FO-AR) y de su
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110 Información disponible en http://www.inta.gov.ar/extension/prohuerta/
111 Lengyel, M. yMalacalza, B (2011). “Argentina-Haití: el desafío de la cooperación Sur-Sur y la promoción del
desarrollo”,Revista Española deDesarrollo y Cooperación, nº27, Invierno 2011. InstitutoUniversitario deDesarrollo
y Cooperación (IUDC), Madrid, pp. 113-127.
112 MRECIC (2010). La Argentina en Haití. Camino a veinte años de compromiso ininterrumpido. Ministerio de
Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto, República de Argentina.
113 El grueso de la información aquí utilizada ha sido recogida del “Perfil de Proyecto para el Proyecto Piloto
Pro Huerta-Guatemala”, elaborado por Argentina y remitido a la cooperación española en agosto de 2010.



José Antonio Alonso, Pablo Aguirre y Guillermo Santander

76

Embajada en Guatemala. No obstante, en
el desarrollo del programa Pro Huerta des-
empeña un papel crucial el INTA, orga-
nismo dependiente delMinisterio de Agri-
cultura, Ganadería y Pesca (MinAgri), en-
tre cuyas funciones está la de impulsar el
desarrollo de la investigación y extensión
agropecuarias114. Por parte de España, es
el Ministerio de Asuntos Exteriores
(MAEC), a través de la Agencia Española
de Cooperación Internacional para el
Desarrollo (AECID) y de su Oficina Técni-
ca de Cooperación (OTC) en Guatemala,
quien se constituye en el organismo de re-
ferencia. Por último, por parte de Guate-
mala la institución que asume la ejecución
del programa es suMinisterio de Agricul-
tura, Ganadería y Alimentación (MAGA).

Con la alianza estratégica entre los actores
mencionados como punto de partida, co-
menzaron en 2009 las fases exploratorias
para la puesta enmarcha del programaPro
Huerta-Guatemala. En este contexto se pro-
dujeron dosmisiones técnicas de personal
argentino a Guatemala con la finalidad de
conocer, en diálogo con las autoridades
responsables guatemaltecas, las posibili-
dades de impulsar dicho programa y su
pertinencia y adecuación a la situación yde-
mandas existentes enGuatemala en el ám-
bito de la seguridad alimentaria. A través
de estasmisiones se constataron varios as-
pectos: la oportunidad existente de im-
pulsar el Pro Huerta en áreas rurales y pe-
riurbanas de Guatemala, el cumplimiento
de las condiciones necesarias para ello y la
disponibilidad e interés de los organismos,

técnicos y comunidades deGuatemala para
implicarse en el proyecto y la necesidad de
adaptarlo a la especificidad local.

La segunda de estas visitas, realizada por
personal del INTA, en abril de 2010, fue la
base sobre la que descansó centralmente
el proceso de identificación. Con el acom-
pañamiento técnico argentino y las labo-
res de seguimiento realizadas por la
cooperación española, el MAGA asumió y
lideró esta fase, encargándose de organi-
zar, entre otras cuestiones, las visitas a te-
rreno y los ejercicios de consulta llevados
a cabo con una amplia representación de
actores y entidades locales.

La finalización de esta primera etapa dio
paso al inicio de las tareas de formulación
del proyecto. El trabajo desarrollado en esta
fase se fundamentó en el diálogo e inter-
cambio mantenido entre el MAGA y Ar-
gentina, aunque será este último quien se
responsabilice de la elaboración del do-
cumento de proyecto. Este documento
contempla unpresupuesto total para el pro-
grama Pro Huerta-Guatemala de 1,97 mi-
llones de dólares, de los que España apor-
taría 915.000 dólares (46,3%), Argentina
790.000 dólares (40%) yGuatemala 271.000
dólares (13,7%). Con unmarco temporal de
18meses incluyendo una fase piloto de 6
meses, el programa pretende alcanzar a
unos 30.000 beneficiarios, concentrando su
intervención en nueve municipios de tres
departamentos distintos ubicados en el de-
nominado Corredor Seco: El Progreso,
Jalapa y Zacapa115.

114 Véase http://www.inta.gov.ar/index.asp
115 El Corredor Seco es una región situada en la zona oriental de Guatemala, que tradicionalmente ha presen-
tado severos problemas de sequía y que, además de los departamentosmencionados, incluye a Jutiapa, Chi-
quimula, Santa Rosa y Baja Verapaz.
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Todo ello, a partir de la configuración de un
marco institucional que descansa en di-
versos mecanismos y órganos previstos
para la gestión y ejecución del proyecto.
Así, el Comité de Gestión, compuesto por
un representante de cada uno de los tres
países, se constituye como la máxima
instancia de dirección. El Coordinador Na-
cional del Proyecto será el responsable de
su ejecución y de la presentación de los in-
formes técnicos pertinentes al Comité de
Gestión, así como apoyará la supervisión
técnica y los ejercicios de seguimiento y
evaluación. Elmarco institucional se com-
pleta con la figura del Administrador y con
la disposición de un equipo técnico com-
puesto por los responsables departamen-
tales y los técnicos de proyecto.

Dentro de esta estructura, el documento de-
fine de forma exhaustiva las tareas que de-
ben recaer en cada una de las tres partes.
A Guatemala le corresponden tareas rela-
tivas al contacto y comunicación con los
técnicos y funcionarios implicados; el apo-
yo administrativo en la importación de in-
sumos; la habilitación de espacios físicos
para el coordinador nacional, los respon-
sables departamentales y los técnicos res-
ponsables; el apoyo a la capacitación de los
promotores; la búsqueda de la coordina-
ción y complementariedad con otros pro-
gramas delMAGAen este ámbito; y la par-
ticipación en el seguimiento y evaluación
del proyecto. A Argentina, además de cu-
brir los gastos del personal experto apor-
tado, le corresponden tareas como la ca-
pacitación y supervisión de coordinadores
nacionales, responsables departamentales
y técnicos de proyecto; el apoyo adminis-
trativo ofrecido a través de su Embajada en
Guatemala; la provisión de las semillas hor-

tícolas necesarias; y la participación en los
ejercicios de seguimiento y evaluación. Por
último, a España se le atribuye el apoyo fi-
nanciero y la participación en el segui-
miento y evaluación del proyecto.

Partiendo de estemarco, el documento de
formulación del Pro Huerta-Guatemala
prevé obtener resultados en cuatro di-
mensiones, todas ellas acompañadas de un
conjunto de indicadores específicos y ve-
rificables. En primer lugar, en el ámbito de
la sensibilización, donde se pretende pro-
mover la participación comunitaria en la re-
solución de los problemas existentes en
materia de seguridad alimentaria. En se-
gundo lugar, en el ámbito de la capacita-
ción, mediante la aplicación de tecnologí-
as que, a partir de un enfoque agroecoló-
gico, permitan fomentar la autoproducción
de alimentos. En tercer lugar, en el ámbi-
to que denomina de desarrollo, el progra-
ma prevé una mejora de la calidad y di-
versificación de la alimentación accesible
para las familias en situación de pobreza,
que se llevará a cabo mediante la “auto-
producción a pequeña escala de productos
hortícolas de ciclo corto”. Por último, el pro-
grama incorpora la expansión como el
cuarto de los componentes donde se pre-
tende obtener resultados, contemplando
una ampliación de la cobertura geográfica
del proyecto en función de los resultados
obtenidos en la fase piloto.

Por último, para supervisar los logros y
avances obtenidos, se prevén diversos
mecanismos de seguimiento y evalua-
ción del programa. Por un lado, se con-
templa la celebración de reuniones per-
manentes que generen un flujo de infor-
mación constante que, en sentido ascen-
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dente, iría desde los beneficiarios al equi-
po de coordinación, pasando previamen-
te por los promotores y por los técnicos res-
ponsables , de tal forma que permita ir in-
troduciendo los ajustes necesarios en el
transcurso del programa. Por otro lado, se
contempla la presentación de informes
mensuales de los técnicos a sus respecti-
vos supervisores departamentales. Junto
a ello, el documento de formulación pre-
vé la celebración de diversas misiones y
reuniones conjuntas. La primera de ellas se
produciría a los 3 meses, la segunda al fi-
nalizar la fase piloto (6meses), la tercera a
la finalización del segundo semestre de
aplicación del programa y una última reu-
nión de evaluación final del proyecto a su
finalización (18 meses).

Sin embargo, desde la elaboración de
este documento por parte de Argentina,
que fue remitido a España en agosto de
2010 y que preveía la iniciación de las ac-
tividades en septiembre de 2010, el pro-
grama entró en una fase de parálisis y es-
tancamiento queno sufrió alteraciones has-
ta febrero de 2011. Fue entonces cuando
España elaboró y envió a Argentina una
propuesta de reformulación sobre lo es-
tablecido en el anterior documento. Los
cambios que en ella se sugieren afectan a
diversos ámbitos. En primer lugar, propo-
ne una revisión presupuestaria, reducien-
do hasta aproximadamente la mitad la
aportación que se estipuló inicialmente que
correspondería a la AECID, situándola
ahora en 300.000 euros. En segundo lugar,
contempla una alteración del marco tem-
poral, ampliando la fase inicial de 6 a 12

meses, pero dejando fuera la segunda fase
(de 12 meses) que recogía el primer do-
cumento. En tercer lugar, la cooperación es-
pañola propone la concentración de la in-
tervención en unmunicipio, en lugar de los
nueve previstos inicialmente. Estos ajustes,
además, harían necesario replantear la es-
tructura de personal y los suministros de
equipamiento, así como redefinir los re-
sultados y actividades previstas116.

En suma, la reformulación propuesta por
España actualmente en proceso de apro-
bación significa un fuerte recorte presu-
puestario que conlleva la reducción del al-
cance geográfico y temporal del programa
en relación al diseño inicial que habían asu-
mido fundamentalmente Argentina yGua-
temala.

7.3. LA APROPIACIÓN Y LIDERAZGO
DEL SOCIO RECEPTOR

Comoes sabido, la agenda internacional de
desarrollo sitúa la apropiación y liderazgo
del socio receptor como un elemento cla-
ve para lograr una ayudamás eficaz y una
relaciónmás horizontal entre las partes im-
plicadas. Por esta razón, resulta de especial
interés atender a cómo afecta la existencia
de un esquema triangular, a diferencia de
la modalidad bilateral, al rol desempeña-
do por el socio receptor. Un análisis que,
como ya se señaló, en la experiencia aquí
sometida a estudio se concentrará en la gé-
nesis, identificación y formulación del pro-
grama, fases que ofrecen información re-
levante al respecto.
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116 AECID (2011). Sugerencias para re-formulación proyecto Pro-Huerta. Cooperación Triangular (Guatemala-
España-Argentina), 10 de febrero de 2011.



Surgimiento y génesis de la iniciativa

Es necesario aludir a varios factores para
explicar el surgimiento y gestación del pro-
gramaProHuerta-Guatemala. En primer lu-
gar, la existencia de una experiencia simi-
lar previa, y todavía en curso, de estemis-
moprogramaenHaití y, de formamás con-
creta, la positiva valoración que las partes
tienen de los avances y resultados logra-
dos en dicha experiencia, sirvió de estímulo
para su réplica en otros países. No obs-
tante, concurrió además en este caso un
factor adicional que jugóun claro papel pro-
motor: el hecho de que el embajador deAr-
gentina enGuatemala hubiera ejercido sus
funciones en Haití unos años antes, ha-
biendo conocido de primeramano la apli-
cación del programaen el país caribeño. De
esta forma, conocedor del buen desem-
peñodel programaProHuerta-Haití, por un
lado, y de la problemática existente enGua-
temala enmateria de seguridad alimenta-
ria, por otro, el embajador de Argentina en
este país se constituyó en impulsor clave
del ProHuerta-Guatemala en sus orígenes.

En segundo lugar, la existencia de un
marcode relaciónprevio entre España yAr-
gentina, no sólo en el terreno operativo a
través de la experiencia del programa Pro
Huerta-Haití sino, además, en el ámbito
más estratégico, a partir de la existencia de
un Acuerdo Especial entre ambos países
para la realización de actividades de

cooperación triangular, puede también
señalarse comoun elemento facilitador de
la iniciativa.

En tercer lugar, cabría referirse a una cier-
ta confluencia estratégica entre las partes,
en la medida en que la propuesta impul-
sada por Argentina estaba en clara sinto-
nía con las prioridades establecidas por el
resto de actores en sus propiosmarcos. Por
parte de España, además de tratarse el so-
cio receptor de un país categorizado en el
grupo A de “asociación amplia” en su III
Plan Director (2009-2012), el ámbito de la
seguridad alimentaria aparece entre las lí-
neas estratégicas a las que otorga carácter
prioritario en el Documento de Estrategia
País (DEP) elaborado para este país117. En
lo que se refiere a Guatemala, la especia-
lización temática del programa Pro Huer-
ta en el ámbito de la seguridad alimenta-
ria le confirió una clara adecuación a las ne-
cesidades y demandas existentes en el
país118.

En suma, la convergencia que se produjo
entre las capacidades disponibles por par-
te deArgentina, las prioridades estratégicas
definidas por la cooperación española y las
necesidades existentes enGuatemala, con-
formó la base sobre la que el programaPro
Huerta-Guatemala logró tomar forma y
recibir el respaldo e impulso de las partes.
Todo ello, a partir de la disposición de un
marco previo de relación definido entre Es-
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117 MAEC (2009). Plan Director de la Cooperación Española 2009-2012. Secretaría de Estado de Cooperación
Internacional, Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperación de España, Madrid; MAEC (2006). Documento
de Estrategia País Guatemala. Secretaría de Estado de Cooperación Internacional, Ministerio de Asuntos Ex-
teriores y Cooperación de España, Madrid.
118 Puede consultarse SESAN (2009). Plan Estratégico de Seguridad Alimentaria y Nutricional, PESAN 2009-
2012. Secretaría de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Ciudad de Guatemala.



paña yArgentina para la puesta enmarcha
de acciones de cooperación en terceros
países, de la existencia deunprecedente in-
mediato de trabajo conjunto en Haití y del
compromiso asumido por el Embajador de
Argentina en Guatemala.

Las fases de identificación y formulación

Aunque respaldado por una favorable y
casi inmediata disposición por parte de Es-
paña y Guatemala, fue Argentina quien
desempeñó el papel más proactivo en la
génesis y surgimiento del Pro Huerta-
Guatemala, liderando así esta fase explo-
ratoria. Es la propuesta inicial de Argenti-
na la que, una vez consensuada y tratada
con España en el marco de relación que
ambos países mantienen y trasladada y
compartida con los interlocutores guate-
maltecos, ocupa el papelmás destacado en
la génesis del programa. No obstante,
como se irá viendo, el rol y protagonismo
asumidos por los diversos actores experi-
mentó cambios a lo largo de las distintas
fases, alterando con ello la estructura del
esquema triangular (figura 5).

Si se atiende estrictamente al proceso de
identificación, ya se aprecian importantes

cambios respecto a los roles desempeña-
dos por los distintos actores en la génesis
de la iniciativa. En esta etapa fue Guate-
mala, aunque acompañada de forma cons-
tante por Argentina, quien asumió y ejer-
ció el liderazgo. De esta forma, recayeron
en el MAGA las principales responsabili-
dades, asumiendo tareas clave como la de-
finición de los criterios que se iban a tener
en cuenta a la hora de seleccionar las zo-
nas de intervención. Esto permitió al
MAGA, con el asesoramiento permanen-
te especializado del INTApero con amplios
márgenes de autonomía, combinar los cri-
terios de necesidad con los de pertinencia,
pudiendo identificar con ello comunidades
beneficiarias en las que, además de exis-
tir un problema contrastado de seguridad
alimentaria, estuviese garantizado el acceso
a recursos hídricos, elemento indispensa-
ble para la viabilidad y sostenibilidad del
programa.

Además, en el ejercicio de este liderazgo y
en el contexto de la identificación de ne-
cesidades, el MAGA activó un amplio pro-
ceso de participación y consulta que in-
corporó a diversos actores locales, desde
los consejos y ONGD, hasta losmercados
con el fin de trazar estrategias de enca-
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Fuente: Elaboración propia.

FIGURA 5. Roles y liderazgo en el Pro Huerta-Guatemala: evolución a lo largo del proceso



denamientos productivos o los propios
campesinos y agricultores. Ello permitió no
sólo la apropiación del proceso por parte
de Guatemala sino, además, que se trata-
se de una apropiación más participada y,
por tanto, con un mayor carácter demo-
crático, en lamedida en que se trató de in-
tegrar a un conjunto representativo de ac-
tores sobre los que incidía el programa.

Se trató, en suma, de un proceso de iden-
tificación que respetó y estimuló el lide-
razgo del MAGA, quien asumió la con-
ducción del proceso.Un liderazgoque, ade-
más, se ejerció de formaparticipativa y con-
tando en todo momento con el acompa-
ñamiento y asesoramiento técnico espe-
cializado deArgentina. Por lo demás, el pa-
pel de España en esta fase se situó funda-
mentalmente en el ámbito del seguimien-
to y la supervisión del proceso.

No obstante, vuelven a apreciarse cambios
en los roles de los actores si se atiende a
la etapa de formulación del proyecto. Por
una parte, en esta fase, que en todo caso
descansó fuertemente en los resultados de
la anterior, es Argentina quien parece
desempeñar de nuevo el papel central. Así,
la mayor expertise técnica requerida en
esta fase llevó al INTA a asumir ese rol en
el diseño y preparación del documento de
proyecto. Por otra parte, se detecta unma-
yor peso de España en esta fase que el asu-
mido en las anteriores. La mayor implica-
ción de la cooperación española no reside
tanto en el diseño técnico del proyecto,
donde su papel básicamente consiste en
dar seguimiento y aprobación a lo formu-
lado por Argentina, sino que parece res-
ponder a la responsabilidad política que se
deriva de la concreción técnica del pro-

yecto. Dicho de otro modo, España ad-
quieremayor protagonismoy capacidadde
influencia en el esquema triangular cuan-
do el proyecto se adentra en fases donde
la tomadedecisiones esmás visible y don-
de hay que traducir al terreno operativo lo
diagnosticado técnicamente. Por último, se
aprecia un desplazamiento de Guatemala
a un rolmás pasivo en esta fase, donde su
participación e implicación después de la
realización de lasmisiones técnicas queda
reducida a un ejercicio de consulta, una vez
que la formulación ha sido consensuada
previamente por Argentina y España. Así
pues, en la etapa de formulación el cam-
bio de roles se traduce en un liderazgo téc-
nico por parte de Argentina, en un refor-
zamiento del papel de España en la toma
de decisiones y en la atribución de un pa-
pelmás consultivo que de liderazgo aGua-
temala.

En definitiva, todo ello refleja los cambios
experimentados en los roles que han ido
asumiendo los distintos actores en las su-
cesivas fases génesis, identificación y for-
mulación por las que ha discurrido esta ini-
ciativa. Ahora bien, resulta de interés aten-
der a qué factores han contribuido a pro-
mover un mayor liderazgo de Guatemala
y cuáles han podido incidir en sentido con-
trario, tarea a la que se dedica el siguien-
te apartado.

Participación y liderazgo del socio
receptor: algunos factores relevantes

Al menos tres factores pueden señalarse
entre aquellos que parecen haber estimu-
lado unmayor protagonismo del socio re-
ceptor en la gestión del Pro Huerta-Gua-
temala. En primer lugar, cabe aludir a la vi-
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sión y principios que orientaron la puesta
en marcha del programa por parte de Ar-
gentina. Aunque, como se ha visto, con al-
teraciones en las distintas etapas, la dis-
posición de Argentina a fomentar el lide-
razgo delMAGAen la fase de identificación
y a desempeñar un papel de acompaña-
miento y asesoramiento técnico operó en
esa dirección. En este sentido, y amodo de
ejemplo, su percepción de que el Pro
Huerta-Guatemala no debía concebirse
comounamera réplica del Pro Huerta-Hai-
tí, sino que resultaba precisa su adecuación
al contexto específico guatemalteco, fa-
voreció la necesidad de implicar y ceder es-
pacios de liderazgo al socio receptor y de
que éste se ejerciese de forma participada.
De igual modo, la orientación del progra-
ma hacia la autosostenibilidad de las huer-
tas conllevaba la necesidad de incorporar
e implicar a técnicos y promotores deGua-
temala a lo largo del proceso, estimulan-
do también con ello su grado de partici-
pación. En segundo lugar, se puede seña-
lar la propia disposición del MAGA a asu-
mir el liderazgo del proceso. La convicción
por parte de esta institución de que debía
conducirse el proceso a partir de su propia
dirección e iniciativa, así como la existen-
cia de capacidades para hacerlo, fortale-
cieron sin duda el papel de Guatemala. En
tercer lugar, de forma deliberada o no, el
papel desempeñado por la cooperación es-
pañola en el esquema triangular y que, es-
pecialmente en las primeras fases, se limitó
a un rol más periférico y de seguimiento,

pudo también contribuir a que se respetase
la horizontalidad del proceso.

Respecto a los factores que parecen haber
operado en sentido inverso, dificultando el
desempeño de un papel más protagonista
por parte del socio receptor en el Pro Huer-
ta-Guatemala, cabe aludir a tres. En primer
lugar, la existencia de algunos problemas
institucionales por parte deGuatemala. Así,
por un lado, en lo que se refiere al MAGA,
ha experimentado constantes cambios y ro-
taciones entre buena parte de su personal.
Se trata de reestructuraciones ligadas a ci-
clos políticos que han dificultado su capa-
cidad de interlocución con Argentina y Es-
paña, limitando las posibilidades de articu-
lar una relaciónmás fluida y sistemática. Por
otro lado, se han detectado también, en lo
que se refiere específicamente al Pro Huer-
ta-Guatemala, importantes problemasde co-
ordinación entre elMAGAyotras entidades
guatemaltecas con responsabilidades en el
ámbito de la seguridad alimentaria. Es el
caso de actores como la Secretaría de Se-
guridad Alimentaria y Nutricional (SESAN)
y de la Secretaría de Planificación y Pro-
gramación de la Presidencia (SEGEPLAN),
tanto de sus sedes centrales comode las de-
legaciones regionales ubicadas en las zonas
de intervención previstas en el proyecto119.
La incorporación de estos actores en las fa-
ses de identificación y formulación del Pro
Huerta-Guatemala, hubiera fortalecido y
dotado de un carácter más integral el lide-
razgo ejercido por el MAGA.

119 SESAN es el ente coordinador del Sistema Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SINASAN) y
su principal función es la de coordinar y articular a las diversas instituciones nacionales e internacionales que
trabajan en el ámbito de la seguridad alimentaria y nutricional. SEGEPLAN se define como un órgano de pla-
nificación del Estado, que se constituye como un ente rector, articulador y regulador del Sistema Nacional de
Planificación del Desarrollo, cuya finalidad es coadyuvar a la formulación y evaluación de la política de desarrollo
del Gobierno.
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En segundo lugar, y en directa relación con
lo anterior, pueden señalarse los estrechos
márgenes temporales de los que dispuso
el MAGA para preparar las visitas a terre-
no. La necesidad de haber contado con
más tiempo entre la notificación de la pro-
gramación de las misiones técnicas ar-
gentinas y su realización, generó dificul-
tades para organizar un procesomás am-
plio, integrador e inclusivo en el socio re-
ceptor. Este factor pudo incidir en que el
MAGAasumiera el grueso de las tareas, sin
margen para poder incorporar a ellas,
como se señaló más arriba, a entidades
comoSESAN y SEGEPLAN. En este senti-
do, la disposición de una programación
temporalmás holgada hubiera facilitado o
al menos posibilitado una mejor coordi-
nación entre las instituciones guatemalte-
cas con responsabilidades en el ámbito de
la seguridad alimentaria, contribuyendo
además con ello a fortalecer la estructura
de coordinación existente entre ellas.

En tercer lugar, la existencia demarcadas
asimetrías entre las partes en determina-
das fases del proyecto, en concreto lasmás
ligadas a la toma de decisiones, también
habría perjudicado el grado de apropiación
de la iniciativa por parte del socio receptor.
Este rasgo, como se señaló, resulta espe-
cialmente perceptible a partir de la etapa
de formulación, donde la capacidad de de-
cisión descansó centralmente en Argenti-
na y España, relegando a Guatemala a un
papel más pasivo. En este sentido, apare-
cen dos elementos adicionales a conside-
rar. Por un lado, dichas asimetrías se vie-
ron agudizadas en lo que se refiere a la
transparencia y a la circulación de la in-
formación, cuestión que se abordará con
detalle más adelante. Por otro lado, la re-

formulación propuesta por España, que
abre varios escenarios posibles: desde
aquel en el que, con las alteraciones que se
consideren y en diálogo con Argentina y
Guatemala, se acabe respetando la iden-
tificación liderada por este último, hasta
aquel otro en el que, ejerciendo su capa-
cidad de influencia, se alteren elementos
sustanciales de la propuesta, de tal forma
que se desvirtúe el liderazgo ejercido por
Guatemala en la fase de identificación. La
forma técnica que finalmente adopte el pro-
yecto será un buen indicador de las asi-
metrías existentes y del liderazgo realmente
ejercido por el socio receptor.

En suma, el programa Pro Huerta-Guate-
mala parece haberse gestionadodesde una
concepción horizontal que impulsó el li-
derazgo de Guatemala en la fase de iden-
tificación, pero que no evitó la aparición de
limitaciones y riesgos para la apropiación
del proceso en fases posteriores. Unos ries-
gos que tienen que ver fundamentalmen-
te con las asimetrías existentes en la rela-
ción y donde el carácter triangular del pro-
grama resultó en determinados aspectos,
como se verá, un elemento reforzador de
dichas asimetrías.

7.4. INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTOS
Y DESARROLLO DE CAPACIDADES

El desarrollo de las capacidades que para
los diversos actores implicados puede de-
rivarse del intercambio de experiencias en-
tre ellos y del proceso de aprendizajemu-
tuo generado suele ser señalado comouna
de las principales potencialidades de la
cooperaciónSur-Sur y triangular. En el caso
del programaProHuerta-Guatemala, se ob-
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servan interesantes efectos en este senti-
do, fundamentalmente en lo que se refie-
re al fortalecimiento de las capacidades del
socio receptor y del socio oferente.

Para Guatemala parece desprenderse un
claro beneficio en términos de capacitación,
en la medida en que el programa está
orientado fuertemente a ello y contempla
la aplicación de tecnologías apropiadas
para la autoproducción de alimentos con
un enfoque agroecológico como uno de
sus objetivos centrales. En este sentido, se
persigue el desarrollo de las capacidades
del socio receptor a través de, al menos,
dos vías. Por un lado, a partir del apoyo
ofrecido por los técnicos especializados ar-
gentinos, quienes asumen la tarea de ca-
pacitar a los técnicos y supervisores de-
partamentales designados por Guatema-
la. A su vez, estos últimos desempeñan, en
un esquema de capacitación escalonada,
un rol de capacitadores respecto a los pro-
motores existentes en las diversas comu-
nidades de aplicación del Pro Huerta-Gua-
temala. Por otro lado, el desarrollo de las
capacidades del socio receptor se persigue,
en este programa, mediante la consolida-
ción de una red de promotores que per-
mitirá el intercambio de conocimientos y
experiencias, todo ello concebido comoun
proceso continuo de aprendizaje ymejora
de las prácticas utilizadas120.

Se trata, pues, de uno de los resultados es-
perados que se recogen en la formulación
y que formanparte de la propia filosofía del
programa. No obstante, más allá de estos
efectos positivos previstos, en el discurrir
de las fases iniciales del programa se hade-

tectado también alguna práctica que podría
haber limitado el impacto en términos de
fortalecimiento de las capacidades del so-
cio receptor. Pese a la existencia de una
estructura de diálogo y coordinación en
proceso de consolidación por parte de las
instituciones guatemaltecas con compe-
tencias en el ámbito de la seguridad ali-
mentaria compuesta fundamentalmente de
MAGA, SEGEPLAN y SESAN, en las fases
de identificación y formulación del Pro
Huerta-Guatemala, como se señaló más
arriba, las responsabilidades referidas al so-
cio receptor recayeron de forma exclusi-
va en el primero de estos organismos. Sin
desatender la responsabilidad que cabe
atribuir a las propias instituciones, que pa-
recen presentar ampliosmárgenes deme-
jora en cuanto a comunicación, coordina-
ción e intercambio de información, tanto
entre ellas, como hacia su interior con sus
respectivas delegaciones departamenta-
les, el desempeño de Argentina y España
en este ámbito pudiera haber resultado
más adecuado en su propósito de fortale-
cer las capacidades institucionales del so-
cio receptor.

De forma más concreta, una mayor preo-
cupación por integrar al conjunto de las ins-
tituciones guatemaltecas con responsabi-
lidades en el ámbito temático del progra-
ma, aunque hubiera añadido con toda
probabilidad una mayor lentitud y com-
plejidad al proceso de gestación del pro-
grama, pudiera haber fomentado su in-
clusión y participación. Asimismo, cues-
tiones de índolemás operativa, comoel es-
casomargen temporal con el que elMAGA
conoció la realización de lasmisiones téc-
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120 Información extraída del Documento de Proyecto.
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nicas argentinas, pudieron dificultar la in-
corporación de SEGEPLAN y SESAN a los
procesos de identificación y formulación.
Unamejor planificación y previsibilidad en
el cronograma seguido para la realización
de las misiones técnicas hubiera concedi-
do, almenos,mayores oportunidades al so-
cio receptor para activar un proceso más
inclusivo y, con ello, respetar y fortalecer
la estructura de coordinación existente
entre las distintas instituciones afectadas.

De cualquier forma, los efectos que el es-
quema triangular, en comparación con una
relación bilateral, produce en términos de
desarrollo de capacidades, parecen resul-
tar en el caso del Pro Huerta-Guatemala
más visibles en el socio oferente que en el
socio receptor. Dicho de otromodo, los be-
neficios previstos para Guatemala en tér-
minos de capacitación parecen depender
enmenormedida de la existencia de un ter-
cer actor –ya que descansan fundamen-
talmente en una relación de cooperación
bilateral Sur-Sur− que los identificados para
Argentina.

En el caso de Argentina, pues, se detectan
interesantes potencialidades para el
desarrollo de sus capacidades que, de
forma directa, tienen que ver con la exis-
tencia de un esquema triangular. Almenos
dos efectos parecenproducirse en este sen-
tido. En primer lugar, si bien no hay una
aportación técnica especializada en el ám-
bito temático al que se dirige el programa
por parte de la cooperación española, Ar-
gentina extrae una serie de conocimientos
útiles de carácter más general de la pre-
sencia de España. La mayor experiencia
acumulada por la cooperación española ge-
nera un continuo aprendizaje para Argen-

tina en su papel de donante en cuestiones
ligadas a la administración ygestióndepro-
yectos, reforzado además en este caso por
el mejor conocimiento ymayor presencia
de España en el socio receptor. En segun-
do lugar, la existencia del apoyo otorgado
por parte de un donante tradicional le per-
mite a Argentina replicar un mismo pro-
grama en países y realidades distintas –
como es el caso deHaití y Guatemala−, as-
pecto del que también se deriva un im-
portante proceso de aprendizaje y que fa-
vorece el desarrollo de las capacidades de
los técnicos argentinos para la progresiva
mejora y fortalecimiento del programa.

En definitiva, el programa Pro Huerta-Gua-
temala, parece estimular el desarrollo de ca-
pacidades tanto del socio receptor comodel
socio oferente. No obstante, el carácter
triangular con el que este programa se con-
figura parece producir efectos más visibles
en el aprendizaje extraído por el segundo, al
que no hubiera tenido acceso en un esque-
mabilateral, que al obtenido por el primero.

7.5. LA PRESENCIA DE DOS DONANTES:
IMPLICACIONES Y PRINCIPALES
EFECTOS

La cooperación triangular conlleva la apa-
rición de dos actores los que hemos de-
nominado donante tradicional y socio ofe-
rente en el rol de donante, siendo éste un
aspecto diferencial cuyas implicaciones
conviene someter a estudio. En el caso del
programa Pro Huerta-Guatemala, la con-
fluencia de Argentina y España en ese rol
ha generado efectos en su comporta-
miento y en el desempeño del programa
que podrían no haberse producido, o ha-
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berlo hecho con otros rasgos, de no con-
currir la figura de un segundo donante.

En primer lugar, la existencia de dos ac-
tores en el rol de donante ha posibilitado
una división de tareas bastante nítida en-
tre ambos. Así, España asumió un papel
de apoyo financiero, mientras Argentina
asumió la parte técnica. No obstante, este
reparto de tareas no debe entenderse
como una distribución completamente
rígida, ya que Argentina realiza una im-
portante contribución financiera al pro-
grama, así como España ejerce un cons-
tante seguimiento y supervisión técnica del
proceso. Pero el rol predominante desem-
peñado por cada uno de ellos parece cla-
ramente definido.

Esta división de tareas ha generado di-
versos efectos que conviene señalar. Por
parte de España, la atribución de las prin-
cipales responsabilidades técnicas a Ar-
gentina le ha permitido mantenerse más
alejado de la gestión y diseño del proyec-
to, pero sin perder por ello su visibilidad
comodonante, en lamedida en que el pro-
grama es claramente percibido por las con-
trapartes guatemaltecas como una acción
de la cooperación española. Por parte de
Argentina, la existencia de un segundo do-
nante le ha permitido, por un lado, ganar
peso y relevancia comodonante, al asumir
la gestión técnica de un programa cuyo
monto de recursos es más elevado que si
no hubiera presencia del donante tradi-
cional. Adicionalmente, Argentina se en-
cuentra conmayores facilidades en las ta-
reas de administración del proyecto, al
compartir el rol de donante con una
cooperación experimentada que dispone
de procedimientos y normas claras.

En segundo lugar, la presencia de dos ac-
tores en el rol de donante en el programa
Pro Huerta-Guatemala parece haber esti-
mulado una mayor preocupación –o, en
cualquier caso, haber introducidomayores
dificultadesparanoprestar atención−a cues-
tiones como la apropiación y liderazgo del
socio receptor o el alineamiento con sus po-
líticas y prioridades. Respecto a lo primero,
como se ha visto, es especialmente visible
en la fase de identificación, donde la visión
de Argentina y España resultó convergen-
te en unamisma dirección, reforzando con
ello el criterio de fomentar el protagonismo
deGuatemala. Respecto al alineamiento, la
existencia de dos donantes reduce las po-
sibilidades de que el programa no esté en
sintonía con las necesidades y prioridades
políticas del socio receptor, ya que hace ne-
cesario cruzar losdiagnósticos realizadospor
ambos países, contrastandomejor la infor-
mación disponible al respecto.

En tercer lugar, ha generado efectos en lo
que se refiere a la circulación de la infor-
mación entre las partes. En este caso, y de
forma especialmente apreciable a partir de
la elaboración del documento de formula-
ción, el esquema triangular adoleció de im-
portantes problemas de transparencia e in-
terlocución. La información recibida por
Guatemala sobre el estado del programa y
sobre su definitiva puesta en marcha, de-
cisión que había quedado enmanos deAr-
gentina y España, sufrió una severa inte-
rrupción. Así, una vez realizadas lasmisio-
nes, comprobadas y consensuadas por
las tres partes la justificación y pertinencia
técnica del proyecto y declarado el com-
promisode su inminentepuesta enmarcha,
el proceso entró en una fase de estanca-
miento que se prolongó desde agosto de
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2010 a febrero de 2011. En los seis meses
transcurridos en este periodo, que com-
prenden desde la elaboración del docu-
mento de formulación por parte deArgen-
tinahasta lapropuestade reformulaciónela-
borada por España, Guatemala no recibió
información sobre la situación del progra-
ma. Se produjo así un fuerte problema de
comunicación entreArgentina y España, de
un lado, y Guatemala, de otro, que parece
ser expresión de las asimetrías existentes
en el esquema. Si bien desde el punto de
vista técnico el programa segestionó apar-
tir de una lógica horizontal y simétrica en-
tre las partes –fundamentalmente en lo que
afectó a la identificación−, esta fasediopaso
a unmodelo de relaciónmás vertical y asi-
métrica en lo que se refiere a la gestión po-
lítica y a la toma de decisiones.

Los problemas detectados en la circulación
de información suponen, de esta forma, un
importante riesgo para la transparencia y
rendición de cuentas con las que se está
desarrollando el programa. En este sentido,
la conformación del Pro Huerta-Guatema-
la en torno a un esquema triangular pare-
ce haber generado efectos adversos para la
transparencia: sin valorar la utilización de-
liberada o no de esta circunstancia, la exis-
tencia de un segundo donante ha coadyu-
vado a que cada uno de ellos pudiera des-
viar en ciertomodo su responsabilidad de
interlocución y rendición de cuentas con el
socio receptor. Así, la existencia de dos do-
nantesgeneróunaciertadiluciónde sus res-
ponsabilidades en este sentido, afectando
negativamente a la horizontalidad y trans-
parencia con la que se ha operado.

En definitiva, la configuración de un es-
quema triangular en el que concurre la pre-

sencia de dos donantes, además de esti-
mular una división de tareas entre ambos,
parece haber generado en el caso del
programa Pro Huerta-Guatemala efectos
perceptibles sobre su desempeño. Así,
como se ha visto, de igualmodoque la pre-
sencia de un segundo donante habría es-
timulado un comportamiento más res-
ponsable en cuestiones como la apropia-
ción y el alineamiento con el socio recep-
tor, habría generado, en cambio, problemas
de circulación de la información y de
transparencia hacia éste.

7.6. BALANCE Y CONCLUSIONES

A partir del análisis de las etapas recorri-
das hasta la fecha por el programa Pro
Huerta-Guatemala cabe realizar algunas re-
flexiones finales que, a modo de conclu-
sión, sinteticen las principales implicacio-
nes que parecen derivarse del carácter
triangular de esta iniciativa.

En primer lugar, la existencia de un es-
quema triangular ha favorecido la propia
viabilidad del proyecto. Todo parece indi-
car que el programaProHuerta-Guatemala
no hubiera podido ponerse en marcha, o
lo habría hecho con un menor alcance, a
partir de una relación estrictamente bila-
teral, ya que resultó necesario el aprove-
chamiento de las complementariedades
existentes entre el socio oferente y el do-
nante tradicional. Así, mientras España no
acumula el conocimiento técnico necesa-
rio en materia de seguridad alimentaria
para haber impulsado un programa simi-
lar mediante su cooperación bilateral, Ar-
gentina, que sí dispone de tales conoci-
mientos, se hubiera encontrado mayores
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dificultades para su financiación, obligan-
do, cuandomenos, a reducir la dimensión
y alcance del programa.

En segundo lugar, cabe señalar que el lo-
gro de una complementariedad en las di-
mensiones técnica y financiera no es el úni-
co elemento que ha favorecido la viabilidad
del programa. Existe, además, un compo-
nente de tipo político asociado a estamo-
dalidad de cooperación que ha operado en
la misma dirección, favoreciendo que el
programa prosperase. Se trata del mayor
peso político que la propuesta adquiere
para los responsables políticos guatemal-
tecos al aparecer respaldada por dos do-
nantes, siendounode ellos, además, undo-
nante tradicional delNorte. Así, la presencia
de Argentina y España genera una mejor
percepción y valoraciónde la propuesta por
parte de los decisores políticos guatemal-
tecos, lo que eleva su nivel de prioridad po-
lítica y agiliza el desarrollo de los trámites
necesarios para su aprobación.

En tercer lugar, el esquema triangular
bajo el que se configura esta iniciativa, al
generar una suerte de supervisión mutua
entre el socio oferente y el donante tradi-
cional, parece haber fomentado la apro-
piación y liderazgo del socio receptor, es-
pecialmente en lo relativo a la fase de iden-
tificación. En este sentido, la importancia
concedida por las partes a la necesidad de
que el programa se adaptase al contexto
local ha fortalecido dicho liderazgo, a la vez
que ha reducido los riesgos asociados a
que el éxito conseguido por el programa
Pro Huerta en Haití generase la sensación
de que pudiera ser replicado en otros
contextos sin atender a sus especificidades.
Así, la concepción del programa y los

principios que inspiraron la práctica de Ar-
gentina y España fomentaron el protago-
nismo ejercido por Guatemala.

En cuarto lugar, en lo que se refiere al
desarrollo de las capacidades y a las po-
tencialidades que la cooperación triangular
puede atesorar en este ámbito, sus efectos
han resultadomásvisibles para el socioofe-
rente que para el socio receptor. Como se
explicó, el programa Pro Huerta-Guate-
mala genera unamejora de la capacitación
y estimula procesos de aprendizaje tanto
para Guatemala como para Argentina,
pero es en el segundo caso en el que esos
beneficios parecen tener una relaciónmás
nítida con el carácter triangular de la ini-
ciativa y, de formamás concreta, con la exis-
tencia adicional de un donante tradicional.

Por último, conviene tener presente que la
configuración de una iniciativa en torno a
un esquema triangular también puede re-
forzar en determinados aspectos, y siem-
pre que la gestión no sea la adecuada, las
asimetrías existentes entre el socio oferente
y el donante tradicional, de un lado, y el so-
cio receptor, de otro. En el caso del pro-
grama Pro Huerta-Guatemala este hecho
parecemanifestarse con cierta claridad en
lo que tiene que ver con la transparencia
y rendición de cuentas hacia el socio re-
ceptor. Los problemas detectados en la cir-
culación de la información, que en ciertos
momentos se redujo a un circuito bilateral
entre Argentina y España, y la mayor ver-
ticalidad apreciable en la toma de deci-
siones incidieron en ese sentido.
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El propósito de este capítulo esmostrar al-
gunas reflexiones que surgen apartir del es-
tudio de una experiencia de cooperación
triangular entre España, Chile y Paraguay.
Concretamente, se trata de extraer apren-
dizajes que permitan alimentar el diseño de
futuras experiencias de triangulación. Se
presta especial atención a la cuestión de si
el esquema triangular permite potencial-
mente unamayor apropiación por parte del
socio receptor que los esquemas bilatera-
les. Adicionalmente, también se exami-
nan, al hilo de esta experiencia concreta,
otros aspectos que son objeto habitual de
debate respecto a la cooperación triangular,
como son los costes de transacción, los ro-
les que asumen los tres actores y la relación
que se establece entre ellos, el desarrollo de
capacidades de los socios, las sinergias que
se establecengracias a la iniciativa triangular
y también las dificultades que comporta.

En primer lugar, por lo tanto, será nece-
sario identificar los elementos destacados
que presenta esta experiencia en cuanto
a los ámbitos señalados. En el momento
de realizar el presente estudio aun no ha fi-
nalizado la fase de ejecución del proyecto
analizado, por lo que la información de la
que se dispone se refiere principalmente a
las fases de gestación, identificación y for-
mulación del mismo. A pesar de ello, tam-
bién se derivan algunas reflexiones intere-
santes del periodo transcurrido desde que
comenzara a ponerse en práctica121. En se-
gundo lugar, se tratará de distinguir, hasta
donde sea posible, en qué medida los ele-
mentos detectados son atribuibles al ca-
rácter triangular del proyecto, por un lado,
o bien al contexto en que se está llevando

a cabo, por otro. En otras palabras, sería
muy aventurado señalar la condición trian-
gular del proyecto como único factor, qui-
zá ni siquiera elmás relevante, que explique
los resultados encontrados. Dadoque el ob-
jetivo es contribuir al mejor conocimiento
de los esquemas triangulares y sus impli-
caciones, esta diferenciación será obligada
para ofrecer un análisis significativo.

El capítulo comienza con una primera par-
te de carácter descriptivo en la que se con-
textualiza el proyecto y se señalan sus ras-
gosmás relevantes, incluyendo cómo fue
la gestación de la idea, las fases de iden-
tificación y formulación, así como los as-
pectos más significativos detectados du-
rante la fase de ejecución. Siguen a conti-
nuación cuatro epígrafes de carácter más
analítico, dedicados a la reflexión respec-
to al papel que ha asumido Paraguay
dentro del esquema, el desarrollo de ca-
pacidades en los socios que está posibili-
tando la experiencia, el rol que han asu-
mido los tres socios a lo largo del proyec-
to y, por último, otras cuestiones más es-
pecíficas detectadas durante la ejecución.
El capítulo finaliza con un epígrafe de re-
capitulación en el que se tratan de sinteti-
zar las ideas clavemás relevantes que pue-
den derivarse de esta experiencia.

8.1. CONTEXTO EN EL QUE SURGE
LA INICIATIVA

El funcionamiento de la administración pú-
blica paraguaya es un ámbito que presenta
numerosos problemas. La inexistencia de
un sistema normativo de acceso a la fun-

8. COOPERACIÓN TRIANGULAR ENTRE ESPAÑA, CHILE Y PARAGUAY
EN EL ÁMBITO DEL FORTALECIMIENTO DE LA FUNCIÓN PÚBLICA

121 El estudio de caso se ha nutrido principalmente de la información obtenida mediante entrevistas persona-
les en Paraguay y en Madrid (véase Anexo II para consultar el listado de personas entrevistadas).
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ción pública, la escasa homogeneización
de la política salarial, la concepción tradi-
cional del funcionariado como un aspec-
to meramente accesorio dentro de las
políticas públicas, entre otras cuestiones,
contribuyen a conformar un tejido insti-
tucional con serios problemas de corrup-
ción y clientelismo, que además es perci-
bido por la ciudadanía como fuertemente
corporativista. Adicionalmente, existe una
falta de referencias normativas claras res-
pecto a unos mecanismos institucionales
marcadamente ineficaces. Dado que los
funcionarios públicos constituyen uno de
los pilares en los que necesariamente des-
cansan unas instituciones que sirvan ade-
cuadamente a los intereses públicos, la
transformación de la gestión en la función
pública es un ámbito de capital impor-
tancia para el desarrollo de un país como
Paraguay.

La Secretaría de la Función Pública (SFP)
se crea en 2000, con rango de Ministerio,
dentro del Gobierno de Paraguay, siendo
la responsable de formular la política de
gestión de los recursos humanos con que
cuenta la función pública. Si bien es per-
cibida en sus inicios como una instancia
fuertemente politizada y con escaso peso
político dentro del gobierno, la SFP habría
iniciado hacia 2004, aunque de formamuy
tímida, un proceso de evolución tratando
de promover paulatinamente una nueva

cultura funcionarial, menos discrecional y
más predecible para la ciudadanía.

Este incipiente procesode cambio en la SFP
se ve fuertemente refrendado cuando Fer-
nando Lugo alcanza la presidencia de Pa-
raguay, en agosto de 2008, y asume ex-
plícitamente como parte de su programa
de gobierno objetivos como la racionali-
zación de la función pública, la instauración
de un funcionariadomeritocrático y la su-
peración del clientelismo. En esa dirección
apuntaba ya, de hecho, el programa elec-
toral con el que Lugo se presenta a las elec-
ciones. Estos objetivos forman también
parte de la estrategia gubernamental para
el periodo 2008-2013 ymás concretamen-
te del Plan Estratégico de la SFP para el pe-
riodo 2009-2013122. Por otra parte, el pre-
sidente sitúa al frente de la SFP a Lilian
Soto, una figura de notable prestigio polí-
tico y experiencia en la gestión pública de
la ciudad de Asunción, como concejala y
Presidenta de la JuntaMunicipal. En suma,
parece haber una decidida apuesta del go-
bierno por la promoción de un cambio en
la función pública.

La SFP tiene actualmente un importante
peso político y pleno respaldo estratégico
dentro del gobierno paraguayo. En este
contexto, en la Secretaría se conformó un
equipo humano notablemente compro-
metido con el proceso de cambio institu-

122 Las orientaciones estratégicas del Gobierno de Paraguay se pueden consultar en http://www.presiden-
cia.gov.py/v1/wp-content/uploads/2009/11/cerrito_i2resultados_taller_de_planificacion_2009_pm5.pdf ; véase tam-
bién Equipo EconómicoNacional (2008). Plan estratégico nacional 2008 – 2013. Propuestas para un crecimiento
económico con inclusión social en Paraguay. Gobierno de la República de Paraguay, disponible en
http://www.mic.gov.py/v1/sites/172.30.9.105/files/PEES2008-2013.pdf ; para la planificación de la SFP véase Se-
cretaría de la Función Pública (2009). Plan Estratégico Institucional 2009-2013. Secretaría de la Función Públi-
ca, Presidencia de la República de Paraguay, Asunción, disponible en http://www.sfp.gov.py/sfp/?node=down-
load,1077,uc9af05348,sor
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cional que se trata de promover y, sobre
todo, se llevó a cabo, desde el inicio de la
legislatura, un importante trabajo de defi-
nición de prioridades estratégicas y planes
de actuación. Esta claridad en los propósi-
tos, plasmada actualmente en la Estrategia
de la Secretaría de la Función Pública
2009-2013, generó un “efecto llamada” en
la comunidad de donantes, que perciben a
la SFP como una contraparte muy válida
tanto por su decidida voluntad de cambio
comopor su capacidad de planificación es-
tratégica, siendo además la gestión del fun-
cionariado público y la reforma de su fun-
cionamiento ámbitos que concitan con fa-
cilidad el apoyode los donantes. Entre 2008
y 2010 la SFP contó con el apoyo de nu-
merososdonantes bilaterales, comoAECID,
USAID, JICA, AGCI, FO-AR, así como tam-
bién algunos multilaterales, como PNUD,
BancoMundial, UNICEF, UNIFEMoBID123.

Sin embargo, el importante apoyo de la co-
munidad de donantes es síntoma también
de dos carencias de la Secretaría, como son
la escasez presupuestaria y de recursos hu-
manos. La SFP tiene tal necesidad de apo-
yo adicional que posee incluso una políti-
ca estratégica de acercamiento a los do-
nantes internacionales, gracias a los cua-
les ha conseguido externalizar una parte
importante de las actividades relacionadas
con el diseño estratégico, el asesora-
miento o la consultoría, a la vez que ha lo-
grado reforzar la plantilla estable de la ins-
titución, en este caso con el apoyo del
PNUD. La actividad de la SFP, en conjun-
to, se presenta como un complejo ejerci-
cio de planificación, búsqueda de finan-

ciación extrapresupuestaria y asignación de
los recursos que se captan, ya sea para la
externalización de actividades o para la am-
pliación de capacidades, en función de las
necesidades de cadamomento. Toda esta
labor se lleva a cabo con un notable gra-
do de coherencia interna y coordinación
por parte de la dirección de la SFP, de for-
ma que las contribuciones de los nume-
rosos actores implicados se encuadran en
una lógica consistente con la planificación
que ha elaborado la SFP para lograr los ob-
jetivos que se propone.

En cuanto a la relación con la cooperación
internacional, el Gobierno de Paraguay tie-
ne diferentes instancias competentes, si
bien la coordinación entre ellas esmás bien
escasa. Algo parecido ocurre con el grado
de centralización de la demanda de
cooperación hacia los donantes, que varía
dependiendo de la coyuntura, del ámbito
sectorial del que se trate y del peso políti-
co de los actores implicados. La SFP lleva
a cabo la interlocución con los donantes
con relativa independencia y autonomía,
comodemuestra el hecho de que, en junio
de 2009, la DirecciónGeneral deDesarrollo
delMinisterio deRelaciones Exteriores aco-
giera un acto en el que la SFP presentaba
una Demanda de cooperación a los do-
nantes. En ella, la Secretaría exponía sus
objetivos, mostraba como aval sus logros
hasta aquelmomento enmateria de cam-
bio institucional y explicitaba sus necesi-
dades de financiación para que los do-
nantes que lo desearan se pudieran sumar
a un ejercicio de planificación sólido a la vez
que muy necesitado del apoyo de la
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123 Secretaría de la Función Pública (2010). Informe de rendición de cuentas de 2 años de gestión. Secretaría
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cooperación internacional para trasladar-
se a la práctica. Este es un ejemplo de cómo
las instanciasmás proactivas del gobierno
en la búsqueda de financiación, que sue-
len atraer la atención de los donantes
porque demuestran mayores capacida-
des de planificación estratégica, llevan a
cabo una interlocución casi directa con di-
chos donantes124. Éstos últimos, por su par-
te, favorecerían este fenómenoporque per-
cibirían que los cauces de coordinación y
centralización previstos por el gobierno son
más lentos e ineficaces, siendo preferible
por tanto la comunicación directa con las
potenciales contrapartes.

Se puede decir, por tanto, que el proyec-
to triangular analizado se encuadra en un
contexto caracterizado tanto por impor-
tantes necesidades de reforma del funcio-
nariado público como por la decidida vo-
luntad del gobierno de acometer dichas re-
formas. La SFP, en concreto, tendría im-
portantes carencias presupuestarias y de
recursos humanos, pero una destacada cla-
ridad en la planificación estratégica que ha-
bría permitido atraer contribuciones de nu-
merosos donantes en favor del cambio ins-
titucional que se intenta promover. La
SFP estaría tan bien valorada como con-
traparte por parte de los donantes que se-
ría de las pocas instancias gubernamen-
tales que establece con ellos canales de co-
municación relativamente autónomos.

La relación previa entre España y Paraguay
no parece haber sido determinante para
el surgimiento del proyecto ni para ge-
nerar las condiciones en que se está lle-
vando a cabo. En cambio, como elemen-
to de contexto es relevante la relación pre-
via entre España y Chile, ya que, de hecho,
desde el punto de vista administrativo, el
interlocutor por parte de España en el pro-
yecto triangular es la Oficina Técnica de
Cooperación de la AECID en Chile. En
este sentido, cuatro serían los elementos
que podrían destacarse. En primer lugar,
el hecho de que Chile no figure como país
prioritario para la cooperación española en
el Plan Director 2009-2012 implica un pro-
gresivo replanteamiento de la relación bi-
lateral entre ambos países. En ese esce-
nario lamodalidad triangular se convierte
en una opción estratégica potencialmente
importante para la cooperación españo-
la, más acorde con la condición de Chi-
le como país con un elevado desarrollo
relativo dentro de su región. En segundo
lugar, la propia Agencia Chilena de
Cooperación Internacional (AGCI), que
participa en esquemas de cooperación
triangular desde la década de los noventa,
identifica en 2008 esta modalidad como
una de sus prioridades125.

En tercer lugar, el interés de España y Chi-
le en la cooperación triangular se enuncia
ya en la IV reunión de la Comisión Mixta
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124 En este caso había un respaldo institucional del Ministerio de Relaciones Exteriores, pero desde el punto de
vista estratégico claramente la iniciativa correspondía a la SFP, tanto en la definición de sus objetivos como
en su decisión de recabar, para lograr su consecución, el apoyo de los donantes internacionales. Otras instancias
del gobierno, como elMinisterio de Salud, parecen seguir también estamodalidad de interlocución directa con
los donantes para lograr la financiación que requieren a fin de lograr llevar a la práctica su plan estratégico.
125 Martínez, I. (2010). “La cooperación internacional en Chile”, en Freres C. (dir.), MartínezM. y AnguloO. (2010),
La inserción de América Latina en el cambiante sistema internacional de cooperación, Documento de Traba-
jo nº 46. Fundación Carolina – CeALCI, Madrid (pág. 102).



Hispano-Chilena de Cooperación, en oc-
tubre de 2000126. Sin embargo, será la V Co-
misión Mixta, celebrada en julio de 2006,
la que dedicará por primera vez un apar-
tado específico a la cooperación triangu-
lar127. Posteriormente, en octubre de 2009
el propósito de promover esta modalidad
de cooperación alcanza rango de acuerdo
con la firma de un Memorándum de En-
tendimiento que se analiza con mayor
detenimiento en el epígrafe 6.3128. En él se
plantean, como líneas de trabajo, la reali-
zación de proyectos de cooperación trian-
gular en terceros países de América Lati-
na y el Caribe y el apoyo institucional a la
Agencia de Cooperación Internacional de
Chile (AGCI), así como la creación de un
FondoMixto a través del cual se canaliza-
rá la financiación destinada a las activida-
des de cooperación triangular impulsadas
por ambos países.

Por último, y desde el punto de vista chi-
leno, el terremoto de 2010 y los consi-
guientes gastos de reconstrucción que
supone habrían reforzado un clima que ya
era muy favorable previamente a la
cooperación triangular. Este esquema per-
mitiría a Chile, sin un gran esfuerzo pre-
supuestario, mejorar sus capacidades
como donante y lograr a la par una pre-
sencia en países de su entorno con inicia-
tivas de una envergadura que solo es po-
sible con el concurso de un donante del
Norte que asuma la mayor parte del cos-
te financiero del proyecto.

8.2. RASGOS PRINCIPALES DEL
PROYECTO TRIANGULAR

Presentación del proyecto y actores
implicados

El proyecto objeto de estudio se denomi-
na “Fortalecimiento de la gestión y el
desarrollo de las personas del sector pú-
blico al servicio a la ciudadanía de Para-
guay” y pretende contribuir, junto conotras
iniciativas enmarcadas en proyectos con
otros donantes, a la creación de un nuevo
modelo de gestión de la función pública,
más acorde con una concepción de la ad-
ministración como actor primordial en el
proceso de desarrollo del país. Para ello se
plantean diferentes actividades que se
pueden encuadrar en tres ámbitos. El pri-
mero incluye la elaboración de un mode-
lo de concurso para regular el acceso a la
función pública, el diseñode unplan de for-
mación de formadores que permitamejo-
rar la cualificación de los funcionarios así
como el diseño de un Plan de Igualdad, Di-
versidad e Inclusión. El segundo ámbito de
actuación plantea el diseño e instalación de
dos unidades de gestión de recursos hu-
manos en dos instancias del gobierno. Di-
chas unidades tratarían de aplicar en la
práctica, como experiencia piloto, el mo-
delo de gestión conformado, junto con
aportaciones de otros proyectos, a partir de
los resultados del primer ámbito ya men-
cionado. Por último, la tercera vertiente in-
cluiría las actividades relacionadas con el
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126 Véase el Acta de la IV Reunión de la Comisión Mixta Hispano-Chilena de Cooperación¸ disponible en
http://www.aecid.es/export/sites/default/web/galerias/web/descargas/chile/chile4.pdf
127 Véase el Acta de la V Reunión de la Comisión Mixta Hispano-Chilena de Cooperación¸ disponible en
http://www.aecid.es/export/sites/default/web/galerias/web/descargas/chile/chile5.pdf
128 Véase elMemorándum de Entendimiento entre el Reino de España y la República de Chile para una aso-
ciación sobre cooperación triangular.



seguimiento y la evaluación del proyecto
triangular.

En cuanto a la distribución de roles, por par-
te de Paraguay el protagonismo lo asume
la Secretaría de la Función Pública (SFP).
Se prevé la identificación de otras dos ins-
tancias del gobierno para acoger las dos
unidades de gestión de recursos humanos
cuya creación plantea el proyecto comoex-
periencia piloto. Chile está representado en
el acuerdo triangular por la Agencia de
Cooperación Internacional (AGCI), pero la
ejecución del proyecto descansa princi-
palmente en la labor de asistencia técnica
proporcionada por la Dirección Nacional
del Servicio Civil (DNSC), en especial en
cuanto al diseño del modelo de acceso al
cuerpo de funcionarios y de formación de
formadores, áreas en las que la experien-
cia chilena es claramente la que inspira el
proceso que trata de llevar a cabo Para-
guay. La embajada chilena en Asunción
asume un papel de acompañamiento en el
terreno, dado que AGCI no tiene estructu-
ra estable en Paraguay.

Por parte deEspaña, el responsable del pro-
yectoes laAgenciaEspañoladeCooperación
Internacional para el Desarrollo (AECID) y
su gestión recae en la Oficina Técnica de
Cooperación (OTC) de Chile. LaOTC de Pa-
raguay tiene asimismo un rol de acom-
pañamiento para cuestiones logísticas,
organizativas o de seguimiento. Adicio-
nalmente, por parte de España se implica
también elMinisterio de Igualdad, a través
de la Secretaría General de Políticas de
Igualdad, proporcionando asesoramiento
para el diseño del Plan de Igualdad, Di-
versidad e Inclusión. Por último, tanto la
Secretaría de Estado de la Función Públi-

ca (SEFP) del Ministerio de la Presidencia
como el Instituto Nacional de Adminis-
tración Pública (INAP) ofrecen asesora-
miento técnico como acompañamiento a
la asistencia proporcionada por el DNSC
de Chile.

El proyecto echó a andar en septiembre de
2009 y tiene previsto finalizar en diciembre
de 2011, lo que supone una duración total
de 27meses. El presupuesto es de 401.345
euros, de los cuales España aporta 279.470
euros (70%), Chile 85.575 euros (21%) y Pa-
raguay 36.300 euros (9%). La administra-
ción de los fondos corre a cargo de Chile,
que recibe la financiación de AECID y la
gestiona a través del Fondo Mixto que se
crea con este propósito de acuerdo a lo pre-
visto en el Memorándum de Entendi-
miento firmado en 2009. Según se dispo-
ne en dichoMemorándum, la labor de su-
pervisión del Fondo corre a cargo de unCo-
mité Técnico en el que participan de forma
paritaria España y Chile.

Génesis y diseño de la iniciativa

Tras las elecciones de 2008, de acuerdo con
el programa que había defendido Fernan-
do Lugo al concurrir a las urnas, la nueva
dirección de la SFP adopta un plan de ac-
tuación a 6 meses que pretende disponer
las bases para un cambio institucional en
el funcionariado. Los primeros pasos con-
sistirán en realizar un diagnóstico de ne-
cesidades y una planificación cuidadosa de
la estrategia a seguir a lo largo de la le-
gislatura que comienza, planificación que
se plasmará a lo largo del año siguiente con
la definición de la Estrategia de la Secretaría
de la Función Pública 2009-2013 (Secreta-
ría de la Función Pública, 2009).
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Existe la necesidad de buscar referentes
para esta transformación que se pretende
impulsar y el modelo chileno emerge
como la referencia fundamental. Una ex-
plicación parece ser que, a juicio de los pa-
raguayos, Chile habría realizado en las úl-
timas décadas un interesante e inspirador
proceso de legitimación de la administra-
ción pública como actor en el proceso de
desarrollo de su propio país. Además, al-
gunas actividades concretas parecerían ha-
ber reforzado la intención incipiente de la
SFP de contar con el apoyo chileno. Por
ejemplo, todavía en 2008 USAID promue-
ve una misión exploratoria en Chile que
permite al equipo de la SFP detectar ex-
periencias útiles de cara a la posible apli-
cación en el ámbito del gobierno central pa-
raguayo de un tipo de iniciativa queUSAID
había financiado hasta esemomento en el
ámbito municipal.

En suma, el deseo de la SFP de contar con
el apoyo técnico de Chile para reformar la
gestión de funcionariado parece estar ya
bien consolidado a lo largo de 2009, y así
se pone de manifiesto en la Demanda de
Cooperación presentada a los donantes en
junio de 2009. Paralelamente entra en jue-
go elGabinete Social, una instancia que tra-
ta de coordinar la definición, el segui-
miento y la evaluación de todas las políti-
cas gubernamentales en el ámbito social.
Este rol de coordinación se traslada tam-
bién al ámbito de la cooperación, siendo el
Gabinete Social, con la implicación prin-
cipal de su Unidad Técnica, quien trata de
centralizar y dotar de coherencia la de-
mandade cooperación deParaguay enma-
teria social, a fin de que la acción de los do-
nantes se oriente de forma consistente con
los lineamientos estratégicos del Gobier-

no paraguayo en ese área. Es el Gabine-
te Social quien, a través de la embajada
chilena en Asunción, contacta con AGCI
para transmitir el interés formal de la
SFP en contar con la asistencia técnica del
Servicio Civil chileno (DNSC) para el pro-
ceso de reforma del funcionariado. La ini-
ciativa queda en cierto modo a la espera
de que Chile defina si finalmente la abor-
dará y mediante qué tipo de esquema de
cooperación.

España, por su parte, explora a lo largo de
2009posibilidadesde llevar a caboproyectos
triangulares con Chile. De entre las pro-
puestas realizadas a AGCI por parte de po-
tenciales receptores, España yChile deciden
conjuntamente que la iniciativa de la SFP
cumple con los requisitos necesarios, como
el de constituir una intervención estratégi-
ca para incidir en el proceso de desarrollo
del país, estar centrada en un ámbito en el
que existirá el necesario respaldo político y,
adicionalmente, tratarse deuna iniciativa en
la que ambos socios pueden realizar una
aportación eficaz y relevante.

Se toma así la decisión de iniciar el pro-
yecto triangular, siendo el paso siguiente
unamisión técnica de identificación que tie-
ne lugar en Asunción enmayo de 2009, en
la que participan la SFP, AECID-Chile y la
DNSC, en la que se delimitan los ámbitos
de actuación en los que se centrará el pro-
yecto. A continuación, AECID se encarga de
preparar una primera propuesta que se ter-
minará de concretar en el transcurso deuna
nuevamisión conjunta entre los tres socios,
en esta ocasión en Chile. Finalmente, en
septiembre de 2009 se inician las activi-
dades del proyecto,mientras que el acuer-
do de cooperación entre los tres países se
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firma demanera formal en noviembre. Un
mes antes, en octubre de 2009, España y
Chile han formalizado legalmente su vo-
luntad de llevar a cabo iniciativas triangu-
lares conjuntas mediante la firma del Me-
morándum de Entendimiento entre Espa-
ña y Chile, con el que se da un marco le-
gal a la voluntad de ambos países de im-
pulsar la cooperación triangular.

Desarrollo del proyecto triangular

En elmomento de realizar este estudio, el
proyecto se encuentra en fase de ejecución.
La percepción de los actores implicados es
que la evolución hasta elmomento es bue-
na, y se estaría cumpliendo, a grandes ras-
gos, el cronograma previsto. Si bien ha
existido la percepción, en ciertosmomen-
tos, de que Paraguay tenía dificultades para
sostener el ritmo de puesta en práctica de
las actividades, parece que ese hecho se
puede atribuir a la carga de trabajo que acu-
mula la SFP y a la escasez de capacidades
que sufre. En cualquier caso, en el mo-
mento de elaboración de este estudio no
se percibe que esté en peligro el cumpli-
miento de los objetivos planteados en el
documento de formulación.

Se pueden identificar algunos efectos in-
teresantes derivados de esta fase del pro-
yecto que ya ha sido ejecutada, algunos de
los cuales son sin duda positivosmientras
que otros han supuesto dificultades du-
rante el transcurso de las actividades. Se
exponen a continuación para concluir esta
partemás descriptiva del capítulo, y algu-
nos de ellos serán retomados posterior-
mente desde un punto de vista más ana-
lítico, en el epígrafe que precede a las re-
flexiones finales.

En primer lugar se puede hablar de las si-
nergias positivas que se han creado entre
los asesores chilenos y el equipo de la SFP.
Parece, por lo tanto, que la labor de ase-
soramiento de los funcionarios chilenos es-
taría cumpliendo las expectativas de Pa-
raguay. De hecho, Paraguay había identi-
ficado a los funcionarios chilenos como los
más idóneos para llevar a cabo esta labor,
y ello parece razonable por variosmotivos.
Por una parte, su condición de funcionarios
les permite ofrecer un asesoramientomu-
cho más afinado del que podrían propor-
cionar consultores independientes, que qui-
zá no serían conscientes de las dinámicas
que operan dentro de la administración pú-
blica y de cómomoverse en ellas. Pero adi-
cionalmente, los chilenos tendrían una
particular cercanía con respecto a la reali-
dad sobre la que trata de incidir el proyecto,
dadas las similitudes de ésta con la reali-
dad que los propios chilenos habrían lo-
grado transformar hace relativamente
poco en su propio país. Ello facilita que los
chilenos ofrezcanun asesoramiento basado
en un conocimiento más adecuado, pero
también unamayor capacidad de trasladar
de forma efectiva ese conocimiento gracias
a la mejor comprensión del entorno en el
que se debe trabajar.

En este sentido, parece poco probable que
funcionarios españoles, más allá de lama-
yor o menor adecuación de su conoci-
miento técnico, hubiesen sido capaces de
aportar su experiencia adaptándose a la
realidad administrativa paraguaya, tan di-
ferente de la española. Una diferencia
que se expresa en las culturas de trabajo
y en los modelos institucionales respecti-
vos. Estos factores, con los que necesa-
riamente hay que convivir si se quiere im-
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pulsar un proceso de transformación ins-
titucional, han supuesto quizás menos
problemas para los asesores chilenos.

Por último, otra causa adicional que ayu-
da a entender la buena aceptación de los
asesores chilenos sería que el contacto en-
tre ellos y la SFP es sostenido en el tiem-
po, al menos con un horizonte de los dos
años de ejecución del proyecto. Ello con-
tribuye sin duda a generar una relación de
confianzamutua, ya que el contacto no se
reduce a un conjunto de asistencias técni-
cas puntuales, sino que consiste en un pro-
ceso de acompañamientomás continuado
durante el periodo inicial de la senda de
cambio institucional demedio y largo pla-
zo que trata de promover la SFP.

Una segunda sinergia positiva se ha esta-
blecido entre los asesores chilenos y el res-
to de personas que, de forma externa, tra-
bajan en conjunción con la SFP en elmar-
co de proyectos bilaterales con otros do-
nantes. La Secretaría habría logrado esta-
blecer entre todas ellas un clima adecua-
do de coordinación y circulación de la in-
formación. Como ejemplo, se puede citar
a los consultores paraguayos que trabajan
con la SFP en el marco de un proyecto fi-
nanciado por USAID, que a su vez se en-
garza con uno de los ámbitos del proyec-
to triangular analizado, y que enriquecen
su trabajo compartiendo información con
los asesores chilenos que participan en la
triangulación. El resultado es que las apor-
taciones de los distintos proyectos contri-
buyen de forma consistente a los objetivos
estratégicos que plantea la SFP.

Tras detallar estas circunstancias sin duda
positivas detectadas durante la ejecución

del proyecto, cabe también identificar al-
gunas dificultades que han surgido. La pri-
mera de ellas se relaciona con la aportación
técnica de España para contribuir al dise-
ño del Plan de Igualdad, aportación que no
ha respondido con plena satisfacción a las
expectativas de Paraguay. Dicha aportación
se gestionó a través del Ministerio de
Igualdad y, a diferencia del asesoramien-
to ofrecido por Chile, se planteó desde el
principio comouna aportación puntual que
contribuiría a delimitar las líneasmaestras
del Plan de Igualdad, y no comounproceso
de acompañamientomás continuado para
el diseño de dicho Plan. Esta concepción se
tradujo en una duración muy breve de la
asistencia. Adicionalmente, la persona en-
viada desde España tenía probablemente
una menor cercanía con la realidad y cul-
tura de trabajo administrativa de Paraguay
que las personas enviadas desde Chile, lo
cual supuso dificultades adicionales para
su desempeño. En cuanto a las aportacio-
nes técnicas previstas desde SEFP y INAP,
al parecer tampoco se pudo lograr, como
estaba previsto, que supusieran un acom-
pañamiento a los procesos de diseño del
nuevomodelo de concursabilidad y de for-
mación de formadores. En ambos casos
habría faltado capacidad para ofrecer la
asistencia de forma acompasada con el rit-
mo de ejecución de las actividades.

También han existido dificultades para de-
finir desde el principio y con la suficiente
precisiónmecanismos de seguimiento del
proyecto, sobre todo en cuanto a los pro-
tocolos de comunicación entre las tres par-
tes. Por otra parte, el seguimiento del
proyecto por parte de España, al descan-
sar sobre AECID-Chile, ha comportado
numerosos gastos de desplazamiento, in-
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evitables a pesar de la labor de acompa-
ñamiento de AECID-Paraguay. Otra cir-
cunstancia problemática ha sido la nece-
sidad por parte de Chile de acometer gas-
tos en Paraguay para poder llevar a cabo
las actividades previstas. Dado que AGCI
no cuenta conpresencia institucional en Pa-
raguay, es la embajada chilena enAsunción
quien debe encargarse de ello, hecho que
ha supuesto alguna complicación de tipo
logístico, dado que losmarcos de gestión
chilenos no están suficientemente adap-
tados para realizar con agilidad gastos en
países extranjeros.

8.3. APROPIACIÓN Y LIDERAZGO
DE PARAGUAY

Paraguay ha tenido, en términos genera-
les, un elevado grado de apropiación en
esta iniciativa triangular. No obstante, el
protagonismoqueha asumido cadaunode
los socios y la relación que se ha estable-
cido entre ellos ha variado a lo largo de las
diferentes fases de génesis, identificación,
formulación y ejecución del proyecto (fi-
gura 6).

Una primera fase es la que corresponde a
la génesis, justo hasta elmomento en que
los tres actores contactan entre sí y acuer-
dan iniciar la triangulación. El hecho más
sintomático en esta fase inicial es que la ini-
ciativa correspondió desde el principio a la
SFP. Por una parte, el ámbito del proyec-
to entroncaba plenamente con los linea-
mientos estratégicos de la SFP, definidos
y hechos públicos a lo largo de 2009 y,más
en general, con la estrategia del gobierno
de Paraguay e incluso con el programa
electoral con el cual Fernando Lugo con-

currió a las urnas. Por otra parte, es la SFP
quien estimaba, ya desde 2008, que elmo-
delo chileno era elmás adecuado como re-
ferencia para diseñar su propio proceso de
transformación institucional. En ese sen-
tido, la SFP explicitó a AGCI, mediante la
interlocución entre el Gabinete Social y la
embajada chilena en Asunción, su deseo
de contar con el asesoramiento de los fun-
cionarios de la DNSC. Por último, fue
también la SFP quien recabó el apoyo de
la cooperación internacional para poder lle-
var a cabo su estrategia, presentando sude-
manda de cooperación a los donantes en
junio de 2009. Este hecho sustenta aunmás
el rol de la SFP como protagonista en esta
fase, aunque de hecho España entrara en
contacto con la propuesta a través de su
vínculo bilateral con Chile, y no directa-
mente a través de Paraguay. En cualquier
caso, y a pesar de que es Chile quien cum-
ple el papel de conectar a los dos futuros
socios en la triangulación, no hay duda de
que la SFP ha sido el punto de partida de
la iniciativa, definiendo qué quería hacer,
a partir de qué modelo y con qué aportes
técnicos, así como recabando para ello la
cooperación de todos los potenciales so-
cios.

En la segunda fase, la de identificación y
formulación, no se observa que Paraguay
haya visto mermado su liderazgo respec-
to a la fase anterior. Se podría situar a los
tres países con un peso relativamente
equilibrado, ya que el procesomediante el
cual se llega a la formulación final de la ini-
ciativa se lleva a cabo con la participación
de los tres socios. No obstante, se percibe
el rol destacado de Paraguay, por el hecho
de que sus demandas son las que enma-
yor medida determinan el resultado final
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que recoge el documento del proyecto. Sin
duda contribuyó a este resultado la clari-
dad con la que la SPF tenía identificadas
previamente sus prioridades y el hecho de
que ya las había explicitado comodemanda
a los donantes. Con este modo de proce-
der, la SFP había hecho patentes sus ca-
pacidades y también el respaldo político del
que gozaba en el gobierno y que le permitía
llevar a cabo una interlocuciónmuy direc-
ta con los potenciales donantes. Esta acti-
tud permitía a los donantes vislumbrar un
escenario muy positivo en el que llevar a
cabo un proyecto de cooperación con la
SFP, que se presentaba como una contra-
parte proactiva, responsable y fiable. De he-
cho, en este sentido cabe interpretar la con-
centración de donantes que hay alrededor
de la SFP. Por una parte es una instancia
que trabaja en un ámbito, el funcionariado,
en el que hay muchas necesidades sobre
cuya importancia todos los donantes están
de acuerdo. Pero adicionalmente, este
“efecto llamada” se relaciona también
con lo atractivo que resulta trabajar con una
contraparte como la SFP.

Con estos elementos de contexto tan po-
sitivos, y asumiendo que en términos ge-
nerales la iniciativa era interesante tanto de

España como de Chile, no es sorprenden-
te que el proyecto se formulara respon-
diendo en granmedida a las demandas de
Paraguay, cumpliendo España y Chile una
labor de estructurar y dotar de mayor co-
herencia a la propuesta paraguaya, pero sin
variar los contenidos esenciales de lamis-
ma. De hecho, en el ámbito del diseño del
Plan de Igualdad, prevaleció la opción pa-
raguaya de integrar tres dimensiones –
igualdad, diversidad e inclusión – frente a
la dimensión única de igualdad de género
por la que en principio hubiera podido
apostar España, basándose en su expe-
riencia en la política doméstica en cuanto
a este ámbito.

Por último, la fase de ejecución otorgaría
unmayor peso a la relaciónChile-Paraguay,
que asumen la mayor cuota de protago-
nismo durante la implementación del pro-
yecto. Chile, en particular, asume un rol
destacado a la hora de lograr que el con-
junto de actividades se desarrollen de
acuerdo al cronograma previsto. España,
por su parte, tendría una participación
menos visible basada en un acompaña-
miento del proceso y la participación en los
mecanismos de seguimiento, toda vez
que la gestión financiera se ha delegado en
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FIGURA 6. Evolución de los roles y liderazgo en las diferentes fases del proyecto
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Chile y el aporte técnico por parte de Es-
paña solamente cobra un gran peso rela-
tivo en uno de los ámbitos del proyecto, el
del diseño del Plan de Igualdad, mientras
que en el resto de las actividades existen
también aportaciones técnicas por parte de
España, pero no con un carácter central
sino de acompañamiento.

En términos generales, un primer factor
que cabe identificar como responsable
de la apropiación de Paraguay,más allá de
la indudable capacidad de la SFP para asu-
mir un rol protagonista por todos los mo-
tivos señalados, es que tanto Chile como
España decidieron participar en la trian-
gulación con una actitud clara de favore-
cer dicha apropiación. De otra forma, a pe-
sar de toda la iniciativa y capacidadesmos-
tradas por la SFP, difícilmente se hubiera
trasladado la demanda de la SFP a la for-
mulación final del proyecto. En suma, pa-
rece que se trata de un caso en que los in-
centivos de los actores para participar en
la triangulación están altamente relacio-
nados con la intención de promover la
apropiación del receptor. En ese escenario,
y con un socio receptor que realmente tie-
ne las capacidades y el apoyo interno ne-
cesario para ejercer ese rol de liderazgo, el
resultado ha sido que Paraguay no sola-
mente ha demostrado apropiación du-
rante la gestación, antes del contacto con
los socios –definiendo prioridades y reca-
bando apoyos–, sino que ha logradoman-
tener ese alto grado de apropiación tam-
bién en las fase posteriores.

Cabe plantearse en este punto en quéme-
dida estos efectos positivos para la apro-
piación son consecuencia de que el es-
quema sea triangular. En cuanto a la apro-

piación en la gestación de la iniciativa, no
parece a primera vista que se relacione de
forma directa con el carácter triangular del
esquemay sí con las capacidades de la SFP
para definir sus prioridades y explicitarlas
ante los donantes tradicionales y ante
Chile. De hecho, la actividad que realmente
denota la apropiación por parte de Para-
guay es que haya diseñado sus prioridades
de forma autónoma, proceso que ya había
tenido lugar antes de cualquier contacto
formal con potenciales socios. Además, la
apropiación que muestra la SFP en este
proyecto es la misma que muestra en to-
das las otras iniciativas de cooperación bi-
lateral en las que está implicada con otros
donantes, por lo que no cabe atribuirla en
principio al hecho de la triangulación.

No obstante, es posible argumentar que el
carácter triangular del esquema sí podría
haber sido decisivo para promover la
apropiación del socio receptor, en el sen-
tido que se explica a continuación. El
comportamiento proactivo de la SFP no es
consecuencia de la triangulación, sino que
existe previamente y con independencia de
España y Chile, pero la triangulación es el
mecanismo que abre la posibilidad de
que la estrategia de Paraguay se lleve a
cabo de la forma en que él estima más
oportuno, es decir, con el asesoramiento
de Chile. Mediante proyectos bilaterales,
Paraguay podría haber logrado bien el ase-
soramiento técnico chileno pero con una
menor capacidad de impacto –porque se
hubiera tratado de una iniciativa de
cooperación Sur-Sur con menor presu-
puesto–, bien un proyecto de mayor di-
mensión presupuestaria con España pero
que no hubiera estado basado en la expe-
riencia que a Paraguaymás le interesaba,
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que era la chilena. La triangulación, en la
medida en que da viabilidad a una inicia-
tiva que cuenta con las aportaciones téc-
nicas que Paraguay prefiere junto con
una dimensión presupuestaria de enver-
gadura –algo que no está al alcance de pro-
yectos bilaterales– está refrendando, tras-
ladando al terreno de lo factible la actitud
de apropiación que previamente Para-
guay ya había demostrado.

La apropiación de Paraguay en las fases de
identificación y formulación permite un
análisis similar. Si se identifica la actitud de
Chile y España, flexible y constructiva,
como el factor determinante que permite
que los contenidos del documento de for-
mulación respondan a la demanda de Pa-
raguay, parece que la apropiación de Pa-
raguay no vendría favorecida tanto por el
esquema triangular comopor la actitud que
en él adoptan los otros dos socios. Pero el
hecho es que un proyecto bilateral en que
el socio, ya fuera España o Chile, hubiese
mostrado idéntica actitud de flexibilidad y
respeto no se hubiera concretado en unos
contenidos finales tan ajustados a la de-
manda de Paraguay como se da en esta
triangulación. Es decir, si el elemento de
comparación es un proyecto bilateral en el
que el socio no respeta la apropiación del
receptor, la experiencia que se analiza pa-
rece ser más positiva por la buena actitud
de España y Chile. Pero si se toma como
elemento de comparación, comoparece ra-
zonable, un proyecto bilateral en el que el
socio tenga voluntad de promover la apro-
piación, parece claro que el proyecto trian-
gular aun incrementamás el gradode apro-
piación del socio receptor. A igual actitud
por parte de los socios, el esquema trian-
gular abre aunmás la posibilidad de apro-

piación por parte del receptor, al permitir
unmejor ajuste de la oferta de los donan-
tes, que combinan sus recursos, a la de-
manda del receptor.

En suma, en las fases de gestación, dise-
ño y formulación del proyecto el esquema
triangular ha permitido un elevado grado
de apropiación por parte de Paraguay, que
difícilmente se hubiera logrado bilateral-
mente aunque la actitud de los otros dos
socios hubiera sido de flexibilidad y respeto
a la opción planteada por Paraguay, como
parece que ha ocurrido en esta ocasión. Si
bien la SFP demostraba anteriormente, y
con independencia de los donantes, apro-
piación en cuanto a planificación estraté-
gica, la triangulación sin duda ha permiti-
do quede esa apropiación se derive unpro-
yecto real, que aúna en una sola iniciativa
factible económicamente las diferentes
aportaciones técnicas y financieras, com-
plementarias entre sí, que se ajustan enma-
yor medida a la demanda de cooperación
de Paraguay de lo quemuyprobablemente
podría ajustarse un proyecto bilateral.

Un último apunte se refiere a que este ele-
vado grado de apropiación de Paraguay ha
sido compatible con el hecho de que fue-
ran España y Chile quienes decidieran
conjuntamente, en elmarco de su relación
bilateral, cuál de las peticiones que los po-
tenciales socios receptores le habían hecho
llegar a AGCI iba a ser abordada median-
te una triangulación. Se podría pensar que
Paraguay, al ser el actor que se incorporó
en último lugar a un vínculo estratégico im-
portante que ya existía entre España y Chi-
le, podría haberlo hecho en unas condi-
ciones de asimetría, conformándose des-
de el principio un esquemaen el que se dis-
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pusieran Chile y España, por un lado,
frente a Paraguay, en el otro. Sin embargo
no fue así, y Paraguay se incorporó a este
esquema preexistente entre los dos socios
llevando la iniciativa de la propuesta,
como se ha destacado. Por lo tanto, por en-
cima de las lógicas que se pueden presu-
poner detrás de un determinado vínculo
previo, parece claro, en definitiva, que
son los incentivos de los actores y la acti-
tud con la que cada uno afronta su incor-
poración al esquema triangular los que de-
terminan cuál será la relación que se cons-
truya entre los participantes. La apropiación
de Paraguay no dependía de que hubiera
o no una relación previamás omenos es-
trecha entre los otros dos socios, sino de
sus propias capacidades para asumir un rol
protagonista y, sobre todo, de la actitud que
adoptaran los otros dos actores, que en
este caso fuemuy favorable a promover la
apropiación de Paraguay.

8.4. DESARROLLO DE CAPACIDADES

El proyecto parece estar contribuyendo a
crear capacidades en Paraguay. Esto sería
así, en primer lugar, por el diseño de la pro-
pia iniciativa, que se ha concebido comoun
punto de partida a partir del cual iniciar un
cambio institucional de mayor alcance
que el delimitado por el periodo de ejecu-
ción del proyecto. De hecho, una parte del
mismo consiste precisamente en trasladar,
como experiencia piloto, el nuevo mode-
lo de gestión del funcionariado a otras dos
instancias del gobierno. En segundo lugar,
la presencia de los asesores chilenos, gra-
cias a las sinergias que están contribu-
yendo a crear, están también promovien-
do la creación de una base de capacidades

en Paraguay más allá del presente pro-
yecto. Si bien todos los factores que con-
tribuyen a esta creación de capacidades de-
penden de cada uno de los actores y no de
que el esquema sea triangular, lo cierto, de
nuevo, es que el carácter triangular del es-
quema es el que permite la conjunción de
esos factores en una misma iniciativa.

El proyecto también parece estar contri-
buyendo a reforzar las capacidades de Chi-
le. En primer lugar desde el punto de vis-
ta técnico, ámbito en el que España apor-
tó su experiencia en la formulación, con-
tribuyendo a conformar, a partir de una de-
manda de Paraguay centrada en activida-
des, una propuesta operativa en términos
de procesos. Ello le habría aportado a Chi-
le una experienciamuy relevante desde el
punto de vista de su capacidad para res-
ponder en el futuro a demandas de
cooperación de sus socios. AGCI, cuya ex-
periencia como agencia se centra hasta el
momento en la cooperación técnica, esta-
ríamenos familiarizada con esta forma de
formalizar las propuestas, que las dotaría
de una lógica internamás consistente. En
segundo lugar, la generación de capaci-
dades en Chile también se da en el ámbi-
to de la administración de los recursos pre-
supuestarios, ya que España ha delegado
en Chile esta tarea. En este sentido, tanto
desde el punto de vista técnico comode ad-
ministración de recursos, podría decirse
que se está cumpliendo el objetivo de for-
talecer a Chile como donante, según se
plantea en el Memorándum de Entendi-
miento respecto a las triangulaciones pro-
movidas por ambos países.

Por último, se observa un ámbito en el que
España ha podido también desarrollar al-
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gún tipo de capacidad gracias al esquema
triangular. El proyecto se ejecuta en Para-
guay, pero la iniciativa por parte de Espa-
ña surge desde AECID-Chile, porque es a
partir del vínculo bilateral entre España y
Chile de donde nace la decisión de apoyar
la demanda de Paraguay y poner en prác-
tica un esquema triangular. Por tanto, es
AECID-Chile quien lleva la gestión del pro-
yecto, pero AECID-Paraguay tiene una im-
plicación importante en la iniciativa, reali-
zando labores de acompañamiento, cola-
boración en el seguimiento de las activi-
dades y organización de cuestiones logís-
ticas cuandohaymisiones desdeChile. Este
hecho ha supuesto que ambasOTC hayan
tenido que encontrar la forma de coordi-
narse sobre la marcha, ya que no existían
directrices claras respecto a la delimitación
de tareas de unos y otros. Este proceso,
más allá de las complicaciones prácticas
que pueda suponer, ha implicado un con-
tacto entre los equipos de AECID de dife-
rentes países y una necesidad de coordi-
nar acciones en un ámbito de trabajo
compartido, aunque cada OTC asumiese
roles lógicamente diferentes. Este proceso
presenta indudables potencialidades en tér-
minos de mejora de capacidades institu-
cionales paraAECID, ya que suponeque los
diferentes equipos interaccionen y tomen
contacto con otras formas de trabajo, en un
proceso que, en este caso, ha sido perci-
bido como enriquecedor por parte de al-
gunas de las personas entrevistadas.

8.5. COMPORTAMIENTODELOSACTORES

Más allá del reparto presupuestario y de ta-
reas explicitado en el documento de for-
mulación del proyecto, se puede señalar el

valor agregado más importante que cada
uno de los socios ha aportado para con-
tribuir a la buenamarcha del proyecto. En
primer lugar, Paraguayhabría aportadouna
voluntad decidida de cambio institucional
respaldada desde el gobierno tanto desde
el punto de vista estratégico como a través
del equipo humano conformado en la
SFP bajo la dirección de una ministra con
gran peso político. Específicamente, la
SFP habría aportado una gran claridad en
la definición de sus prioridades y en la iden-
tificación de aquellas aportaciones que le
podrían resultar útiles para su estrategia,
así como una notable efectividad a la hora
de trasladar su demanda de cooperación
a potenciales socios donantes y oferentes.
En suma, Paraguay habría aportado todo
lo posible por parte de quien necesita con-
tar con la cooperación de otros actores.

Chile, por su parte, habría sido en un pri-
mer momento el nexo que permitió esta-
blecer la conexión entre los tres actores
para que se iniciara el proceso, para des-
pués aportar la parte más importante del
asesoramiento técnico, así como la gestión
de los fondos del proyecto a través del Fon-
doMixto creado junto con España. Por úl-
timo, España habría aportado su expe-
riencia como donante aplicada a la fase de
formulación y un cierto componente téc-
nico a lo largo de todo el proyecto, de
acompañamiento al asesoramiento de Pa-
raguay en lamayoría de los ámbitos, pero
que adquirió un peso relativomuchomás
importante en el ámbito de la elaboración
del Plan de Igualdad.

En cuanto a la relación Chile-Paraguay, la
gran implicación de los asesores chilenos
supone en ocasiones que éstos asumen
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gran parte de las tareas, incluso aquellas
de las que podría quizá responsabilizarse
en mayor medida el equipo de la SFP. A
este hecho sin duda contribuye la buena
disposición de los funcionarios chilenos y
también la excesiva carga de trabajo que
acumula la SFP. En ese sentido, aunque Es-
paña parece estar jugando el papel de re-
cordar a todos los socios que Paraguay no
debería ver debilitado su rol de liderazgo
a lo largo del proyecto, parece que efecti-
vamente se ha producido un reforza-
miento del protagonismo de Chile, por los
factores mencionados.

Hay un efecto interesante que se deriva de
una cuestión a la que ya se ha aludido en
términos descriptivos, comoes la asistencia
técnica proporcionada por España en el
ámbito de la igualdad. Este hecho remite
al debate sobre si la aportación del socio
donante puede y debe ser algomás que fi-
nanciera en el esquema triangular. No es
objeto de este estudio tratar la cuestión de
la pertinencia de esta asistencia técnica con-
creta, ni de su resultado, pero el hecho de
que el esquema sea triangular tiene un
efecto claro sobre la percepción que el so-
cio receptor puede tener de la aportación
técnica del socio donante. En efecto, dicha
aportación es susceptible de compararse
con la del socio oferente dentro delmismo
proyecto, aunque dichos aportes tengan lu-
gar en ámbitos diferentes. Por lo tanto, el
esquema triangular, como un efecto deri-
vado de la presencia de otro socio en el
mismo esquema, puede provocar que el
donante se sienta en ciertomodomás exi-
gido a la hora de asegurarse deque las con-
tribuciones técnicas que vaya a realizar
aporten realmente valor añadido al es-
quema.

Un último ámbito de interés lo constituyen
las implicaciones que el proyecto triangu-
lar tiene para la aplicación de la Agenda de
París de la eficacia de la ayuda. No parecen
percibirse conflictos por estemotivo, aun-
que por parte de España se habría adop-
tado una postura de flexibilidad respecto
a esta cuestión. No se deduce de ello que
los principios de la agenda, como tales, ha-
yan quedado en un segundo plano. La fle-
xibilidad de España habría consistidomás
bien en dar prioridad a que el proyecto sa-
liera adelante y que fuera coherente con lo
que plantea la agendade la eficacia, por en-
cima de exigencias demasiado estrictas en
cuanto al protagonismo formal que dicha
agenda debía adquirir en la formulación del
proyecto. Por otra parte,más allá de los as-
pectos formales, parece razonable que no
se detecten elementos de tensión, ya que
Chile ha asumido la Agenda de la Eficacia
como donante, además de cómo receptor
de AOD. Por lo tanto, cabría interpretar la
actitud de España no como una medida
para evitar un conflicto respecto al fondo
de los principios de la eficacia, sino más
bien como una forma de evitar añadirma-
yor carga de contenido formal y de pro-
cedimientos a un proceso de negociación
que ya de por sí es costoso por el hecho de
implicar a tres actores.

8.6. OTROS ELEMENTOS DE INTERÉS
IDENTIFICADOS

A continuación, antes de ofrecer unas re-
flexiones finales, cabe analizar brevemen-
te la influencia que ha tenido el hecho de
que el esquemadel proyecto estudiado sea
triangular en lo referente a ciertas cues-
tiones específicas, algunas de las cuales
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han sido yamencionadas desde un punto
de vista puramente descriptivo al tratar el
desarrollo del proyecto.

En cuanto a las sinergias que se han crea-
do, como ya se ha razonado respecto a la
creación de capacidades, se pueden iden-
tificar factores particulares que indivi-
dualmente han contribuido a su existencia.
Es el caso de las capacidades en los ase-
sores chilenos para ofrecer un conoci-
miento adecuado y útil a lo largo de unpro-
ceso de acompañamiento demedio plazo
a la SFP, y también de las capacidades de
coordinación de la SFPpara enriquecer aún
más todo el proceso fomentando el cruce
de información y el contacto entre los di-
ferentes proyectos. Estos factores no exis-
ten gracias a que el esquema es triangular,
sino quemás bien son capacidades que es-
tán presentes en los actores independien-
temente del esquema. Pero es la triangu-
lación, una vezmás, elmarco que logra que
todas esas capacidades se pongan a dis-
posición de un objetivo común dentro de
un mismo proyecto, y esa conjunción de
esfuerzos es la que en definitiva contribu-
ye a crear las sinergias.

Por lo que respecta a las dificultades de-
tectadas, cabe destacar en primer lugar los
protocolos relacionados con los mecanis-
mos de seguimiento y comunicación, un
ámbito que indudablemente gana en com-
plejidad por el carácter triangular del pro-
yecto, tanto en el diseño como en la pues-
ta en práctica, en comparación con los pro-
yectos bilaterales. Este hechonoparece que
tenga soluciónmás allá de tratar de apren-
der de la experiencia y definir con lamayor
claridad posible, aun asumiendo costes
superiores en términos de tiempoen la fase

de formulación, mecanismos claros y ex-
plícitos para todos los participantes. Algo si-
milar ocurre con los gastos que comporta
este seguimiento para AECID-Chile. Parece
inevitable que la OTC que realiza el segui-
miento incurra en algúngasto extra en com-
paración con el caso bilateral, toda vez que
hay dos países implicados en la iniciativa
además de España. Respecto a esta cues-
tión, no obstante, en este caso hay una cir-
cunstancia que quizá intensifica este efec-
to de forma importante, y es que laOTCque
gestiona el proyecto se encuentra en el país
socio oferente, y no en el país receptor, que
es donde gran parte de las actividades de
seguimiento van a tener lugar físicamen-
te. Esto no tiene porqué ser así en general.
En este caso, parece haber influido que el
vínculo bilateral Chile-España haya sido el
marco en el que se ha decidido acometer la
iniciativa triangular. Adicionalmente, AGCI
no tienepresencia enParaguay, sinoque tie-
ne como apoyo para la interlocución a la
embajada, y en cambio tiene un contacto
muy fluido con AECID en Chile.

Por último, la intención de fortalecer a
AGCI en la gestión de proyectos justifica
también que el acompañamiento y super-
visión que lleva a caboEspaña se haga des-
de Chile, en lamedida en que se desea de-
legar en AGCI la mayor parte de respon-
sabilidad en la gestión de los fondos y la
organización y puesta en práctica de las ac-
tividades. Todos estos factores han con-
tribuido, sin duda, a generar esta estructura
de gestión en que el responsable directo
por parte de España no está sobre el te-
rreno de ejecución del proyecto.

Otra cuestión detectada alude a las difi-
cultades logísticas que comporta para
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Chile la necesidad de ejecutar gastos en Pa-
raguay, ya que los marcos de gestión con
los que opera AGCI no están adaptados a
la necesidad de realizar gastos en el ex-
tranjero. En los esquemas de cooperación
Sur-Sur en que participa Chile no se pre-
sentan este tipo de necesidades, ya que se
trata de asistencias técnicas, programas de
voluntariado y formación y capacitación de
recursos humanos en Chile129. En este
caso se da esta circunstancia, pero es
atribuible no tanto al carácter triangular del
esquema, sino a la forma en que España
y Chile han acordado llevar a cabo esta
triangulación, con España delegando en
Chile la administración de los fondos des-
tinados al proyecto. Estamodalidad es con-
sistente con uno de los objetivos que
acuerdan ambos países para las iniciativas
que promueven de cooperación triangular,
como es el fortalecimiento de las capaci-
dades de Chile como donante. Por lo tan-
to, aunque en este caso la triangulación es-
taría suponiendo dificultades adicionales
respecto al esquema bilateral, esta cir-
cunstancia concreta no debiera cuestionar
la idoneidad de la triangulación. En todo
caso remitiría a la necesidad de que Chile
avanzase en la adecuación de susmarcos
de gestión para hacerlosmás compatibles
con el rol de donante progresivamentemás
sólido que asume, demutuo acuerdo con
España, en los proyectos triangulares que
ambos países impulsan.

Por último, cabehacer unbreve apunte res-
pecto a los costes de transacción, una
cuestión objeto de debate en relación a la

cooperación triangular. En este caso, y en
términos generales, los actores involucra-
dos perciben que los costes que ha su-
puesto llevar a la práctica esta iniciativa son
mayores que los que suele comportar una
iniciativa bilateral. Esto sucedería, en este
caso, a causa de las pequeñas cuestiones
que surgen en el proceso ordinario de eje-
cución así como en el diseño y puesta en
práctica de los mecanismos de segui-
miento y protocolos de comunicación. No
habría sidomás compleja, por el contrario,
la negociación durante la identificación y la
formulación, ya quenohabía discrepancias
fundamentales en cuanto a la postura de
cada actor en este sentido. El proceso ha
sido percibido comomás trabajoso y deli-
cado, ha exigidounasmayores dosis de fle-
xibilidad, pero tambiénha resultadomás sa-
tisfactorio, interesante y enriquecedor cuan-
do seha llegado aponer enmarchauna ini-
ciativa que funciona razonablemente bien.
Es interesante que la SFP no percibe en
igualmedida estamayor complejidad de la
triangulación. En este caso el socio recep-
tor no ha visto alterada en exceso su diná-
mica de trabajo por el hecho de que el pro-
yecto sea triangular, si se compara con los
otros proyectos bilaterales en que está im-
plicada con otros donantes.

8.7. REFLEXIONES FINALES

Amodo de conclusión, una vez repasados
los principales elementos de análisis que
surgen al hilo del proyecto de cooperación
triangular sometido a estudio, cabe ofrecer
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algunas reflexiones que sinteticen las
cuestionesmás centrales discutidas a lo lar-
go del capítulo.

Paraguay ha mostrado un elevado grado
de apropiación en las fases de gestación,
diseño y formulación del proyecto anali-
zado. La temática de la iniciativa entronca
plenamente con la planificación estratégi-
ca de la SFP y,más en general, con el pro-
grama de gobierno que Fernando Lugo
asume cuando llega a la presidencia de Pa-
raguay en agosto de 2008. La SFP, adicio-
nalmente, toma la iniciativa de hacer ex-
plícita su demandade cooperación a los do-
nantes en aquellos ámbitos que ha identi-
ficado como más relevantes y, en lo que
respecta específicamente a la temática
del proyecto, identifica que elmodelo chi-
leno de gestión del funcionariado es el que
desea tomar como referencia, lo que le lle-
va a transmitir también aAGCI su deseo de
contar con el apoyo técnico chileno en ese
aspecto. Una vez que los tres actores ini-
cian la negociación para formalizar el pro-
yecto, Paraguay no pierde su rol protago-
nista de forma que la formulación del
proyecto responde básicamente a sus de-
mandas.

Ha existido un reparto de roles que ha do-
tado de sentido al esquema triangular, en
cuanto a la complementariedad de las
aportaciones que cada uno ha realizado.
Chile ha asumido la mayor parte de con-
tenido técnico y también la gestión de los
fondos asignados al proyecto, en este úl-
timo caso por delegación de España. Ésta,
por su parte, ha aportado lamayor parte del
coste financiero del proyecto, su expe-
riencia como donante aplicada especial-
mente en la fase de formulación, una

aportación técnica complementaria con la
chilena –especialmente relevante en el
ámbito de la igualdad– y un acompaña-
miento permanente del proceso. La rela-
ción entre los tres actores ha evoluciona-
do a lo largo de las diferentes fases. Para-
guay ha sido el protagonista de la gestación
porque suya fue la iniciativa del proyecto,
aunque el rol de conector entre los tres ac-
tores lo realiza Chile. Se ve unmayor equi-
librio en la formulación del proyecto,mien-
tras que en la ejecución, hasta el momen-
to, España parece adoptar un papel de
acompañamiento y cobra más protago-
nismo la relación bilateral entre Chile y Pa-
raguay, asumiendoChile el rol de velar por
el mantenimiento del ritmo previsto en la
puesta en práctica de las sucesivas activi-
dades.

El proyecto parece estar contribuyendo a
crear capacidades tanto en Paraguay como
en Chile. En el caso de Paraguay, porque
el propio diseño del proyecto incluye
como objetivo la generación de un núcleo
institucional con capacidad de impulsar la
réplica dentro de la administración delmo-
delo de gestión que se pretende conformar.
Adicionalmente, porque dicho objetivo se
vemuy favorecido por las sinergias que se
han creado entre las personas quehanofre-
cido el asesoramiento por parte de Chile y
el equipo de la SFP. Ello es responsabilidad,
a su vez, tanto de la actitud e idoneidad del
personal que ha realizado la labor técnica
por parte chilena, como del propio plan-
teamiento del proyecto, que se aleja de la
asistencia técnica puntual para apostar por
un proceso de acompañamiento demedio
plazo que contribuya a crear ese núcleo ins-
titucional que se pretende, germen de
una futura diseminación del proceso en el
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conjunto de la administración. En el caso
de Chile, las capacidades comodonante se
habrían visto reforzadas desde el punto de
vista técnico, sobre todo por la aportación
de España en la fase de formulación, y tam-
bién financiero, por la experiencia que ad-
quiere AGCI al gestionar, demutuo acuer-
do con España, los recursos del proyecto.

Los efectos positivos detectados en cuan-
to a la apropiación de Paraguay, la com-
plementariedad que se ha dado entre los
actores y la creación de capacidades enChi-
le y Paraguay son atribuibles a dos facto-
res, el primero de los cuales alude a las ca-
racterísticas y actitudes específicas que
muestran los actores. Destacan, como pri-
mer ejemplo, las capacidades de la SFP en
ámbitos como la planificación, la interlo-
cución con potenciales socios donantes y
oferentes y la coordinación del conjunto de
proyectos que lleva a cabo condistintos do-
nantes –y que están parcialmente engar-
zados entre sí– a fin de que funcionen de
forma coordinada y consistente con su pla-
nificación, logrando además establecer
sinergias positivas entre los mismos. Sin
duda también es destacable la actitud y el
conocimiento de las personas que ofrecen
el asesoramiento por parte de Chile y, por
último, la postura flexible y constructiva
que hanmostrado los tres socios, orientada
siempre por el respeto a las líneasmarca-
das por Paraguay en cuanto a los conte-
nidos del proyecto. Además, el vínculo pre-
existente entre España y Chile se ha reve-
lado mucho menos determinante para la
apropiación de Paraguay que la actitud de
todos los participantes, lo que parece con-
firmar que son los incentivos y actitudes los
que, por encima de los vínculos previos y
los esquemas, tienenmás capacidad de de-

terminar cómo será la relación que se es-
tablece entre los actores. Sin embargo, úni-
camente con las características y actitudes
señaladas no se puede explicar todo el con-
junto de efectos positivos detectados. Para
lograrlo es necesario introducir un segun-
do factor, que parece ser el propio esque-
ma triangular, un marco que permite que
todas esas capacidades y actitudes se
pongan al servicio de la consecución de un
determinado objetivo de forma coordina-
da, conformandouna iniciativa factible eco-
nómicamente que se ajusta a la demanda
del socio receptor en un gradomuy supe-
rior al que sería alcanzable mediante pro-
yectos bilaterales, ya fueran de cooperación
Norte-Sur o Sur-Sur.

La valoraciónque los actoreshacende la ini-
ciativa triangular hasta el momento es
buena, señalando que ofrece potencialida-
des que no están al alcance de los proyec-
tos bilaterales, por la complementariedad
que se logra entre las aportaciones de los
diferentes socios. Esta valoración positiva
se hace considerando también algunos
costes que parecen haberse incrementado
en comparación con los análogos para un
proyecto bilateral, y también algunos nue-
vos cuya aparición se señala. Por ejemplo,
existen costes superiores en términos dene-
gociación, diseño de mecanismos de se-
guimiento y utilización de losmismos, y en
términos puramente económicos aparecen
costes nuevos en lo referente al segui-
miento por parte de la cooperación espa-
ñola. En todos los casos se trata de algo
que parece inherente a la presencia de tres
países en el esquema en lugar de dos. La
valoración positiva del conjunto se basa no
sólo en los resultados, sino también en el
aprendizaje que supone el proceso com-
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partido entre tres actores. Avanzar en esta
iniciativa, sin embargo, habría requerido
por parte de los socios dosis superiores de
paciencia y flexibilidad de las que son ne-
cesarias para que un proyecto bilateral sal-
ga adelante.

Por último, hay que reseñar que los ele-
mentos de contexto que rodean a este pro-
yecto son todos ellos muy positivos. Pue-
den citarse la claridad estratégica de la
SFP, su capacidad de interlocución con los
potenciales socios, el apoyo político del
que goza dentro del gobierno y el respal-
do estratégico de éste a la planificación de
la SFP; la existencia de unmodelo válido
en Chile como referencia para el proyec-
to y el buen entendimiento entre las per-
sonas que han ofrecido el asesoramiento
y el equipo de la SFP; por último, la dis-
posición de todos los participantes a in-
corporarse con flexibilidad y actitud cons-
tructiva en un esquema triangular respe-
tando un reparto de roles que refuerza la
apropiación de Paraguay y el papel de Chi-
le como donante. Con todos estos condi-
cionantes positivos, la pregunta que qui-
zá cabría hacerse es: ¿cómo no habría de

ofrecer resultados positivos esta expe-
riencia? Este planteamiento no cuestiona
las superiores potencialidades del es-
quema triangular respecto al bilateral.
Pero sí parece razonable afirmar que,
como señalan algunas de las personas en-
trevistadas, un proyecto triangular es
más frágil que uno bilateral, y más de-
pendiente de un contexto favorable para
su éxito, precisamente por estar expues-
to a más factores coyunturales que pue-
den obstaculizar su avance, relaciona-
dos con los socios, las relaciones que se
establezcan entre ellos, o sus respectivas
agendas. Y si es así, ¿cuántas de las mu-
chas condiciones favorables que presen-
ta el contexto en este caso son las im-
prescindibles para que se den los efectos
positivos que se han detectado? En otras
palabras, ¿será fácil encontrar otras ex-
periencias triangulares que ofrezcan re-
sultados semejantes? La respuesta a esta
pregunta tiene importancia a la hora de
definir en qué condiciones parece acertado
plantear la posibilidad de utilizar un es-
quema triangular. Para ello, sin duda, se
requierenmayores evidencias respecto a
proyectos triangulares específicos.
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La labor de ir acumulando un conjunto de
conocimientos sustentados en la expe-
riencia resulta crucial para el continuo
aprendizaje y mejora de las políticas de
ayuda desplegadas por los donantes. Esto
es especialmente relevante cuando se tra-
ta de fenómenos recientes como la
cooperación triangular, respecto a los que
se dispone de una menor información
sobre la que orientar la práctica futura. Los
dos capítulos precedentes se han dedica-
do a someter a estudio dos experiencias de
la cooperación triangular española, de los
que cabe derivar un conjunto de reflexio-
nes y enseñanzas.

En primer lugar, la cooperación triangu-
lar parece tener una primera potencialidad
inmediata, que se deriva de la capacidad
que tiene este esquema para hacer posi-
ble la puesta enmarcha de intervenciones
quemediante la cooperación bilateral no
serían viables. Este rasgo es producto de la
complementariedad que se produce entre
el socio oferente y el donante tradicional,
donde la aportación clave del primero es de
tipo técnico y la del segundo de carácter fi-
nanciero, sin limitarse la contribución de
cadaunode ellos, en todo caso, a estos ám-
bitos. La configuracióndeeste esquemapo-
sibilita, además, que se generen efectos be-
neficiosos suplementarios. Así,más allá de
que la conjunción de las capacidades de los
distintos socios ya suponga una ventaja
comparativa respecto a la cooperación bi-
lateral, la cooperación triangular puede ge-
nerar sinergias a partir de la interacción en-
tre ellas, de forma que se conformen ma-
yores y más beneficiosos efectos.

En segundo lugar, se aprecian beneficios
derivados de la existencia de realidades si-

milares y de desafíos compartidos entre los
países en desarrollo, a los que el donante
tradicional difícilmente podría ofrecer una
adecuada respuesta por el canal bilateral.
Este rasgo se aprecia tanto en el caso de
Guatemala, donde la existencia previa del
problema de la seguridad alimentaria en
Argentina resulta clave para entender la ini-
ciativa, como en el de Paraguay, donde el
mejor conocimiento que presentan los
funcionarios chilenos, en relación al per-
sonal que pudiera haber aportado España,
de las dinámicas y culturas de trabajo que
caracterizan a la administración en los
países latinoamericanos supuso un claro
valor añadido.

En tercer lugar, de los estudios de caso pa-
recen desprenderse reflexiones intere-
santes en relación a las implicaciones que
la cooperación triangular puede tener para
la apropiación y liderazgo del socio re-
ceptor. El logro de este objetivo parece es-
tar más en relación con los principios que
inspiran la práctica de los donantes que con
el carácter bilateral o triangular del es-
quema por el que se opte. Ahora bien, par-
tiendo de una misma actitud de los do-
nantes, la cooperación triangular parece
atesorar algunas potencialidades. Si el
donante acude dedicando poca atención al
cumplimiento de los principios de la efi-
cacia de la ayuda, la existencia de un se-
gundo donante puede ejercer un cierto
efecto de control y supervisiónmutuos, in-
troduciendo mayores dificultades para
desatender dichos principios. Si, por el con-
trario, el donante acude con una predis-
posición a hacer prevalecer los principios
de la eficacia de la ayuda, la cooperación
triangular parece encerrar dos potenciali-
dades. Por un lado, abre nuevos espacios
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y genera mayores oportunidades para su
refuerzo, al poner en conexiónmayores re-
cursos que los que existirían en una rela-
ción bilateral. Por otro lado, puede contri-
buir a corregir comportamientos que ge-
neren consecuencias no deseadas: es el
caso del papel ejercido por España al ad-
vertir a Chile de que su papel excesiva-
mente activo pudiera afectar negativa-
mente al objetivo perseguido de reforzar el
liderazgo de Paraguay.

De cualquier modo, junto a estas po-
tencialidades que cabe señalar de la
cooperación triangular para el cumpli-
miento de los principios de la agenda de la
eficacia, se hadetectado también algún ries-
go que conviene considerar. Se trata, en
concreto, de cuestiones ligadas a la trans-
parencia y rendición de cuentas, donde la
existencia de dos donantes puede generar
una cierta dilución de responsabilidades al
respecto en relación al socio receptor. Este
es el caso de los problemas advertidos en
la circulación de la información en la ex-
periencia entre Argentina, España y Gua-
temala, que, en determinadosmomentos,
no fluyó adecuadamente a este último.

En cuarto lugar, más allá de las potencia-
lidades y riesgos que el carácter triangular
del esquema puede introducir para la
apropiación y liderazgo del socio receptor,
se han identificado dos factores adiciona-
les que parecen incidir en esta cuestión. Por
un lado, las capacidades institucionales y
de interlocución de la contraparte que re-
presenta al socio receptor parecen factores
relevantes para fortalecer la apropiación,
a través de lasmayores oportunidades que
le confiere para tomar la iniciativa y asumir
un rol de liderazgo en el esquema. La im-

portancia de este aspecto no es exclusiva
de la cooperación triangular, pero puede
ser aúnmás notoria cuando se opera bajo
estamodalidad, dado que se requieren im-
portantes capacidades, ya no sólo para li-
derar el proceso, sino para articular dema-
nera eficaz la acción de los tres socios im-
plicados. Así, en el caso de Paraguay, las
capacidades institucionales de la contra-
parte se revelan como un factor más rele-
vante en la configuración del esquemaque
el vínculo de relación existente entre Es-
paña y Chile. Mientras, en el caso de Gua-
temala, algunas debilidades instituciona-
les pudieron perjudicar su capacidad de li-
derazgo.

En cualquier caso, no parece que debiera
asimilarse la existencia de capacidades ins-
titucionales por parte del socio receptor con
unamayor apropiación del proceso. Se tra-
ta más bien de una condición que parece
revelarse necesaria y quizás no en todos
los casos, pero no suficiente, debido a la in-
cidencia que en ello tendrá el comporta-
miento de los otros dos socios. No obs-
tante, poniendo en conexión los dos ele-
mentos anteriores, ventajas comparativas
del esquema triangular y capacidades ins-
titucionales del socio receptor, parece que,
en contextos en los que hay presencia de
instituciones sólidas, la cooperación trian-
gular pone mayores oportunidades a dis-
posición del socio receptor.

Por otro lado, y en clara relación con lo an-
terior, las diferencias que existen en el rol
que los socios receptores han desempe-
ñado en la génesis de la iniciativa pueden
haber tenido efectos sobre el protagonis-
mo desarrollado en las sucesivas etapas.
En el caso de Paraguay, se parte de un pro-

112

José Antonio Alonso, Pablo Aguirre y Guillermo Santander



grama diseñado por la SFP, al que luego
se incorporan Chile y España. Esta con-
cepción integral del programapor parte del
socio receptor parece haber estimuladoque
su rol sea central no solo en la gestación
de la iniciativa, sino también en la identi-
ficación y la formulación. En el casodeGua-
temala, se trata de un programa previo di-
señado por Argentina que luego se trata de
aplicar en el socio receptor, a quien se in-
corpora de forma clara en la fase de iden-
tificación. No obstante, parece que el pro-
tagonismo otorgado a Guatemala está
más ligado a etapas concretas y sometido
amayores oscilaciones, ocupando lugares
más secundarios en determinados mo-
mentos del proceso. Dicho de otromodo,
en el primer caso es el socio receptor el que
parece recurrir a los donantes de la forma
que estima oportuno para su propósito,
mientras que en el segundo caso es al so-
cio receptor a quien se recurre cuando se
cree conveniente por parte de los donan-
tes. En este sentido, como ya se advirtió,
el resultado final de la reformulación pro-
puesta por España en concreto, su grado
de adecuación a lo formulado inicial-
mente será un importante indicador de la
apropiación real del proceso por parte de
Guatemala y del respeto al liderazgo ejer-
cido por este país en la fase de identifi-
cación.

En quinto lugar, respecto a la división de
tareas que se produce en la cooperación
triangular, puede decirse que el rol central
desempeñado por España es de tipo fi-
nanciero. No obstante, la cooperación es-
pañola también realiza una relevante con-
tribución de tipo técnico, que no consiste
en una aportación especializada en el ám-
bito de intervención del proyecto, sino que

está en relación con la experiencia que ate-
sora como donante y con sus conoci-
mientos enmateria de gestión y adminis-
tración de proyectos. El rol por el que Es-
paña parece optar en los casos estudiados
le permitemantener una posiciónmás dis-
tanciada del proyecto, donde es el socio
oferente el que asume principalmente la
gestión técnica, pero sin perder visibilidad
como donante. De cualquier forma, el
peso de España en el esquema triangular
sufre claras oscilaciones a lo largo del pro-
ceso.Mientras, como seha señalado, en las
fases demarcado carácter técnico se sitúa
en un lugar más secundario (como en la
etapa de identificación en el caso de Gua-
temala), gana protagonismo cuando el
proyecto se adentra en ámbitos donde las
decisiones técnicas se traducen en com-
promisos políticos (como en momentos
clave de las etapas de formulación de am-
bos casos), para volver a ver reducida su
presencia en la ejecución del proyecto (caso
deParaguay). En suma, el protagonismode
España en el esquema triangular se ve in-
crementado en aquellosmomentosmás li-
gados a la toma de decisiones.

En sexto lugar, en lo que se refiere al
desarrollo de capacidades que estimula la
cooperación triangular, parece que hay
efectos directos para la capacitación del so-
cio oferente, derivados de la presencia de
un donante tradicional con experiencia en
gestión y administración de la cooperación.
En este sentido, tanto Argentina comoChi-
le habrían extraído aprendizajes útiles del
trabajo compartido con España, fortale-
ciendo sus capacidades de cara a su cre-
ciente actividad como donantes. No obs-
tante, también el socio receptor resulta be-
neficiario de una capacitación que, si bien
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en la práctica acaba adoptando una forma
bilateral cercana a lo que se entiende es-
trictamente por cooperación Sur-Sur pu-
diera no estar accesible de no ser por el he-
cho de que se produce en el seno de un es-
quema triangular. Así pues, el desarrollo de

las capacidades experimentado por Gua-
temala y Paraguay en los casos analizados
se deriva centralmente de su trabajo directo
con Argentina y Chile respectivamente,
pero en el contexto ineludible de la parti-
cipación de un tercer actor.
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A lo largo de las páginas precedentes se
ha tratado de revisar el papel que la
cooperación Sur-Sur y la cooperación
triangular están llamadas a tener en el fu-
turo más inmediato del sistema interna-
cional de cooperación para el desarrollo.
Para ello, se ha revisado la evolución his-
tórica, institucional y normativa de la
cooperación Sur-Sur y triangular y se han
puesto alguno de los rasgos caracteriza-
dores de estamodalidadde cooperación en
relación con las tendencias de cambio que
parecen configurar el futuro del sistema in-
ternacional. España no es ajena a esas ten-
dencias, pero en nuestro sistema de
cooperación existen, además, factores pro-
pios que justifican que la cooperación Sur-
Sur y la cooperación triangular adquieran
unaespecial relevancia. Seestá todavíamuy
lejos de ese objetivo, enparte por la falta de
capacidad reflexiva y estratégica que ca-
racteriza a la cooperación española, en
parte porque para este tipo de cooperación
se requiere de socios sólidos que no siem-
pre están disponibles y en parte, en fin, por
las limitadas experiencias habidas y siste-
matizadas de este tipo de cooperación que
nutran losprocesosdedecisión.Generar co-
nocimiento a partir de la propia experien-
cia es, sin embargo, clave en este ámbito si
se quiere, por una parte, evitar los errores
acumulados por la cooperación tradicional
Norte-Sur en el pasado y, por otra, trasla-
dar a estasmodalidades de ayuda aquellos
principios, convenientemente reformulados,
que la experiencia y la doctrina han ido de-
tectando comodeseables para incrementar
la eficacia de la ayuda.

Es este último motivo el que justifica que
buenaparte del análisis ofrecido eneste do-
cumento descanse en dos estudios de

caso: dos experiencias de cooperación trian-
gular en las que España ha estado presen-
te como donante. Se trata, en primer lugar,
del programa Pro Huerta, que se desarrolla
en Guatemala, en el que además de Espa-
ñaparticipaArgentina; y, en segundo lugar,
del proyectoenel ámbitodel fortalecimiento
de la función pública, que se desarrolla en
Paraguay, y en el que además de España
participa Chile. A partir del estudio en pro-
fundidad de estos dos casos, de las rela-
ciones que se establecieron entre los acto-
res participantes en ellos, de la dinámica de
identificación, formulación y ejecución de
los proyectos, y de los aciertos y errores de-
tectados en su implementación, es posible
extraer conclusionesque trascienden las cir-
cunstancias específicas de los dos casos tra-
tados. Aunque el análisis abarca muy di-
versos aspectos, se ha puesto el énfasis en
la cuestión de hasta qué punto y bajo qué
condiciones la cooperación triangular brin-
da a los beneficiarios las condiciones ade-
cuadas para realizar un ejercicio de apro-
piación ydirección efectiva del proyecto, sin
excesivos costes de coordinación. Se se-
leccionó este tema como el prioritario por
entender que de él depende muy crucial-
mente la eficacia y la calidad de la
cooperación para el desarrollo.

Habrá quién piense que tratar de extraer
conclusiones generales a partir del estudio
de dos casos es un ejercicio excesivo de ge-
neralización. Siendo conscientes de este he-
cho, se ha tratado de formular los juicios
con suma cautela, sabiendo que se trata de
consideraciones preliminares que deben
ser sometidas a posteriores ejercicios de
confirmación para que adquieran la solidez
deseada. No obstante, hay dos argumen-
tos adicionales que justifican este proceder.
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Enprimer lugar, porque comouna ramade
lametodología de la investigación social re-
vela, el estudio de un caso en profundidad,
cuando el caso está bien seleccionado y el
análisis debidamente contextualizado, pue-
de hacer llegar al investigador a conclu-
siones robustas que trascienden las cir-
cunstancias específicas del caso y apuntan
hacia un conocimientomás generalizable.
En segundo lugar, porque tampoco es po-
sible en el caso español (que era uno de
nuestros obligados objetos de análisis) dis-
poner de una gama amplia de experiencias
desde las que proceder con unmayor sen-
tido de representatividad. Las alusiones a
la cooperación triangular ocupan una pre-
sencia creciente en el discurso de la
cooperación española, pero no así en la
práctica, donde la puesta enmarcha de ac-
ciones triangulares es todavía muy inci-
piente. Esto último hizo difícil al equipo in-
vestigador elegir experiencias con sufi-
ciente entidad y recorrido comopara asen-
tar sobre ellas el análisis. Esmás, algunas
de las experiencias inicialmente seleccio-
nadas y que constaban como iniciativas
triangulares en los datos de la AECID, hu-
bieron de abandonarse ante la evidencia de
que no habían sobrepasado siquiera la eta-
pa de la negociación inicial.

En todo caso, de lo recogido a lo largo de
este estudio, y siempre con la cautela y pru-
dencia anteriormente anunciada, cabe de-
rivar algunas conclusiones generales y al-
gunas recomendaciones específicas para
la cooperación española.

Consideraciones generales

En primer lugar, habida cuenta de las ten-
dencias existentes en el sistema interna-

cional creciente heterogeneidad delmun-
do en desarrollo, emergencia de nuevos li-
derazgos regionales y globales proceden-
tes del Sur y ampliación del espacio pro-
pio de los bienes públicos internacionales
los donantes harían bien enprestar una cre-
ciente atención a la cooperación Sur-Sur,
respaldando sus iniciativas a través de las
diversas modalidades que les brinda la
cooperación triangular. De este modo no
sólo estarían ampliando la dotación de re-
cursos y capacidades disponibles en be-
neficio del desarrollo, al implicar a nuevos
países en esa actividad, sino también es-
tarían anticipando una tendencia de cam-
bio deseable en la cooperación interna-
cional, al transitar hacia un sistema de res-
ponsabilidades compartidas (aunque, ob-
viamente, diferenciadas) entre los países.
Es decir, un sistema que implique a todos
los países (y no sólo a los donantes tradi-
cionales) y en el que todos tengan espacio
para desplegar sus capacidades y recursos
en beneficio de una más equitativa go-
bernanza del sistema internacional.

En segundo lugar, España, además de es-
tar concernida como un donantemás por
lo señalado en el punto anterior, tiene
unas específicas razones para otorgar re-
levancia a la cooperación Sur-Sur y trian-
gular. Como es sabido, el III Plan Director
de la Cooperación Española apunta a la
cooperación triangular en un doble senti-
do, como modalidad que conviene des-
plegar por sus efectos beneficiosos de
desarrollo tanto para el socio oferente
como para el receptor último (doble divi-
dendo) y, al tiempo, como respuesta a un
contexto internacional que demanda una
creciente concentración de la ayuda en tor-
no a los países de menores niveles de in-
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greso. En este sentido, España ha asenta-
do una larga trayectoria de trabajo con los
países de rentamedia que no debe ser des-
considerada: antes bien, debe compatibi-
lizarse e integrarse en una agenda amplia
de desarrollo. España aportó argumentos
a la comunidad internacional en defensa de
mantener un enfoque integral (y no foca-
lizado) de la acción de desarrollo que, sin
negar la prioridad que se le debe otorgar
a los países más pobres, atienda también
las circunstancias y especiales vulnerabi-
lidades de los países de renta media. En
este último caso, la acción de desarrollo
debe combinar la reducción de la pobreza
extrema, como propósito genérico de la
ayuda, con otros objetivosmás específicos
de la agenda de este tipo de países, como
el combate contra la desigualdad en todos
los ámbitos, la promoción del cambio
productivo y tecnológico, la mejora de la
inserción comercial y financiera en losmer-
cados internacionales o lamejora en la ca-
lidad de las instituciones y políticas apli-
cadas. En todos estos ámbitos las expe-
riencias y capacidades adquiridas por
países de renta media, de cierto nivel de
desarrollo, pueden ser muy útiles para
otros que estén accediendo a similares pro-
cesos de cambio. Son, sin duda, los países
de renta media (mucho más que los más
pobres) los que enmayormedida han po-
dido acumular capacidades y recursos
que pueden ser puestos al servicio de ter-
ceros. Desde esta perspectiva, por su acu-
sada especialización en países de rentame-
dia, España debiera estar obligada a pres-
tar una mayor atención, si cabe, a las ini-
ciativas de cooperación Sur-Sur que surjan
en el seno de este grupo de países, res-
paldándolas a través de iniciativas de
cooperación triangular.

En tercer lugar, al igual que se les demanda
a las iniciativas de cooperación tradicional,
las de tipo triangular deben descansar en
un principio básico de apropiación del
desarrollo por parte de quien es su desti-
natario último. Es decir, deben ser activi-
dadesmásmotivadas por la demanda (de-
mand driven) que inducidas desde la ofer-
ta (supply driven), venga ésta de los do-
nantes tradicionales o de los socios ofe-
rentes. Ambos deben implicarse activa-
mente en el diseño y seguimiento de las in-
tervenciones, pero la iniciativa básica de-
biera descansar en el país receptor. Sin
duda, el hecho de que alguno de los
países implicados sea unpaís en desarrollo,
con experiencias y circunstancias más
cercanas a las del receptor, puede facilitar
la tarea de diálogo sobre la que se cons-
truya el proyecto. No obstante, nada ga-
rantiza que la apropiación por parte del re-
ceptor se produzca demanera espontánea
como consecuencia de ese rasgo: es ne-
cesario trabajar expresamente en ello si se
quiere conseguir.

Encuarto lugar, las iniciativasdecooperación
triangular tienen una especial complejidad
en los procesos de decisión y de gestión,
dado que deben implicar a tres o más
países, cada uno con sus procedimientos
y culturas administrativas. Por ello, si no se
definen bien los procesos de coordinación,
de definición de tareas y de toma de deci-
siones, es posible que el socio receptor en-
cuentre enormes dificultades para coordi-
nar al conjunto de los actores implicados
bajo su acción directiva. Sólo en un mar-
co claro de reparto de funciones y de pro-
cedimientos expresamente acordados para
la toma de decisiones puede el receptor
avanzar en el procesode apropiación al que
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se alude en el punto anterior. Se trata éste
de un problema relevante que puede anu-
lar losmejores propósitos de los socios im-
plicados en la intervención.

Por último, dado que se trata de una mo-
dalidad de cooperación poco transitada
hasta el presente por parte de los donan-
tes tradicionales, es importantemejorar los
procesos de sistematización y aprendiza-
je, de modo que se pueda establecer un
cuerpo de recomendaciones útiles para to-
dos los actores implicados. Ese proceso de
aprendizaje se hará más intenso si las ini-
ciativas se someten a una evaluación in-
tegral, que abarque al conjunto de los ac-
tores implicados (y no sólo al socio finan-
ciador) y existe un simultáneo proceso de
rendición de cuentas.

Recomendaciones para el caso español

En primer lugar, aunque como se ha se-
ñalado se trata de un problema general, en
el caso español adquiere especial rele-
vancia la falta de sistematización y análisis
de las experiencias de cooperación trian-
gular. Especialmente, si se tiene en cuen-
ta que estamodalidad de cooperación fue
señalada por el III Plan Director como una
de las vías de acción estratégica en los
países de renta media. Sin esos ejercicios
de sistematización, análisis y evaluación,
es difícil que se nutra un proceso de
aprendizaje y de reflexión estratégica en
este campo. Adicionalmente, se requeri-
rían también adaptaciones ymejoras en los
sistemas de información de la cooperación
española, demanera que se visibilicen de
manera más nítida las acciones de
cooperación triangular realizadas. Este
paso en el ámbito de la gestión de la in-

formación debe ir acompañado de los
ejercicios de sistematización y de evalua-
ción a los que antes se ha aludido.

En segundo lugar, resulta preciso que la
cooperación española disponga de una de-
finición estratégica y operativa respecto a
la cooperación triangular que pueda ins-
pirar a los gestores tanto sobre el terreno
(OTC) como en la sede en Madrid. No es
función de este estudio señalar los conte-
nidos de ese documento estratégico, pero
sí cabe apuntar alguno de los aspectos que
debiera contemplar. Por un lado, es acon-
sejable que se trate de un posiciona-
miento suficientemente flexible y adap-
table a la diversidad existente de posibles
intervenciones de cooperación triangular.
La variedad de formas que, como se ha
visto, puede adoptar en su génesis la
cooperación triangular aconsejan que la
cooperación española opte por una posi-
ción abierta, capaz de integrar en su seno
a los diferentes tipos de iniciativas que pue-
den surgir, de tal modo que permita apro-
vechar aquellas oportunidades que, inde-
pendientemente de su origen, puedan re-
sultar de interés. En este sentido, la apues-
ta que la cooperación española está reali-
zando por alcanzar acuerdos previos con
los socios oferentes para el impulso de la
cooperación triangular en terceros países,
si bien es unamodalidad de claro interés,
no debiera concebirse como unmarco ex-
clusivo y obligado para toda iniciativa de
cooperación triangular. Por otro lado, y
también en relación con las diferentes for-
mas que puede adoptar estamodalidad de
cooperación, parece necesario que se dis-
ponga de una serie de pautas de actuación
referidas a cuestiones como el papel que
se quiere que tenga cada socio o las eta-
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pas por las que una iniciativa debe transi-
tar que ayuden a orientar la actividad de
la cooperación española en función de la
modalidad en la que se trabaje. Por último,
es necesario que se establezcan unos cri-
terios de pertinencia para la cooperación
triangular, de tal forma que se sepa en qué
contextos la cooperación triangular puede
ser de interés y en cuáles es, sin embargo,
desaconsejable.

En tercer lugar, sería recomendable im-
pulsar espacios de reflexión en el seno
de la cooperación española sobre la
cooperación triangular, en los que parti-
cipe personal tanto de sede como de las
OTC. De un lado, y en la línea de lo reco-
gido en la primera de las recomendacio-
nes, estos espacios deben servir para
mejorar el conocimiento y nivel de refle-
xión disponible sobre esta modalidad de
cooperación a partir del intercambio y di-
fusión de las experiencias registradas. De
otro lado, debieran ayudar a fortalecer la
capacidad propositiva de la cooperación es-
pañola, de modo que a partir de las opor-
tunidades detectadas por las OTC, puedan
identificarse relaciones bilaterales de
cooperación Sur-Sur que pueda ser de in-
terés apoyar. Adicionalmente, debieran
contribuir a fijar criterios queorienten la res-
puesta frente a eventuales propuestas
que puedan recibirse por parte de otros
países (donantes tradicionales, socios ofe-
rentes o receptores).

En cuarto lugar, es preciso que la
cooperación española identifique el rol
que quiere desempeñar en los esquemas
triangulares en los queparticipe. Varias con-
sideraciones cabehacer a tal efecto. Por una
parte, parece claro que los socios esperan

de la cooperación española una aportación
financiera que otorgue viabilidad o am-
pliación del alcance a estas acciones. Así
pues, la función de donante efectivo, trans-
firiendo respaldo financiero al proyecto, pa-
rece obligada. Pero, adicionalmente, exis-
ten también importantes aportaciones que
la cooperación española puede realizar a es-
tos esquemas desde el punto de vista téc-
nico. En ocasiones, los propios socios (ofe-
rente y receptor) lo demandan. En concre-
to, suelen reclamar de un donante tradi-
cional: i) las capacidades técnicas que se
asocian a la condición de donante “más
experimentado” y que remiten a los pro-
cedimientos de gestión de la intervención;
ii) las tareas de cooperación técnica para el
fortalecimiento de las capacidades del so-
cio oferente en su emergente papel de do-
nante; iii) cierta supervisióndel proceso, po-
niendo para ello en uso unamayor trayec-
toria en la incorporación de los principios
de la agenda de la eficacia de la ayuda. De
cualquier modo, junto a estas funciones,
que son las que parece que la cooperación
española puede asumir en cualquier es-
quema triangular en el que participe, con-
viene no descartar la contribución técnica
especializada que, en función de cada pro-
yecto, pudiera realizar en el ámbito espe-
cífico de intervención del que se trate.

En quinto lugar, la cooperación española
debiera poner especial atención en lo que
se refiere al diseño de unos adecuadosme-
canismos de comunicación y diálogo en-
tre las partes. Esto no sólo responde a la
complejidad que añade lamera presencia
de un actor más y a la escasa experiencia
procedimental que se tiene hasta la fecha
en este tipo de cooperación, sino también
a los riesgos que los esquemas triangu-
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lares parecen incorporar en términos de
circulación de la información y transpa-
rencia entre las partes. La dilución de res-
ponsabilidades que puede generar en este
sentido la presencia de dos donantes, así
como la conformación de circuitos de co-
municación con un carácter más bilateral
entre los donantes que triangular, puede
provocar indeseables asimetrías en relación
al papel del socio receptor. De ahí que el di-
seño de mecanismos que atiendan debi-
damente a las cuestiones operativas que se
prevén y quegaranticen una comunicación
fluida y equilibrada entre las tres partes re-

sulte de especial relevancia en la puesta en
marcha de acciones triangulares.

En suma, todo ello habla de las potencia-
lidades que la cooperación triangular pa-
rece ofrecer a la cooperación española, así
como de la necesidad de seguir incre-
mentando el nivel de conocimiento y aná-
lisis para avanzar hacia una práctica cada
vezmás responsable y eficaz por parte de
España en el recurso a estamodalidad. Este
estudio pretende ofrecer reflexión, análisis
e información empírica para avanzar mo-
destamente en ese proceso.
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Presentación de la iniciativa

El programa Pro Huerta-Guatemala es
una iniciativa de cooperación triangular di-
rigida a mejorar la seguridad alimentaria
enGuatemala y que, además de este país
que actúa como socio receptor implica a
Argentina como socio oferente y a España
como donante tradicional. Los principales
actores involucrados son el Ministerio de
Agricultura, Ganadería y Alimentación de
Guatemala (MAGA), el Ministerio de Re-
laciones Exteriores, Comercio Internacio-
nal y Culto de Argentina (MRECIC) y la
Agencia Española de Cooperación Inter-
nacional para el Desarrollo (AECID).

Rasgos principales de la iniciativa

El denominado ProHuerta es un programa
puesto en marcha por Argentina en 1990
con la finalidad de abordar el problema de
la seguridad alimentaria dentro de su pro-
pio territorio. A través de este programa se
ha impulsado el establecimiento de huer-
tas, de reducida extensión y orientadas al
autoconsumo, que tratan de garantizar el
acceso a una dietamás sana y equilibrada
a los beneficiarios. Los positivos resultados
obtenidos por el programa en el ámbito na-
cional animaron a replicarlo en otros
países en los que existiesen necesidades
en materia de seguridad alimentaria, po-
niéndose en marcha en Haití desde 2005
con el apoyo, entre otros socios, de la
cooperación española. La exitosa expe-

riencia de este programa y las necesidades
existentes en Guatemala en el ámbito te-
mático del programa impulsaron la ges-
tación del Pro Huerta-Guatemala, que ha
completado sus fases de identificación y
formulación.

Apropiación y liderazgo del socio receptor

El liderazgo ejercido por Guatemala ha ex-
perimentado oscilaciones a lo largo de las
diversas fases recorridas hasta la fecha por
el programa Pro Huerta. Si se atiende a la
génesis de la iniciativa, cabe atribuir el pa-
pel protagonista a Argentina, principal
impulsor de la experiencia. El hecho de que
el actual embajador de Argentina en Gua-
temala lo hubiera sido previamente enHai-
tí, habiendo conocido, por tanto, de primera
mano el programa Pro Huerta puesto en
marcha en este último país, resultó de es-
pecial relevancia para su impulso enGua-
temala. En lo que se refiere a la fase de
identificación, el MAGA asumió el lideraz-
go del proceso, desempeñando un rol
central en la definición de criterios y en la
selección de las zonas de aplicación del pro-
grama. En esa tarea contó con el acom-
pañamiento técnico permanente de Ar-
gentina, quien realizó dos misiones a te-
rreno. Por último, si se atiende a la fase de
formulacióndel proyecto, se aprecia unma-
yor protagonismo de Argentina y España,
desplazando aGuatemala a un papelmás
secundario. Esto es especialmente visible
una vez cerrado el proceso de identificación
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y elaborada la primera propuesta de for-
mulación del proyecto. A partir de ese
momento se aprecianmayores asimetrías
en la relación con el socio receptor que se
traducen en los importantes problemas de
transparencia detectados, al generarse un
circuito de información bilateral entre Ar-
gentina y España cuya información no flu-
yó adecuadamente a Guatemala. El resul-
tado (aúnpendiente) de la reformulación re-
alizadaporEspañayArgentina seráunbuen
indicador del respeto a la apropiación real
del proceso por parte del socio receptor.

Creación de capacidades

Para Guatemala parece desprenderse un
claro beneficio en términos de capacitación,
en la medida en que el programa está
orientado fuertemente a ello y contempla
la promoción de la aplicación de tecnolo-
gías apropiadas para la autoproducción de
alimentos con un enfoque agroecológico
como uno de sus objetivos centrales. De
cualquier forma, los efectos que el esque-
ma triangular, en comparación con una re-
lación bilateral, produce en términos de
desarrollo de capacidades, parecen resul-
tarmás visibles en el socio oferente que en
el socio receptor. Dicho de otromodo, los
beneficios previstos paraGuatemala en tér-
minos de capacitación parecen depender
enmenormedida de la existencia de un ter-
cer actor –ya que descansan fundamen-
talmente en una relación de cooperación
bilateral Sur-Sur− que los identificados para
Argentina. En el caso de Argentina, pues,
se detectan interesantes potencialidades
para el desarrollo de sus capacidades que,
de formadirecta, tienen que ver con la exis-
tencia de un esquema triangular. Por un
lado, extrae conocimiento en tareas rela-

tivas a la administración y gestión de pro-
yectos, al trabajar con un donante dema-
yor experiencia como España. Por otro
lado, el apoyootorgadopor parte de undo-
nante tradicional le permite a Argentina re-
plicar unmismo programa en países y re-
alidades distintas –como es el caso de Hai-
tí y Guatemala−, aspecto del que también
se deriva un importante proceso de apren-
dizaje.

La presencia de dos donantes:
implicaciones y principales efectos

La existencia de dos actores que operan
como donantes ha generado interesantes
efectos en la relaciónmantenida entre las
tres partes implicadas en el programa Pro
Huerta. En primer lugar, ha permitido una
nítida división de tareas, asumiendo Ar-
gentina el apoyo técnico y España un rol fi-
nanciero, aunque la participación de am-
bos no se ha restringido sólo a esas fun-
ciones. En segundo lugar, ha introducido
unamayor preocupación o, almenos,ma-
yores dificultades para la desatención a
cuestiones como la apropiación del socio
receptor y el alineamiento con sus políticas,
incentivando conductas responsables de-
rivadas de una cierta supervisión mutua.
No obstante, y en tercer lugar, también ha
generado los problemas ya descritos en tér-
minos de transparencia y rendición de
cuentas hacia el socio receptor. En este sen-
tido, la existencia de dos donantes ha con-
tribuido a que se produjera una cierta di-
lución de responsabilidades en este ámbito.

Reflexiones finales

La valoración final del programa Pro Huer-
ta-Guatemala dependerá en buena medi-
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da de cómo se desarrolle finalmente la fase
de ejecución todavía pendiente. No obs-
tante, la fórmula triangular bajo la que se
ha impulsado este programa está en la
base de muchas de sus potencialidades.
Por un lado, ha hecho viable un proyecto
que, a través de una relación estrictamen-
te bilateral, podría no haber prosperado o,
en cualquier caso, haber visto reducido su
alcance. Las complementariedades exis-
tentes entre Argentina y España han favo-
recido esta viabilidad. Por otro lado, este es-
quema parece haber estimulado la apro-
piación y el liderazgodel socio receptor, es-
pecialmente en lo que se refiere a la fase de
identificación.Además, ha favorecido la cre-

aciónde capacidades no sólo en el socio re-
ceptor, sino demanera fundamental, en el
socio oferente. Todo ello, sin embargo, no
debe llevar a desatender los desafíos que
también encierra esta modalidad de
cooperación. En lo que se refiere al Pro
Huerta-Guatemala, el riesgo de reforzar las
asimetrías en ciertos ámbitos, tales como
la transparencia y la rendición de cuentas,
merecen una especial atención. En defini-
tiva, se trata de una experiencia que pone
demanifiesto las oportunidades que ofre-
ce la cooperación triangular, a la vez que
aconseja seguir analizando otras expe-
riencias con el fin de nutrir el proceso de
aprendizaje relativo a esta modalidad.

El proyecto “Fortalecimiento de la gestión
y el desarrollo de las personas del sector
público al servicio a la ciudadanía de Pa-
raguay” es una iniciativa triangular en la
que participan la Secretaría de la Función
Pública (SFP) paraguaya, la Agencia de
Cooperación Internacional (AGCI) y la Di-
rección Nacional del Servicio Civil (DNSC)
por parte chilena, y AECID-Chile por parte
española. A partir de una petición de
cooperación de SFP a AGCI en 2009, ésta
última acuerda con España abordar la ini-
ciativa a través de un esquema triangular.
El presupuesto total es de 401.345 euros –
de los cuales España aporta 279.470 euros
(70%), Chile 85.575 euros (21%) y Paraguay
36.300 euros (9%) – y la duración prevista
de 27meses, finalizando la ejecución en di-
ciembre de 2011.

Rasgos principales de la iniciativa

La iniciativa plantea crear un modelo de
concurso para regular el acceso a la función
pública, elaborar un plan de formación de
formadores que permita mejorar la cuali-
ficación de los funcionarios y diseñar un
Plan de Igualdad, Diversidad e Inclusión.
Posteriormente, se pretende crear dos
unidades de gestión de recursos humanos
endos instancias gubernamentales que im-
planten elmodelo conformado con los re-
sultados antes mencionados junto con
otros originados en distintos proyectos bi-
laterales en los queSFP está paralelamente
implicada con otros donantes.
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Reparto de roles entre los tres socios

Chile ha asumido la mayor parte de con-
tenido técnico y también la gestión de los
fondos asignados al proyecto. España ha
aportado la mayor parte del coste finan-
ciero del proyecto, su experiencia comodo-
nante aplicada especialmente en la fase de
formulación, una aportación técnica com-
plementaria con la chilena y un acompa-
ñamiento permanente del proceso. La re-
lación entre los tres actores ha evolucio-
nado a lo largo de las diferentes fases. Pa-
raguay ha sido el protagonista de la ges-
tación porque suya fue la iniciativa del pro-
yecto, aunque el rol de conector entre los
tres actores lo realiza Chile. Se ve un ma-
yor equilibrio en la formulación del pro-
yecto, mientras que en la ejecución Espa-
ña adopta un papel de acompañamiento y
cobra más protagonismo la relación bila-
teral entre Chile y Paraguay.

Apropiación de Paraguay

Paraguay hamostrado un elevado grado
de apropiación en el proyecto analizado.
La temática de la iniciativa entronca ple-
namente con la planificación estratégica
de la SFP y, más en general, con el pro-
grama de gobierno que Fernando Lugo
asume cuando llega a la presidencia de Pa-
raguay en agosto de 2008. Es la propia
SFP, adicionalmente, la que identifica el
modelo chileno de gestión del funciona-
riado como principal referencia. Durante
la fase de formulación Paraguay no ve dis-
minuida su apropiación, ya que a pesar del
protagonismo que cobra España en la ela-
boración del documento el proyecto final
responde básicamente a la demanda pa-
raguaya.

Creación de capacidades

La iniciativa está contribuyendo a crear ca-
pacidades en Paraguay, ya que el propio
objetivo del proyecto –que implica de por
sí iniciar una dinámica demejora en las ca-
pacidades– se vemuy favorecido por las si-
nergias que se han creado entre los ase-
sores por parte de Chile y el equipo de la
SFP, algo que cabe atribuir tanto al plan-
teamiento del proyecto –como una asis-
tencia demedio plazo– comoa la buena ac-
titud e idoneidad de los asesores chilenos.
Por su parte, Chile ha visto reforzadas sus
capacidades comodonante en el plano téc-
nico y también en el financiero, por la ex-
periencia que adquiere AGCI al gestionar
los recursos del proyecto. Por último, el he-
cho de que lasOTCdeAECID enChile y Pa-
raguay hayan tenido que coordinarse
para la ejecución y el seguimiento de las
actividades ha supuesto una oportuni-
dad de trabajo en común dentro de la pro-
pia AECID, lo cual es positivo.

Determinantes de los resultados positivos

Los efectos positivos reseñados pueden
atribuirse al menos a dos factores. El pri-
mero lo constituyen la actitud y capacida-
des de los socios, que se ponen de mani-
fiesto en la competencia de la SFP en cuan-
to a planificación y coordinación del con-
junto de proyectos que lleva a cabo condis-
tintos donantes, la actitud y el conocimiento
de los asesores chilenos y, por último, la
postura flexible y constructiva que han
mostrado los tres socios. Estos factores han
sido decisivos para el elevado grado de
apropiación de Paraguay, que no se ha vis-
to en cuestión por el hecho de que Espa-
ña y Chile tuvieran un vínculo bilateral pre-
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vio. El segundo factor parece ser la natu-
raleza triangular del esquema, que permi-
te aunar coordinadamente todas esas ca-
pacidades y actitudes al servicio de un de-
terminado objetivo, conformando una ini-
ciativa factible económicamente que se
ajusta a la demanda del socio receptor en
un gradomuy superior al que sería alcan-
zable mediante proyectos bilaterales, ya
fueran de cooperaciónNorte-Sur oSur-Sur.

Reflexiones finales

La valoración de la iniciativa es satisfacto-
ria por parte de los actores, y lamisma con-
clusión puede extraerse del estudio reali-
zado respecto a cuestiones como la apro-
piación de Paraguay o la creación de ca-
pacidades en los socios. Parece necesario
prestar más atención a la planificación de
los protocolos de comunicación y segui-
miento, y también se señala que la inicia-

tiva ha supuesto mayores costes de ne-
gociación y ha exigidomás paciencia y fle-
xibilidad que una iniciativa bilateral. En
suma, parece razonable afirmar que un
proyecto triangular tiene potencialidades
superiores a uno bilateral pero a la vez es
más frágil y dependiente de un contexto
favorable para su éxito, al estar expuesto
a más factores coyunturales que pueden
obstaculizar su avance. Cabría preguntar-
se, entonces, si solamente debemos es-
perar resultados positivos de una triangu-
lación cuando el contexto de partida sea tan
favorable comoel que se ha dado en el pro-
yecto analizado. Esto no pone en cuestión
las potencialidades de la triangulación, pero
obliga a considerar con cautela sus posi-
bilidades futuras y, sobre todo, aconseja un
mejor conocimiento de otras experiencias
que permita fundamentar las decisiones
respecto a cuándo es pertinente utilizar este
esquema de cooperación.
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En Madrid (octubre 2010-abril de 2011)

Christian Freres (AECID)
Lourdes Suárez (AECID)
José Antonio Sanahuja (ICEI-UCM)
Bruno Ayllón (IUDC)
Nils-SjardSchulz y EnriqueMaruri (TT-SSC)
Cristina Xalma (SEGIB)
Nuria Carrero (AECID)
Roberto Cittadini (INTA, Argentina)
Izaskun Sánchez (OTC Chile)
Óscar Muñoz (OTC Paraguay)
Julia Levi (DGCIN, Argentina)
María Victoria Wulff (AECID)
Pablo Heredia (GIZ)
Manuel Gómez Galán (CIDEAL)
Eugenio Pössel (AGCI)

En Paraguay (febrero de 2011)

Hugo Flórez y Eduardo Feliciangeli (BID)
Verónica Heilborn (SFP)
JorgeAbbate,Mercedes Argaña y Carmen
Romero (GEAM)

Doris Becker y Renate Schneider (GIZ)
Andrés Molina (JICA)
Héctor Villaseñor (Embajada de México)
Susana Aldama (Decidamos)
Claudia Aguilera (Ministerio de Relaciones
Exteriores)

Patricio Díaz (Embajada de Chile)
Eduardo Bogado (USAID)
Rocío Galiano (PNUD)
Montserrat Fretes (Secretaría Técnica de
Planificación)

Alberto Quintana (OTC España)
Jorge Luis Talavera yHugoRoyg (Gabinete
Social)

En Guatemala (marzo de 2011)

José Julio Escobar y Erick Ralda (Embaja-
da de Brasil)

Ernesto Justo López (Embajada de Ar-
gentina)

Lorena López, Alejandro Farfán, Ligia B. Le-
mus y Jorge Luis Girón (SESAN)

Glenda Martínez y Reiko Hidaki (JICA)
José Leonel Jérez (MAGA)
Manolo de la Cruz (OTC España)
Nery Leonel Pérez (MAGA)
Danilo González (MAGA)
David Estuardo Ramos yGersonMartínez
(SEGEPLAN-Delegación de Zacapa)

Rigoberto Ventura, José María Duarte,
David Ávila y Ángel Mayor (MAGA-De-
legación de Zacapa) y Silvia Hernández
(SESAN- Delegación de Zacapa)

Jorge M. Portillo y Danilo Saavedra (re-
presentantes ONGD)

Erick Castillo y Eduardo Santamaría
(MAGA-Delegación El Progreso)

Luis Arturo Méndez (SEGEPLAN-Delega-
ción El Progreso)

Mario Alberto Puga y Julieta Ahumada
(Embajada de México)

Catalina Ávila y Tania Ernestina Bollath
(SEGEPLAN)
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