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Prefacio

Prefacio’

En 2020, la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y la Unién Europea (UE) lanzan el
proyecto denominado “Una cooperacion trianqular innovadora para una nueva Agenda
de Desarrollo” con el objetivo de contribuir, mediante la generacion de conocimiento, a la
construccién de un modelo innovador de cooperacion triangular (CT) UE-ALC alineado con
la Agenda 2030 y bajo el marco de una concepcion multidimensional, integral y dinamica
de los procesos de desarrollo, asi como generar insumos para una mejor gestion de la
cooperacion en general y de los proyectos de CT en particular. Esto, con el convencimiento
de que el trabajo en ambas direcciones permitird avanzar hacia una CT mas eficiente como
medio de implementacién de la Agenda 2030.

Como parte de dicho proyecto, se han elaborado y publicado una serie de estudios que
abordan diversas facetas de esta modalidad de cooperacién: la CT descentralizada, con
particular énfasis en el papel de las ciudades; la CT en el marco de la Agenda 2030, la CT
y las poblaciones indigenas y vulnerables. Sigue este estudio sobre el potencial estratégico
de la CT, visto desde los donantes de la UE, entendida aqui como la suma de la Comision
Europea y de una decena de Estados miembros. Los principales resultados y conclusiones de
este conjunto de trabajos se resumen en la publicacion sobre una CT innovadora para una
nueva agenda de desarrollo.

El estudio que aqui se presenta, originalmente concebido como un insumo de trabajo
interno del proyecto, fue elaborado entre los meses de febrero y julio de 2022. Dado el
gran interés generado entre las autoridades, académicos y expertos de los diferentes paises
que participaron de las diferentes instancias de divulgacion desarrolladas en el marco del
proyecto, la SEGIB y el Real Instituto Elcano acuerdan su publicacion conjunta. Se trata
entonces de un insumo mas para una reflexion mas amplia sobre el potencial de la CT,
financiado en el marco del acuerdo entre la UE y la SEGIB.

1 Las autoras agradecen los comentarios y sugerencias de Carlos Malamud e Ignacio Molina, del Real Instituto Elcano, de
Martin Rivero, Rocio Rodriguez y Natalia Vargas, de la SEGIB, y de Javier Cebrian.
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Resumen

Resumen

La cooperacion triangular (CT) surgié hace ya décadas a raiz de la cooperacién Sur-Sur
(CSS), como modalidad de cooperacion articulada a través de, al menos, tres actores con
papeles diferenciados: donante tradicional o sequndo oferente, donante emergente o primer
oferente y beneficiario. Aunque la CT de la UE y sus Estados miembros es aun limitada y
los datos en ocasiones incompletos, destacan las mas de 100 experiencias triangulares de
Alemania y de Espafa. Ademas, la CE lanzé en 2015 su primer programa explicitamente
dedicado a la CT con América Latina y el Caribe (ALC), Adelante, seguido mas recientemente
de Adelante Il. Por lo demaés, la reducida CT del resto de Estados miembros se encuentra
repartida entre ALC y Africa, con un fuerte foco sectorial en los temas de gobernanza y
sociedad civil.

En este policy paper se repasan los trabajos previos sobre CT y se realiza una veintena de
entrevistas a personas con responsabilidades en CT de 10 Estados miembros, ademas de
la Comisiéon Europea, para explorar el valor estratégico de la CT, entendido aqui como la
capacidad —real o potencial- de la CT para contribuir a los objetivos politicos de los paises
de la UE. Siguiendo las opiniones expresadas por los entrevistados, el potencial estratégico
de la CT seria mayor que el que se aprovecha, a pesar de los retos de esta modalidad de
cooperacion y dadas sus fortalezas. Se extraen pues una serie de recomendaciones dirigidas
a (i) avanzar en la definicién y medicion de la CT, (ii) elevar su perfil politico —extrayéndola
del nicho técnico en el que se ubica—y (iii) aumentar su impacto en desarrollo.
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Introduccion

Algunos de los factores que hacen de la Cooperaciéon Triangular (CT) una modalidad de
ayuda crecientemente relevante son el incremento y diversificacion de los polos de influencia
mundiales, la denominada “graduacién” de un grupo importante de paises en desarrollo,
la evolucién de la AOD de una mera transferencia de recursos hacia una herramienta de
didlogo politico, o las debilidades de la cooperaciéon tradicional que crisis como la del
COVID-19 ponen de manifiesto (Alonso et al., 2011; Ashoff, 2010; Langendorf, 2012;
Piefer, 2014; UNOSSC, 2021a).

La CT fue concebida hace ya décadas. Sus origenes y los principios por los que se rige emanan
de la Cooperacion Sur-Sur (CSS), cuyos inicios se sitlan, a su vez, en los afos 60 (con el
Movimiento de Paises No Alineados, la creacion de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD) y la constitucion del G77). De hecho, algunos
paises, como Alemania y Japén, acumulan ya bastante experiencia en proyectos de CT. Sin
embargo, con las crisis energéticas de los afios 70 y la crisis de deuda de los 80, tanto la CSS
como su variante triangular perdieron protagonismo en el didlogo sobre desarrollo global
y fuerza en su practica. Su resurgimiento reciente, impulsado por los factores mencionados
anteriormente y por un cada vez mayor reconocimiento de las ventajas comparadas de la CT,
ha ido acompafado de extensos debates acerca de su impacto y eficacia y la probabilidad
de que se consolide como modalidad de cooperacion relevante en las proximas décadas.

Dichos debates se alimentan de una serie de retos de la CT, como la falta de informacion,
las dudas acerca de su eficacia o de su capacidad transformadora y unos elevados costes
de transaccion. El valor estratégico final que pueda tener la CT dependerd de la correcta
identificacion de sus ventajas, de la medida en la que la CT sirva a los objetivos estratégicos
de los actores involucrados y de si las ventajas que se obtengan a través de esta modalidad
de cooperacién compensen los obstaculos que representan estos retos.

En afos recientes, la Uniéon Europea (UE, constituida por las instituciones europeas y los 27
Estados miembros) ha comenzado a formular o fortalecer su CT, la mayor parte de la cual se
lleva a cabo con socios de América Latina y el Caribe (ALC). Esta forma de cooperar con ALC
dota a la UE y sus Estados miembros de la oportunidad de perpetuar relaciones de confianza
y trabajo conjunto que se han ido forjando con socios de la regién a lo largo de los afos (en
gran parte mediante la cooperacién al desarrollo tradicional), y de aprovechar ahora esas
alianzas para dar solucién a los retos de desarrollo global. Aun asi, la CT con el conjunto del
Sur Global y, en concreto, con esta region siguen representando una cartera de proyectos
muy pequefa cuando se compara con el resto de la cooperacion al desarrollo de la UE.

El objetivo de este estudio es precisamente identificar el valor o importancia estratégica
de la CT con ALC para los paises de la UE; esto es, la capacidad potencial o real de la CT
para coadyuvar al cumplimiento de los objetivos politicos que los actores involucrados se
hayan marcado, tanto en el dmbito de la cooperacion al desarrollo, como fuera de él. Es
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con esta definicion de lo que constituye el valor estratégico —al que también nos referiremos
como importancia o relevancia estratégica o politica, potencial estratégico o valor afadido
politico— con la que se trabajara a lo largo de este analisis.

La falta de informacion sistematizada y comparable sobre CT genera un vacio importante
a la hora de perfilar su valor afadido. Hasta ahora, los distintos intentos por colmar este
vacio se han centrado fundamentalmente en extraer lecciones de los proyectos de CT
implementados para determinar su efecto en desarrollo, eficacia y buenas practicas. No
obstante, por un lado, se desconoce cuan generalizables son las conclusiones extraidas
de los casos que se analizan. Por otro lado, aunque los beneficios de la CT en materia de
forja de alianzas se mencionan a menudo en la literatura, la manera especifica en la que la
CT puede contribuir a los objetivos estratégicos de los distintos socios, particularmente los
donantes tradicionales, no esta explorada en profundidad. Y estos son los vacios que este
policy paper pretende colmar.

Se realiza, pues, un analisis en profundidad del valor estratégico de la CT para la UE, que
participa en esta modalidad de cooperacién como donante tradicional. Para ello, en primer
lugar, se lleva a cabo un repaso de la literatura sobre el estado de la CT, con un foco
particular en la CT de la UE. A partir de esta revision, se identifican tanto las ventajas como
los retos de la CT que pueden contribuir a determinar el potencial de la misma para avanzar
los objetivos politicos de los donantes o, en otras palabras, su potencial estratégico. En
segundo lugar, se recaban las cifras de la CT de la UE y sus Estados miembros para esbozar
sus perfiles como donantes triangulares en cuanto a volumen, distribucién geografica y
sectorial. A continuacién, se exponen los objetivos politicos de las cooperaciones de los
distintos paises con el propoésito de entender cuales son las prioridades a las que la CT
deberia contribuir para consolidarse como herramienta estratégica.

En cuarto lugar, se estudian las opiniones y percepciones, acerca de la CT, de representantes
de las cooperaciones europeas, sobre la base de una serie de entrevistas semiestructuradas
con representantes de las cooperaciones al desarrollo de los distintos Estados miembros y
de la Comisién Europea (CE). A todos ellos se les pide responder a un cuestionario sobre
los principales retos asociados a la CT (previamente identificados mediante el repaso de
la literatura), sus mayores obstaculos y sus visiones personales sobre el posible futuro
fortalecimiento de la CT en sus respectivas cooperaciones. De este analisis derivan las
conclusiones y recomendaciones, en la Ultima seccion.
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1 Estado de la Cooperacion Triangular

1.7 Qué es, como se articula y como surge la Cooperacion Trianqular

Son varios los intentos de definir la CT. Implica la participacion de, al menos, tres actores
de desarrollo diferentes, la horizontalidad, el aprovechamiento de las fortalezas vy
experiencias de cada actor, el intercambio de conocimientos y la combinacion de elementos
de la Cooperacion Norte-Sur (CNS) y la CSS. Se basa en la idea de que ningun pais es
demasiado pobre econémicamente como para compartir experiencias, y que ningun pais es
suficientemente rico para aprender de otros (Moreira da Silva y Chediek, 2020).

Los proyectos de CT suelen darse entre un pais desarrollado y dos paises en desarrollo, uno
de los cuales ha alcanzado un nivel de desarrollo mayor y actia como socio oferente, aunque
también puede darse entre distintas combinaciones de paises en desarrollo y desarrollados
actuando como socios receptores, oferentes o donantes, e incluso con algun organismo
multilateral como donante (Ashoff, 2010; Alonso et al., 2011). Recientemente, ademas, los
proyectos de CT estan contando cada vez mas también con la participacién de actores no
gubernamentales, tales como la sociedad civil, el sector privado o las universidades, ademas
de las organizaciones internacionales (GPI, s.f.b; BMZ, 2022). En cualquier caso, de esta
presencia de, al menos, tres actores, deriva su denominacion.

Estas estructuras de cooperacién pueden surgir al incluir a un donante tradicional del
Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) en una relacién de cooperacion previa entre dos paises del Sur Global
para obtener sobre todo mayor apoyo financiero (Piefer, 2014). También pueden surgir al
reconvertir la relacion de cooperacion de un donante tradicional con un antiguo receptor
(ahora nuevo donante) en una alianza de donantes que pasan a cooperar con un tercer
pais, el beneficiario o socio receptor (ibid.). Otro modo en que puede formularse la CT es al
incluir, en una relacion previa entre un donante tradicional y un socio receptor, a un nuevo
donante que actle como intermediario, ya que suele tener unas experiencias de desarrollo,
proximidad geografica y cercania lingUistica y cultural al socio receptor que le permiten
actuar como tal (ibid., Alonso et al., 2011).

La CT se concibe, pues, como una herramienta para responder a las realidades de los nuevos
donantes (paises en desarrollo que tradicionalmente han recibido ayuda internacional y
ahora estan en posicion de compartir sus recursos y lecciones al respecto) (Ashoff, 2010)
y a los desafios de desarrollo actuales, cuya naturaleza es cada vez mas compleja (Alonso
y Santander, 2021) debido, entre otras cosas, a la interconectividad e interdependencia
mundiales, que hacen que la defensay preservacién de los bienes publicos globales requieran
de la colaboraciéon de todos los actores (Alonso et al.,, 2011). Asimismo, la experiencia de
cooperacion al desarrollo ha demostrado el mayor éxito de proyectos en los que existe
una relacion de igualdad entre participantes y en los que el socio receptor toma un papel
activo en la definicion, implementacion y seguimiento de las acciones, favoreciendo asi la
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apropiacion y el alineamiento con sus estrategias nacionales de desarrollo; todos elementos
centrales de la CT.

Los principios de la CT emanan de los de la Cooperacién Sur-Sur e incorporan cierta
influencia de la agenda de eficacia de la Declaracion de Paris de 2005 (Esteves et al.,
2019). Incluyen el respeto por la soberania nacional, la apropiacién e independencia, la
igualdad/horizontalidad, la no condicionalidad, la no injerencia, el beneficio mutuo, la
importancia de que los proyectos surjan a partir de la demanda, la rendicién de cuentas
mutua y transparencia, la efectividad, la coordinacién de la ejecucién e iniciativas basadas
en resultados y el enfoque multiactor (Piefer, 2014, Ramos Rollon y Lépez Cabana, 2020).

El surgimiento de la CSS como modalidad de cooperacion suele situarse en la década
de los sesenta, que vio el Movimiento de Paises no Alineados, la creacion de la UNCTAD
y la constitucién del G77 (Alonso et al.,, 2011). Desde entonces, la CSS comenzd, muy
lentamente, a tener una presencia mayor en los debates sobre cooperacién al desarrollo,
hasta que en 1978 se aprobd el Plan de Accion de Buenos Aires para la Cooperacion Técnica
entre Paises en Desarrollo (PABA) (ibid.). El PABA perfilaba ya los principios de la CSS que
fueron posteriormente evolucionando hasta los principios actuales de la CSS y CT, ya
mencionados (Ramos Rollén y Lépez Cabana, 2020).

Desde los afios 2000 -momento en que se adoptaron los Objetivos de Desarrollo del
Milenio—, la conversacion sobre CSS comenzé a contemplar también el apoyo financiero de
un donante tradicional, dando lugar al debate sobre CT (ibid.). En las cumbres y conferencias
sobre financiacion del desarrollo —y posteriormente también sobre eficacia de la ayuda—
celebradas en la primera década del siglo se fueron reconociendo progresivamente las
ventajas comparativas de la CSS y CT (Alonso et al., 2011).

En el contexto internacional, en 2009, se celebro la Conferencia de Alto Nivel de las Naciones
Unidas sobre la CSS en Nairobi para evaluar el recorrido de la CSS (y CT) desde el PABA, y se
concluyé que se debian desarrollar sus sistemas de informacion y reforzar el intercambio de
lecciones aprendidas (ibid.). La CT ya no se consideraba como un mero apoyo financiero del
donante ala CSS, sino que se reconocia también el aporte de conocimientos, capacitaciones,
experiencias y recursos adicionales que podia suponer (Ramos Rollén y Lopez Cabana, 2020).
Esto, junto con la “graduacién” de algunos paises latinoamericanos de la AOD tradicional,
dio lugar al replanteamiento de su papel en el sistema global de cooperacién al desarrollo
(Delzangles et al., 2020), sobre todo desde la crisis econdmica que atravesaron los donantes
tradicionales desde 2008 y su mayor atencion a paises de Africa y Asia como principales
receptores de AOD (Ramos Rollon y Lépez Cabana, 2020).

La tendencia en los ultimos afios ha ido destacando el valor estratégico de la CT para todos
los participantes (Langendorf, 2012), pues permite diversificar sus prioridades sectoriales,
ampliar su alcance y multiplicar su numero de socios y proyectos (Alonso et al., 2011,
Delzangles et al., 2020; OCDE, 2016). La Agenda 2030 adoptada en 2015 reconocia por fin
explicitamente a la CSS y CT como medios adicionales para la consecucion de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) (Ramén Rollén y Lépez Cabana, 2020). Estos y otros motivos
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para participar en CT se exploraran mas adelante. No obstante, cabe mencionar que,
aunque la produccion académica sobre CT ha crecido ligeramente en los ultimos afios,
ésta es aln muy limitada, como se podra observar en este documento. De hecho, una
parte importante de la literatura mas actual sobre el valor estratégico de la CT no proviene
del ambito académico o de los think tanks, sino del Ministerio Federal de Cooperacién
Econdmica y Desarrollo de Alemania (BMZ).

1.2. Arquitectura institucional de la Cooperacion Triangular

El panorama actual de la CT sufre de una falta de institucionalidad que, como se explorara
en este estudio, dificulta la armonizacién en cuanto a su definicién, elaboracion, buenas
practicas comunes y seguimiento y monitoreo consistentes, entre otros, aunque en
los ultimos afos se han realizado avances significativos al respecto. Alonso et al. (2011)
identifican a las Naciones Unidas, el CAD/OCDE vy la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB) como los principales candidatos para liderar la institucionalizacion de la CT a nivel
global, seguidas de la UE, la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID).

En lo que respecta a las Naciones Unidas, cabe destacar el papel de la UNCTAD, el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Consejo Econémico y Social de las
Naciones Unidas (ECOSOC) en la promocién, coordinaciéon, asesoramiento y apoyo a la
CSSy la CT. Sin embargo, la Oficina de las Naciones Unidas para la Cooperacién Sur-Sur
(UNOSSC), establecida como unidad especial dentro del PNUD, ha sido la principal portavoz
y promotora de la CSS y CT de las Naciones Unidas desde su creaciéon en 2013, seguida de
ECOSOC (Naciones Unidas, s.f.). Otros organismos internacionales, como la FAO y el BAsD,
han ido también aumentando su foco en la CSS y CT y desarrollando sus capacidades al
respecto (Alonso y Santander, 2021; Ashoff, 2010).

Los hitos recientes en CT incluyen la Conferencia de Alto Nivel de las Naciones Unidas sobre
Cooperacion Sur-Sur y Triangular que se celebré en Buenos Aires en 2019 con motivo del 40
aniversario del PABA (PABA +40) y que reiter6 el compromiso de la comunidad internacional
con la CSS 'y CT como motores de implementaciéon de la Agenda 2030 (UNOSSC, 2020).
Asimismo, desde 2016, la UNOSSC y la OCDE han liderado la Iniciativa de la Alianza Global
(GPI) para una Cooperacion Triangular Eficaz, de la que forman parte paises del Norte y
del Sur Globales, representantes de autoridades locales y ciudades, representantes de la
sociedad civil y actores del sector privado (Moreira da Silva y Chediek, 2020; GPI, s.f.a).

Cuantificacion de la Cooperacion Trianqular

Pese a que los datos sobre CT son muy limitados, la observacion y el analisis de casos de CT
permiten una cuantificacion aproximada de algunas de sus caracteristicas generales, como
su distribucion geografica y sectorial, participantes mas frecuentes y presupuesto; todos
elementos que dibujan el actual escenario de la CT.
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Grafico 1.1. Distribucion geografica de los proyectos de CT
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Fuente: OCDE, s.f. citado en GPI, 2019.

El sector al que mas acciones de CT se destinan es el de gobierno y sociedad civil, lo cual
indica su potencial para el didlogo politico (entre el 24 y el 30% de las acciones, segun la
fuente que se consulte). Siguen la agricultura y seguridad alimentaria (16-18%), la salud (11-
13%), la proteccién medioambiental (7-9%) y la energia (7%) (Alonso y Santander, 2021).
Otras areas que reciben atencion, aunque algo menor, son el apoyo al sector privado, las
infraestructuras y servicios sociales, la educacion, el suministro de agua y saneamiento, la
gestion del riesgo de desastres, el turismo y el desarrollo urbano (GPI, 2019; OCDE, 2016).

Entre los paises que mas participan en CT, en cualquiera de los papeles, destacan Alemania,
Japdn, Chile, México, Brasil, Espafia, Colombia, EEUU, Guatemala, El Salvador, Costa Rica,
Republica Dominicana, Kenia, Peru, Bolivia, la India, Noruega, Honduras, Indonesia, Uganda
y Sudafrica, aunque el orden varia ligeramente de unas fuentes a otras (GPI, 2019; OCDE,
2016; Alonso y Santander, 2021). Dentro de eso, se estima que en el 66% de los proyectos
de CT el proveedor es un gobierno, reforzandola ain mas como herramienta de didlogo
politico, mientras que en el 20% de los casos el donante principal es una organizacion
internacional y en el resto de los casos hay varios proveedores (ibid.).

Los presupuestos destinados a proyectos de CT oscilan entre los 100.000 y los mas de 10
millones de ddlares.
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Cuadro 1.1. Proyectos de CT por rangos de presupuesto

Presupuesto (en US$) Proporcion de proyectos de CT

Menos de 100.000 23-32%
100.000 — Un millén 42-45%
Un millén — Cinco millones 18-23%
Mas de cinco millones 8-9%

Fuentes: GPI, 2019; OCDE, 2016.

Relevancia actual de la Cooperacion Triangular

Hay varios argumentos que defienden que, si la CT no ha ganado una mayor centralidad
en el debate o la practica de la cooperacion internacional a pesar de que el concepto surgié
hace ya varias décadas, puede ser que la creciente atencién que esta recibiendo ahora acabe
siendo también algo pasajero (Alonso et al., 2011). Sin embargo, hay también factores que
sugieren que su importancia como promotora del desarrollo inclusivo y sostenible y como
herramienta estratégica para los actores involucrados va a continuar en aumento.

Por un lado, la CT permite a distintos paises en desarrollo adoptar papeles diferentes en
la cooperacion, que respondan mas a sus capacidades y experiencias y no clasifiquen a
todos los paises en desarrollo en una misma categoria, puesto que se trata de un grupo
muy heterogéneo (Alonso et al., 2011). Por otro lado, este replanteamiento de los roles
en la CT es un reflejo mas preciso de la realidad del escenario mundial, que, precisamente
por esa heterogeneidad de caracteristicas y experiencias, se aleja cada vez mas de la
tradicional division Norte-Sur (Schulz, 2010). Ademas, frente al crecimiento de muchos
paises en desarrollo y su transicion de receptores a donantes, esta en el interés de los
donantes tradicionales mantener su influencia y relevancia en la arquitectura global de la
cooperacion al desarrollo, para lo que necesitan adaptarse a las nuevas caracteristicas de
estos paises con alianzas reformadas (Alonso et al., 2011). Y aqui podria estar una faceta
del valor estratégico de la CT, en la medida en que contribuye al posible objetivo politico
de los donantes tradicionales de preservar su relevancia en un panorama internacional de
cooperacion al desarrollo cambiante.

Asimismo, la naturaleza cada vez mas global de los bienes publicos -medio ambiente,
estabilidad financiera, salud— hace necesaria la colaboracién de todos los paises en un
formato mas horizontal de responsabilidades compartidas (ibid.). La centralidad de los ODS
en la agenda global de desarrollo también hace pensar que la CT (junto con la CSS) va a
seguir consolidandose como formato de cooperacion complementaria a la tradicional, ya
gue en sus principios esta recogida la horizontalidad que caracteriza a los ODS (Ramos
Rolléon y Lopez Cabana, 2020). En particular, la CT promueve el ODS 17 de asociacion, ya
que se articula mediante la participacion y coordinacion de distintos actores del desarrollo
(UNOSSC, 2020).
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Por ultimo, la crisis del coronavirus ha acentuado los retos de desarrollo en muchas partes
del mundo y ha puesto de manifiesto que los modelos de ayuda al desarrollo actuales y las
respuestas fragmentadas no pueden responder a todos ellos (UNOSSC, 2021a). En este
contexto, la CT representa una oportunidad para repensar la ayuda de forma innovadora,
inclusiva y sostenible, tanto desde un punto de vista técnico como politico. De nuevo,
encontrariamos valor estratégico de la CT en su capacidad para promover responsabilidades
compartidas, como manera de avanzar en la consecuciéon de los ODS y de adaptar la
cooperacion al desarrollo al contexto cambiante.

1.3. La Cooperacion Triangular de la Union Europea

La UE, como donante, se entiende como el conjunto de las instituciones de la UE y los 27
Estados miembros que la componen. En cuanto a las instituciones de la UE, la CT ha recibido
mas atencion en los Ultimos afos como nueva modalidad de asociacion y cooperacion con
los paises de renta media (sobre todo de ALC) para los que, por su crecimiento econdmico
y avances en desarrollo, la AOD tradicional ha perdido vigencia (Ramos Rollén y Lopez
Cabana, 2020). Esto se ha visto acompafiado de un enfoque mayor por parte de la AOD de
la UE en otras regiones como Africa, tanto por sus mayores necesidades de desarrollo como
por la fusién de los objetivos de desarrollo de la UE con otros objetivos estratégicos de su
politica exterior; entre ellos el control de los flujos migratorios.

El marco de la UE para su CT se encuentra en el Nuevo Consenso Europeo del Desarrollo
de 2017, cuyos principios emanan de la Agenda 2030 y de la idea de trabajar con todo el
mundo (ibid.). La CT se plantea, en la UE, como una modalidad complementaria a otras
formas de cooperacion y se estructura a través de una serie de incorporaciones ad hoc a
otros proyectos de desarrollo, de la convocatoria de propuestas de proyectos triangulares y
de la delegacién en los Estados miembros (ibid.).

Hasta la creacién del programa Adelante en 2015, hubo varios programas de cooperacion
de la UE que contaban con elementos de CT, como Eurosocial, PALOP, Socieux y Bridging
the Gap, aunque no se trataba de programas concebidos como triangulares por definicion.
No obstante, desde entonces, el programa Adelante —con un presupuesto plurianual de 10
millones de euros— ha servido como plataforma para coordinar y recopilar la informacién y
lecciones aprendidas de ocho proyectos de CT implementados por la UE en ALC, y es ahora
sucedido por Adelante 2 para el periodo 2021-2023 (Programa Adelante, 2020).

Los Estados miembros que han desarrollado mas experiencia en esta modalidad de
cooperacion son Alemania y Espafa, seguidos de Portugal. Es importante tener en cuenta
que, al no haber una metodologia unificada de registro de proyectos de CT, los datos aqui
mencionados deben tratarse con cautela y tomarse como orientativos. Alemania, uno de
los paises con mas trayectoria (desde los 1990), cred un Fondo de Cooperacion Triangular
con ALC que cuenta con entre tres y cuatro millones de euros anuales (Ramos Rollon y
Lépez Cabana, 2020). Los socios oferentes con los que mas colabora en CT son Chile, Costa
Rica, Argentina y México (ibid.), y los principales destinatarios son El Salvador, Colombia,
Paraguay, Republica Dominicana, Bolivia y Ecuador (Alonso et al., 2011).
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La CT de Espafia, aunque mas reciente (2005), ha crecido en los Ultimos afios, particularmente
en ALC. Entre los Informes anuales de la Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica? y los datos
proporcionados por la Agencia Espafiola de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo
(AECID), en 2006 se registraron un total de 21 iniciativas de CT, mientras que en 2014 ya
eran 183, entre iniciativas, proyectos y acciones (Ramos Rollén y Lopez Cabana, 2020). En el
periodo entre 2006 y 2018, los principales receptores de la CT espafola fueron El Salvador,
Haiti y Paraguay, y los mayores socios oferentes, Costa Rica, Argentina, México, Brasil y
Chile (ibid.). Entre los 59 proyectos cuyos memorandos de entendimiento (MdE) preveian
la aportacion espafiola de fondos entre 2006 y 2018, Espafia movilizé algo mas de tres
millones de euros (ibid.). Por su parte, Portugal se ha ido consolidando como promotor del
debate sobre esta modalidad de cooperacién, ya que ha albergado hasta la fecha cuatro
eventos internacionales sobre CT en Lisboa, organizados conjuntamente con la OCDE o con
el Programa Iberoamericano para el Fortalecimiento de la Cooperacion Sur-Sur (PIFCSS).
Ademas, ha firmado MdE para el desarrollo de acciones de CT con Argentina, Chile, Uruguay
y Brasil (Instituto Camoes, s.f.c).

2 Notese que “Iberoamérica” designa la suma de los paises de América Latina, Espafa, Portugal y Andorra.
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2 Ventajas y retos de la Cooperacion Triangular

2.1. Ventajas

En cuanto al valor anadido de la CT, la literatura identifica, por un lado, las motivaciones
para la CT, en forma de beneficios directos de desarrollo para cada uno de los participantes
y, por otro, una serie de caracteristicas que diferencian a la CT de otras modalidades de
cooperacién y que pueden, en una ultima instancia, resultar ventajosas para todos los
actores desde un punto de vista mas estratégico. Haciendo referencia a lo primero, el
siguiente cuadro realiza un breve repaso de lo argumentado en trabajos anteriores sobre las
motivaciones de los distintos socios para participar en CT, las cuales ayudan a comprender
mejor la razén de ser de la misma.

Cuadro 2.1. Motivaciones para participar en CT

Motivaciones para participar en Cooperacion Triangular

Para el donante tradicional

Perspectiva global

- Promocién de la agenda de eficacia de la ayuda entre donantes emergentes
- Alianzas para la proteccién de los bienes publicos globales

- Control de flujos migratorios y seguridad internacional

- Fortalecimiento del sistema internacional de cooperacién

- Fortalecimiento del multilateralismo

Respecto a los programas de ayuda propios

- Amplificacion o conversién de sus programas de ayuda

- Desarrollo de capacidades técnicas

Respecto a los donantes emergentes

- Aprovechamiento de las ventajas comparativas de donantes emergentes

- Relaciones con donantes emergentes adaptadas a la nueva realidad y continuacién de su influencia
en dichos pafses

- Aprovechamiento de las relaciones de confianza ya establecidas con donantes emergentes

- Aprendizaje de experiencias de los donantes emergentes

- Compartir costes de cooperacion con donantes emergentes

Respecto a los socios receptores

- Acceso a nuevos mercados

- Influencia y visibilidad en receptores que prefieren a los donantes emergentes

Para el socio oferente/donante emergente

Perspectiva global

- Promocion de la integracién y cooperacion regionales
- Alianzas estratégicas regionales e interregionales

- Fortalecimiento del multilateralismo
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Motivaciones para participar en Cooperacion Triangular

Respecto a los programas de ayuda propios/desarrollo propio

- Apoyo en su transicion de receptor a donante

- Desarrollo de capacidades técnicas para la cooperacion al desarrollo

- Incorporacion de financiacién adicional (de donantes tradicionales) a su CSS

- Mayor visibilidad como donantes y como poderes globales

Respecto a los donantes tradicionales

- Aprovechamiento de la experiencia de cooperacion de los donantes tradicionales
- Alianzas con donantes tradicionales

- Compartir costes de cooperacion con donantes tradicionales
Respecto a los socios receptores

- Alianzas con socios receptores

- Acceso a mercados en socios receptores

Para el socio receptor

Perspectiva global
- Promocion de la integracién y cooperacion regionales

- Fortalecimiento del multilateralismo

Respecto al desarrollo propio

- Desarrollo de capacidades técnicas para la gestion del desarrollo

Respecto a los donantes tradicionales

- Relaciones y alianzas mas equilibradas con donantes tradicionales

Respecto a los donantes emergentes

- Contratacion de expertos menos costosos (de donantes emergentes en lugar de tradicionales)

- Aprovechamiento para el aprendizaje de las similitudes con las experiencias de desarrollo de los
donantes emergentes

- Aprovechamiento de las similitudes culturales y lingUisticas con los donantes emergentes

- Continuacion del contacto con expertos de donantes emergentes tras la finalizacion de los proyectos

- Relaciones y alianzas mas equilibradas con donantes emergentes

Fuente: Ashoff, 2010; Knodt y Piefer, 2012; OCDE, 2016; Alonso et al., 2011; Schulz, 2010; Ramos Rollén y Lopez Cabana,
2020; Gémez Galan et al., 2011; Zoccal, 2021; Chediek, 2021.

Mas alla de estas ventajas directas que la CT supone para cada uno de los socios involucrados,
tal y como se mencionaba anteriormente, la literatura identifica que la CT cuenta también
con una serie de caracteristicas que la pueden convertir en un instrumento valioso para todas
las partes desde un punto de vista estratégico. Se trata de una modalidad de cooperacién
interesante en cuanto a relaciones, recursos, soluciones e incluso como medio para alcanzar
otros objetivos, como se explicara a continuacion.

Respecto a las relaciones, la CT presenta una nueva forma de partenariado entre paises
(Alonso y Santander, 2021), a través de la cual los participantes —en particular los donantes—
mantienen o forjan nuevas relaciones de confianza —en lugar de competicién— con ciertos
paises a los que les interesa tener como socios por razones geoestratégicas, sobre todo al
evolucionar las relaciones Norte-Sur tradicionales (Piefer, 2014; Alonso et al., 2011). La
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CT puede contribuir a crear un espacio de didlogo politico y negociacion en el que las
narrativas de los donantes tradicionales se encuentren y armonicen con las de los paises del
Sur Global y viceversa (Zoccal, 2021; BMZ, 2022). Ademas, la CT promueve el compartir las
responsabilidades de desarrollo con paises del Sur (Zoccal, 2020a) y fomenta la cooperacion
regional (Alonso et al., 2011).

La CT supone una movilizacion de recursos adicionales para el desarrollo, al entenderse
como modalidad complementaria a la cooperacion tradicional. Estos recursos pueden ser
econémicos, como la financiacién local o internacional, pero también pueden ser ideas
innovadoras, estrategias, formas de trabajo, capacidades, experiencias/conocimiento/
lecciones, visibilidad e incluso las relaciones mencionadas anteriormente (Abdelnaiem
y Kindornay, 2020; Moreira da Silva y Chediek, 2020; UNOSSC, 2020; UNOSSC, 2021b;
Delzangles et al., 2020; Programa Adelante, 2020). De la puesta en comun de ideas y
conocimiento surgen, ademas, soluciones innovadoras, mas flexibles, adaptadas al contexto
y sostenibles (Abdelnaiem y Kindornay, 2020; UNOSSC, 2020; GPI, s.f.b). Por ultimo, la CT
puede contribuir a la consecucion de otros objetivos estratégicos de los participantes, como
pueden ser los ODS o intereses nacionales o regionales en materias de migracion, medio
ambiente o salud global (SEGIB, 2018; Delzangles et al., 2020).

2.2. Retos

A continuacion, se exponen los retos principales en los que los debates sobre CT se han
centrado hasta la fecha. El valor estratégico final que pueda tener la CT para cualquiera
de los actores que participen en ella —y por tanto su decisién sobre si invertir o no en esta
modalidad de cooperacion— dependera, en gran medida, de si las ventajas que obtienen
a través de esta participacion consiguen sortear, resolver y superar los costes que pueden
suponer estos desafios.

Falta de informacion y datos sobre Cooperacion Trianqular

Uno de los retos de la CT mas resefiados es la falta de informacion y datos recopilados
y procesados sistematicamente siguiendo unos estandares comunes. Esta falta de datos
comprobados y comparables dificulta la tarea de determinar el volumen exacto de proyectos
y recursos, asi como su distribucion sectorial y geografica (Ramos Rollén y Lopez Cabana,
2020; Alonso y Santander, 2021; UNOSSC, 202 1b; Zoccal, 2020b). Al no haber informacién
suficiente sobre los recursos que realmente movilizan los proyectos de CT (Ramos Rollén
y Lopez Cabana, 2020), el conocimiento que se tiene para hacer un seguimiento de estos
proyectos viene tan sélo de los casos de CT ya implementados (Alonso y Santander, 2021;
UNOSSC, 2021b). De hecho, tampoco hay metodologias comunes establecidas para abordar
esta falta de informacion (ibid.), aunque las discusiones al respecto van en aumento (Vega
Sanchez, 2022).

Esta falta de informacion y datos sistematizada se debe, entre otras cosas, a la dificultad
para aislar los recursos destinados a estos proyectos (puesto que interactian con otras
modalidades de cooperacién), a la inversién que requiere, a las distintas practicas de
seguimiento que tienen los actores involucrados (Ramos Rollon y Lopez Cabana, 2020), a la
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falta de capacidad institucional para hacer un seguimiento consistente de estos proyectos
(UNOSSC, 2021b) y a los altos niveles de fragmentacion de la CT.

A su vez, la fragmentacion en las practicas de CT y su seguimiento emana de un reto previo:
el de la falta de definicion. No hay una definicién clara y aceptada a nivel global sobre la
CT, puesto que se la suele caracterizar de muy distintas maneras, desde como conjunto de
herramientas técnicas hasta como narrativa (geo)politica (Haug, 2021). Asi las cosas, las
intervenciones que se pueden categorizar de triangulares se clasifican de forma distinta
en distintos lugares (OCDE, 2016) y las responsabilidades de seguimiento de cada actor
involucrado no estan claramente definidas (Alonso et al., 2011; Delzangles et al., 2020).
Una consecuencia inmediata es que, al no poderse hablar con claridad de los flujos de CT
ni de las areas o zonas geograficas a las que se destinan (sobre todo en comparacién con
otros tipos de cooperacion) siguiendo estandares establecidos, se dificulta la identificacion
del valor politico afadido (UNOSSC, 2021b), con lo que gobiernos e instituciones pierden
incentivos para dedicar recursos Y financiacion, generandose un circulo vicioso por el que el
posible valor estratégico de la CT queda desaprovechado (UNOSSC, 2021b).

Ha habido, no obstante, varios intentos por sistematizar de alguna manera la informacién
que se tiene sobre los proyectos de CT, procedente mayoritariamente de experiencias y
estudios de caso. Por ejemplo, la SEGIB elabora un informe anual sobre la CSS 'y CT en
lberoamérica en el que mide su volumen en cuanto a nimero de proyectos y acciones
de CSSy CT, y que se alimenta de su Sistema Integrado de Datos de Iberoamérica sobre
Cooperacion Sur-Sur y Triangular (SIDICSS), que recoge las iniciativas de CSS 'y CT en el
ambito geografico (Ramos Rollon y Lépez Cabana, 2020). La OCDE y la UNOSSC cuentan
también con repositorios en los que recogen iniciativas y datos sobre CT (Programa Adelante,
2020). Ademas, algunos paises, como Brasil, Chile y México, han elaborado documentos
en los que reflejan sus metodologias de medicién y andlisis, basandose en sus experiencias
(PIFCSS, 2016; Agencia Brasileia de Cooperacién, 2019). La cooperacion alemana, por
su parte, realiza esfuerzos de colecta y sistematizacién de las lecciones aprendidas en sus
cada vez mas numerosas experiencias triangulares (Vega Sanchez, 2022). Otras iniciativas
se han centrado en desarrollar las capacidades estadisticas de algunos paises (identificado
mas arriba como uno de los obstaculos para la sistematizacion global de la informacién)
(UNOSSC, 2020).

Un intento adicional de recopilar lo que se va aprendiendo sobre CT es el banco de
informacion del programa Adelante de la UE, en el que estan incorporadas las lecciones e
informacion relevantes sobre los ocho proyectos que configuraron su primera fase (UNOSSC,
2020). Ademas, el programa Adelante ha empleado, a modo de piloto, una metodologia
desarrollada por la OCDE para identificar y monitorear el valor afadido de la CT (ibid.).
El piloto mostrd sus méritos para identificar las lecciones aprendidas y ensalzar el valor
estratégico de las alianzas de los proyectos de Adelante, por lo que dicha metodologia
podria aplicarse a otros proyectos de CT.

A pesar de estos avances, sigue habiendo una serie de obstaculos en la sistematizacion
del conocimiento sobre CT. Para capturar toda su realidad, se tendria que poder recoger
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informacion también sobre su transferencia de conocimientos, capacidades y tecnologias.
Los intentos al respecto hasta la fecha revelan resultados diferentes en funcién del proxy que
se utilice (Ramos Rollén y Lépez Cabana, 2020). Incluso si se consiguieran definir y recoger
de manera estandarizada los volimenes y aportaciones de la CT en términos econdmicos,
sus facetas técnicas y estratégicas y otras derivadas no econémicas podrian verse ignoradas
(SEGIB, 2018; Chediek, 2021). Estos retos, junto con el nimero limitado de proyectos de CT
de los que se pueden extraer datos y lecciones, hace que la realidad de la CT y su potencial
concreto como herramienta estratégica sean aun dificiles de precisar.

Cooperacion Triangular y eficacia de la ayuda

Un foco de debate sobre la CT, de especial interés para donantes del CAD/OCDE como la
UE y sus Estados miembros y por tanto para el valor estratégico que finalmente puedan
atribuirle dichos donantes a la modalidad, es el de la agenda de eficacia de la ayuda. En
parte, este debate deriva de la falta de informacion suficiente sobre el estado de la CT,
expuesto anteriormente. Se trata de un debate en dos planos: las dudas acerca de la eficacia
de la CT, pero también acerca de la necesidad misma de que la CT sea eficaz, en el sentido
estandarizado del término.

Este debate identifica que el hecho de que la CT sea implementada por donantes que
firmaron la agenda de eficacia de la ayuda como receptores, pero no como donantes, hace
que la agenda pueda no formar parte de la narrativa oficial de la ayuda triangular, ya sea
por falta de compromiso con sus principios o por falta de capacidad para aplicarlos (Bancet,
2012; Ashoff, 2010). Esto puede afectar a la calidad de la cooperaciéon internacional e
incluso minar los progresos realizados hasta ahora en cuanto a eficacia por los donantes
tradicionales (Bancet, 2012).

No obstante, se argumenta también que la participacién de uno o mas donantes del Norte
en CT puede asegurar y promover la preservacion de los principios de eficacia de la ayuda
en la misma, puesto que estos donantes suelen incorporar explicitamente dichos principios
en toda su cooperacion (ibid.). Otros argumentos indican que, incluso cuando la agenda
de eficacia no forma parte del marco explicito de la CT, ésta si se respeta implicitamente en
la practica, dado que existen similitudes entre los principios de la agenda de eficacia de la
ayuda y los principios de la CT. Por ejemplo, la agenda de eficacia defiende el principio de
apropiacion por parte del socio receptor y los principios de la CSS y CT abogan por que los
proyectos respondan a la demanda del socio receptor; ambos principios se traducen en la
practica en una participacion mas activa del socio receptor en la definicion de los proyectos
(Bancet, 2012; Piefer, 2014; Esteban y Olivié, 2021). No obstante, andlisis mas recientes
estan incluso identificando la eficacia de la ayuda no sélo como una serie de principios
implicitamente respetados en la CT, sino de manera explicita como una de las grandes
fortalezas de la misma, gracias a su naturaleza participativa (BMZ, 2022), lo cual podria
potenciar incluso mas el valor afiadido politico de la CT. Estos analisis coinciden con los
resultados de nuestro estudio, como se verd mas adelante.

El debate sobre CTy eficacia de la ayuda, aun asi, va mas alla. Bancet (2012) cuestiona que
la agenda de eficacia sea un marco apropiado para la CT y CSS, modalidades horizontales
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de cooperacion, al tratarse de una agenda establecida por paises del Norte; si bien es cierto
que, desde el Cuarto Foro de Alto Nivel sobre la Eficacia de la Ayuda de Busan (2011), la
agenda dejo de recoger exclusivamente las prioridades del Norte (Esteban y Olivié, 2021).
En su lugar, se plantea la CT (y CSS) como un espacio de didlogo en el que abordar posibles
disensos entre donantes tradicionales y nuevos donantes y buscar soluciones innovadoras
que respondan a los intereses de todas las partes (Bancet, 2012). A esto se suma el hecho de
que la agenda de eficacia de la ayuda haya ido perdiendo perfil politico (Gulrajani y Swiss,
2020).

En cualquier caso, en linea con la idea de que los principios de la agenda de eficacia
benefician a todos los involucrados, se identifican varias propuestas para asegurar que la
CT dé resultados positivos en linea con éstos. Se destaca la importancia de identificar las
ventajas comparativas de cada actor y repartir las responsabilidades en funcion de ello, de
superar los roles tradicionales de donantes y receptores, de promover la apropiacion, la
coordinacién y la sistematizacion de las buenas practicas y los resultados positivos (ibid.).
Asimismo, es importante alinear la CT con las estrategias nacionales de los receptores
(Yamashiro Fordelone, 2009; Piefer, 2014), complementarla con otras formas o ambitos
de cooperacion, involucrar a actores del sector privado también e incorporar la CT como
una modalidad mas de cooperacion (ibid.). Todo ello, ademas de resumir el espiritu de la
agenda de eficacia de la ayuda (lo que a su vez muestra el valor estratégico de la CT pues
coadyuva en la consecucién de esta agenda politica) permite compensar los altos costes de
transaccion de la CT, los cuales se abordaran mas abajo.

Capacidad transformadora de la Cooperacion Triangular

Otra preocupacion relevante sobre la CT es su capacidad real para promover relaciones
mas horizontales que generen un desarrollo transformador e inclusivo. Dicha preocupacién
emana del debate anterior, puesto que esto depende en gran medida de su eficacia e
impacto. Seguin cémo se disefie e implemente la CT, puede existir un riesgo alto de reproducir
relaciones verticales Norte- Sur (Alonso y Santander, 2021), en las que las prioridades del
donante del Norte se anteponen a las del socio receptor (Alonso et al., 2011), lo cual puede
afectar negativamente a la legitimidad, valor diferencial y por tanto importancia estratégica
final de la CT. Esto puede darse, por ejemplo, cuando la relaciéon estratégica preexistente
entre el donante y el socio oferente tiene una mayor centralidad en la CT que los intereses
del beneficiario o socio receptor (Piefer, 2014).

En estos casos, los proyectos de CT pueden acabar respondiendo mas a la oferta de los
donantes que a la demanda y necesidades reales del pais receptor (Alonso et al., 2011;
Kamwengo, 2020). Asi, el socio oferente actla mas como subcontratado del donante del
Norte y el socio receptor adopta un rol mas pasivo en el establecimiento de las prioridades.
Este riesgo existe, sobre todo, cuando los objetivos e intereses de los distintos actores
involucrados no coinciden (Ashoff, 2010; Muller y Langendorf, 2012).

No obstante, hay también varios argumentos que relativizan este riesgo. Ademas del hecho
de que el pais receptor puede aprovechar la competitividad entre los donantes tradicionales
y nuevos en servicio de sus intereses (Piefer, 2014), hay ya variables identificadas que
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se pueden monitorear y que pueden determinar la capacidad de la CT para abordar las
necesidades reales del receptor de forma transformadora. La variable central es el tipo de
relacion que se establezca entre los actores, que depende tanto de factores estructurales
como estratégicos (Alonso y Santander, 2021), y que determinara los espacios de trabajo
gue se construyan entre ellos (Gémez Galan et al., 2011).

La manera en que se establezcan los objetivos, los roles, el valor afladido de cada socio y
el tipo de asociacion influyen también en el tipo de relacion —igualitaria o vertical- que se
entablara entre los socios (ibid., Alonso et al., 2011). La aportacion tanto de financiaciéon
como de personal y otros recursos por parte de todos los socios y la construccion de
herramientas compartidas mediante las contribuciones diferenciadas de cada socio ayudan
también a forjar una asociacion mas igualitaria (Piefer, 2014; Seaman Cuevas y Kern, 2020).
Con todo, una relacion igualitaria entre todos los actores que facilite una mayor apropiacion
por parte del socio receptor que la cooperacién tradicional, se defiende, es posible (ibid.;
Alonso et al., 2011).

Costes de transaccion de la Cooperacion Triangular

Un debate central, que en cierto modo resume el dilema principal sobre si apostar por la CT
es mas ventajoso estratégicamente que costoso o viceversa, tiene que ver con los costes de
transaccion. Parece haber bastante consenso respecto a que en la CT son mayores que en
la cooperacién bilateral, debido a unos procesos de planificacién mas largos (Alonso et al.,
2011), unas negociaciones mas prolongadas y costosas por darse entre mas actores (Alonso
y Santander, 2021) y la necesidad de crear los marcos legales e institucionales necesarios
(Ashoff, 2010). De hecho, los pocos estudios existentes identifican los costes de transaccién
como el problema principal —para todos los participantes, en especial los donantes— de la
CT (Alonso et al., 2011; Alonso y Santander, 2021), y por tanto como un obstaculo mayor
para su plena contribucion a los objetivos estratégicos de los mismos.

También existen multiples argumentos que defienden que los beneficios de la CT son
mayores que los costes, incluso en términos econémicos. Se sostiene que los costes de
transaccion mas elevados que supone la CT son tan sélo en sus fases iniciales, siendo mayor
el valor afadido que se obtiene posteriormente (Piefer, 2014), que la CT ahorra costes
gracias a la proximidad geogréfica y lingUistica entre el socio oferente y el socio receptor
(Alonso y Santander, 2021; Alonso et al., 2011), y que una orientacion estratégica clara
puede disminuir los costes de transaccion (OCDE, 2016). Ademas, las lecciones aprendidas,
el desarrollo de capacidades y la proyeccion de influencia contribuyen a los retornos, tanto
de desarrollo como mas politicos o estratégicos, de la CT, aunque no sea directamente de
manera econdomica (Alonso et al., 2011).

Con todo, los costes asociados a la puesta en marcha de la CT son considerados por muchos
como una inversiéon en relaciones de confianza y mecanismos que pueden convertirse en
alianzas globales de desarrollo (Moreira da Silva y Chediek, 2020). El desarrollo de mas y
mejores bases de datos, asi como del anélisis de impacto y valor estratégico final de los
proyectos de CT que se han implementado hasta ahora, podran arrojar luz a este debate.
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Cuadro 2.2. Ventajas y retos de la CT

Retos de la Cooperacién Triangular Ventajas de la Cooperacion Triangular

Falta de informacion y datos Nueva forma de partenariado entre paises

Preocupaciones sobre eficacia de la ayuda Compartir responsabilidades de desarrollo

Dudosa capacidad transformadora Fomento de la cooperacion regional

Altos costes de transaccion Movilizacion de recursos adicionales para el desarrollo

Surgimiento de soluciones innovadoras

Contribucién a otros objetivos estratégicos

Fuente: elaboracién propia.

2.3. Recomendaciones

A pesar de que, como se ha explicado, el valor estratégico de la CT se reconoce cada vez mas,
dicho reconocimiento no es aun lo suficientemente contundente como para que la CT reciba
financiacion y personal suficientes para expandirse a escala global (Piefer, 2014), debido a los
debates que se han identificado anteriormente. Asi, distintos autores e instituciones tratan
ya de determinar qué aspectos de la CT deben fortalecerse o recibir especial atenciéon para
asegurarse de gue las ventajas superen a los costes y, por tanto, de que la CT se establezca
como modalidad de cooperacion consolidada, ademas de estratégicamente ventajosa.

Se ha propuesto entender la CT como un cambio de mentalidad que reconoce la importancia
de las asociaciones fuertes y el beneficio mutuo para la consecucion de los objetivos de
desarrollo, y méas concretamente de la Agenda 2030 (Moreira da Silva y Chediek, 2020).
Para ellos, se necesita voluntad e incentivos politicos, una vision clara y una concepcion de la
CT como un proceso de aprendizaje (ibid., Ashoff, 2010; BMZ, 2022). Otra propuesta es que
los paises desarrollen estrategias de CSSy CT a nivel nacional que sean explicitas y holisticas,
para evitar la incoherencia y la fragmentacion y alcanzar los objetivos de desarrollo (ISDB y
South Centre, 2021).

También resulta esencial la visibilidad de la CT. Su valor afiadido debe ser capturado y
comunicado como respuesta a los escepticismos que la rodean (OCDE, 2016), entre otras
cosas, mediante su incorporacion al conjunto de herramientas y practicas de la cooperacién
al desarrollo (Zoccal, 2020b), y mediante la atencién activa al posible surgimiento de
oportunidades de CT (BMZ, 2022). El involucramiento de todos los actores ayudaria
asimismo a aumentar el impacto positivo de la CT. Para ello se necesita de la participacion
de la sociedad civil, el sector privado y la academia (ibid., UNOSSC, 2020), pero también
se necesita ampliar el abanico de beneficiarios para incluir a poblaciones mas vulnerables
(SEGIB, 2018; Delzangles et al., 2020).
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Propuestas distintas para fortalecer el potencial de la CT incluyen la identificacion de los
intereses de cada socio y el uso de sus ventajas comparativas mediante un enfoque multi-
actor, el fortalecimiento de las capacidades de gestion de los socios, la movilizaciéon de
financiacion adicional y su gestion eficiente (UNOSSC, 2021a; Zoccal, 2020b; BMZ, 2021),
el fomento de la agenda de eficacia (sobre todo la apropiacién, la gestion de resultados
y la rendicion de cuentas) (Ashoff, 2010; Alonso et al., 2011), el desarrollo de fuentes
innovadoras de financiacion (UNOSSC, 202 1b), el aprovechamineto de nuevas herramientas
tecnoldgicas y digitales (BMZ, 2022; Walsham, 2020) y la formulacién de soluciones
triangulares adaptadas a las particularidades de cada contexto (Zoccal, 2020b). Para
identificar como se traducen en la practica los equilibrios entre el potencial (de impacto
en desarrollo pero también estratégico) de la CT y su realidad, los progresos realizados en
cuanto a medicion de efecto y eficacia y la cabida de las ideas aqui mencionadas, resulta
esencial analizar casos de CT ya implementados (Ashoff, 2010).
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3 La cooperacion triangular de la Unidon Europea

3.1. La Unidn Europea como donante

La UE es el mayor donante mundial en términos de AOD. En los ultimos afos, se ha
ido desarrollando una vision mas amplia de la cooperacién al desarrollo en lo politico y
estratégico.

La mayor amplitud de la vision de la cooperacién europea se puede ver reflejada en la
progresiva pero inequivoca apuesta por una mayor integracion y coherencia entre esta politica
y otras areas de la accion exterior de la UE. La vertiente exterior del Pacto Verde Europeo,
por la cual los principios del Pacto son aplicables también a las acciones de cooperacion al
desarrollo, constituye un ejemplo de esta tendencia (Consejo de la UE, 2021). Sin embargo,
otro ejemplo de gran significancia es el de la incorporacion de objetivos de seguridad, como
el control de fronteras y de flujos migratorios, en la narrativa europea de cooperacion (Olivié
y Santillan, 2021). Esto ultimo manifiesta, ademas, una mayor geopolitizacion de la ayuda
al desarrollo de la UE.

Esta paulatina integracion de los objetivos de desarrollo con otros objetivos politicos de la
UE se materializa con la creacion de Europa Global o Instrumento de Vecindad, Desarrollo y
Cooperacion Internacional (IVDCI), que cuenta con un presupuesto de 79.500 millones de
euros para el periodo 2021-2027. Con la constitucion de Europa Global, se han agrupado
las competencias de cooperacion para el desarrollo que previamente estaban atribuidas
a instrumentos diferentes. Entre otros, el IVDCI ha absorbido los mandatos del Fondo
Europeo de Desarrollo, el Instrumento Europeo de Vecindad, el Instrumento de Financiacién
de la Cooperacion al Desarrollo y el Instrumento de la UE en pro de la Estabilidad y la Paz
(Europa, Parlamento y Europa, Consejo, 2021). Esta repolitizacion de la ayuda o, incluso,
giro geopolitico, se manifiesta también mas recientemente con la iniciativa Global Gateway
con la que la UE busca, en cierto modo, dar una cierta respuesta a la estrategia de la
Iniciativa de la Franja y la Ruta impulsada desde China.

De este modo, se ha dotado a la cooperacién al desarrollo de una mayor riqueza de objetivos,
areas tematicas y prioridades geogréaficas (con la correspondiente asignacion de recursos).
Se explicita asf una vision europea de la cooperacién al desarrollo que abandona su nicho 'y
se consolida como un brazo mas relevante de la proyeccion y accion exterior de la UE.

No obstante, a este fortalecimiento de la ayuda al desarrollo como un &rea de accion mas
amplia, politica, polifacética y creciente en recursos, no le ha acompafado una mirada
geogréfica, hasta ahora centrada en Africa y la Vecindad, que se extienda hasta una mayor
priorizacion de ALC. Esta region no es considerada prioritaria para la cooperacion de la UE,
en gran parte debido a que se trata de paises con niveles de renta mas elevados que Asia
y, sobre todo, Africa, quien se mantiene como principal destinataria de ayuda europea.
Asi, de los 60.380 millones de euros con lo que Europa Global cuenta para programas
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geograficos, 29.180 millones se asignan al Africa Subsahariana, 19.320 millones a los
paises de la Vecindad, 8.480 a Asia y el Pacifico y tan solo 3.390 millones a las Américas y
el Caribe (Comision Europea, 2021). En otras palabras, el presupuesto de la cooperaciéon
europea explicitamente dedicado a ALC representa un 4% del Instrumento (o un 6% de la
programacion geografica), un 12% de lo destinado al Africa Subsahariana y un 17,5% de
la ayuda para los paises de la Vecindad.

Mientras que esta Ultima tendencia puede explicarse en términos de las necesidades
prioritarias estrictamente asociadas a la AOD, puede también interpretarse como una posible
contradiccion con los esfuerzos mencionados anteriormente por integrar y ampliar los
campos de actuacion e impacto —tanto de desarrollo como estratégicos— de la cooperacion
de la UE por dos motivos. Por un lado, desde el punto de vista de impacto en desarrollo, los
paises de ALC se enfrentan aun a importantes desafios de desarrollo asociados a muchos
de los ODS, tales como el fortalecimiento institucional, la igualdad de género o, en algunos
casos, la paz. Por otro lado, desde un punto de vista estratégico, esta region, que acoge
aproximadamente al 8% de la poblacion mundial y cuyas economias suman el 8% del
Producto Interior Bruto (CEPAL, 2020), puede constituir una fuente importante de alianzas
y didlogo politico para la UE, basados en las relaciones, la confianza y el trabajo conjunto
establecidos a lo largo de los afios a través de la cooperacion.

En cuanto a los Estados miembros de la UE, entre los muy distintos presupuestos de
ayuda al desarrollo de cada uno de ellos emerge un elemento comun a la mayoria: el
proporcionalmente bajo volumen de ayuda destinado a ALC. La Unica excepcién a esto es
Espafa, para quien la cooperacion con ALC representa casi la mitad de su volumen total de
ayuda.

Cuadro 3.1. Flujos de Ayuda Oficial al Desarrollo de los Estados miembros de la
UE, total y por regiones (media de los ultimos tres anos, 2018-2020,
en millones de ddlares)*

AOD total AOD Africa AOD América AOD Asia
Alemania 20.448,88 4.958,45 (24%) 1.367,69 (7%) 5.990,65 (29%)
Instituciones 17.650,8 7.633,49 (43%) 1.158,88 (7%) 4.023,86 (23%)
Europeas
Francia 8.610,92 3.375,61 (39%) 1.016,61 (12%) 1.578,4 (18%)
Paises Bajos 3.690,11 789 (21%) 20,82 (<1%) 319,8 (9%)
Suecia 3.653,18 1.175,22 (32%) 124,02 (3%) 637,14 (17%)
Dinamarca 1.769,39 495,61 (28%) 13,6 (<1%) 324,65 (18%)
Italia 1.592,58 407,98 (26%) 50,27 (3%) 242,01 (15%)
Bélgica 1.220,68 461,83 (38%) 57,74 (5%) 111,92 (9%)
Espaia 753,73 88,44 (12%) 326,52 (43%) 36,96 (5%)
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Finlandia

582,66

AOD total

185,13 (32%)

AOD Africa

5,22 (<1%)

AOD América

146,98 (25%)
AOD Asia

Irlanda 539,76 265,73 (49%) 11,89 2%) 57,62 (11%)
Austria 502,67 93,66 (19%) 31,01 (6%) 108,46 (22%)
Luxemburgo 345,99 161,82 (47%) 20,37 (6%) 71,75 (21%)
Polonia 219,21 27,14 (12%) 1,67 (<1%) 44,43 (20%)
Hungria 170,19 25,7 (15%) 5,47 (3%) 83,89 (49%)
Portugal 140,43 67,36 (48%) 8,44 (6%) 38,47 (27%)
EE‘;?:"“ 91,08 13,94 (15%) 1,37 2%) 21,38 (23%)
Grecia 88,61 0,62 (<1%) 0,01 (<1%) 0,48 (<1%)
Rumania 67,12 1,73 3%) 0,25 (<1%) 4,37 (1%)
Malta 33,64 1,02 3%) 0,04 (<1%) 0,35 (1%)
Eslovaquia 30,85 2,88 (9%) 0,16 (<1%) 3,01 (10%)
Eslovenia 30,49 0,53 (2%) 0,05 (<1%) 1,45 (5%)
Croacia 19,02 0,09 (<1%) 0,02 (<1%) 1,51 (8%)
Estonia 18,42 0,76 (4%) 0,09 (<1%) 4,44 (24%)
Lituania 12,14 0,35 (3%) 0,09 (<1%) 2,08 (17%)
Bulgaria 9,37 0,07** (<1%) - 1,08 (12%)
Letonia 4,79 0,12 (3%) 0,01 (<1%) 0,97 (20%)
Chipre 4,19 0,1 (2%) 0,01 (<1%) 1,64 (39%)

* Téngase en cuenta que la OCDE contabiliza los fondos canalizados via instituciones europeas como ayuda destinada
regionalmente a Europa, lo que puede distorsionar la distribucién geogréfica real de los donantes representados en la tabla.
** | os datos de flujos de AOD bulgara a Africa se refieren a 2019.

Fuente: elaboracion propia con datos de la OCDE. Notese que el total de los porcentajes de AOD por regiones de cada donante
no suma 100% debido a la AOD destinada a paises en Europa, Oceania o a la AOD no especificada.

3.2. La cooperacion triangular de la Unidon Europea y los Estados miembros

Con el objetivo de estudiar la CT de la UE, hemos seleccionado una muestra de Estados
miembros cuyo volumen vy prioridades geogréficas y sectoriales de CT seran analizados
junto a los de la CE. Dicha seleccion responde a cuatro criterios principales para garantizar
la representatividad de la muestra. Estos criterios son el volumen de AOD (la muestra
incluye tanto pequefios como grandes donantes), el nivel de cooperacion con ALC (Estados
miembros que tienen y que no tienen), la experiencia en y relevancia de la CT (desde
ninguna a mucha experiencia) y la ubicacién geografica dentro de la UE (de manera que
distintas subregiones de la Union estén representadas). Asi, la muestra para el analisis esta
compuesta por Alemania, Austria, Bélgica, Espafna, Hungria, Italia, Luxemburgo, los Paises
Bajos, Portugal y Suecia, ademas de la CE.
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Como se indicaba en la seccion 1.3, tras la aparicion de ciertos elementos triangulares
en programas como Eurosocial, la CT de la CE se materializé por primera vez de manera
explicita y exclusiva en el programa Adelante. Este programa conté con un presupuesto de
10 millones de euros (que provenian del Instrumento para la Financiacién de la Cooperacion
al Desarrollo) para una primera fase que tuvo lugar entre 2016 y 2020. En este periodo de
tiempo se ejecutaron ocho proyectos de CT con paises de ALC. Le ha seguido el programa
Adelante |l, iniciado en 2021, que se articula a través de tres ejes: apoyo operacional
mediante una Ventana Adelante que selecciona y apoya proyectos de CT, apoyo analitico
para estudiar las distintas facetas y el potencial del tipo de cooperacion junto con la SEGIB
y apoyo institucional mediante fondos bilaterales de CT con una serie de paises de ALC
(Adelante2, s.f.).

En cuanto a la CT de los Estados miembros, existen serias dificultades a la hora de
captar los volumenes exactos. Como se mencionaba anteriormente, la falta de métricas
acordadas para cuantificar esta modalidad de cooperacion de forma sistematica genera una
insuficiencia de datos claros y comparables en cuanto a la cantidad exacta de proyectos y
presupuestos dedicados a la misma. Uno de los esfuerzos mas comprehensivos para recoger
la informacion relativa a experiencias triangulares es el de la OCDE, que cuenta con un
repositorio de CT al que los distintos paises pueden reportar proyectos, socios, sectores y
rangos de presupuesto.

Sin embargo, resulta esencial tener en cuenta las fuertes limitaciones de esta base de datos.
En primer lugar, al no contar con un proceso sistematico o unos criterios oficiales para el
filtrado o cotejo de los datos reportados por los distintos actores, puede suceder que cada
entidad aporte informacién en funcién de su propio entendimiento de qué constituye CT.
Este entendimiento a menudo varia de un actor a otro, por lo que la informacion reportada
y las posibles comparaciones derivadas de la misma deben tratarse con cautela. Ademas,
esta misma falta de filtrado sistematico en ocasiones lleva a que mas de un actor involucrado
reporte la informacion relativa al mismo proyecto y, por tanto, a duplicidades. Por dltimo,
una proporcion relevante de los proyectos reportados figuran con informacion incompleta,
lo cual contribuye a la necesidad de contrastar los datos en los casos en los que sea posible.

A pesar de estas limitaciones, no obstante, la universalidad del repositorio lo convierte en
uno de los pocos y mas sélidos puntos de referencia disponibles para cuantificar y comparar
la CT de los distintos paises. Es por ello que el siguiente cuadro toma el repositorio de la
OCDE como fuente para establecer el orden de la cantidad de CT de los Estados miembros
seleccionados, aunque esta informacion debe considerarse como meramente orientativa y
sera contrastada mas adelante.
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Cuadro 3.2. Cantidad de proyectos de cooperacion triangular de los paises seleccionados

Proyectos de Cooperacion Triangular Paises

> 140 Alemania
80 - 100 Espana
20-40 Instituciones europeas
15-20 Italia

5-10 Paises Bajos, Austria

Portugal, Bélgica

Suecia

<5 Hungria

Luxemburgo

Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE.

3.3. Distribucion geografica

La mayor parte de los proyectos de CT de los paises seleccionados se llevan a cabo con socios
de ALC. Esta es la regién prioritaria de las cooperaciones triangulares alemana, espafola,
luxemburguesa, portuguesa y de la CE, de manera que los paises con mas CT coinciden en
gran medida con los que mas trabajan con ALC en esta modalidad.

De hecho, aunque se registran experiencias triangulares con socios africanos y asiaticos
tanto para Alemania como para Espafia, no han parecido formar parte, hasta ahora, de
una vision estratégica explicita. Las experiencias triangulares de Espafia con paises no
americanos suelen consistir en grandes proyectos que cuentan con la participacién de
muchos otros paises y que se canalizan a través de organizaciones internacionales. En
el caso de Alemania, esta cooperacion se articula fundamentalmente a través del Fondo
regional para la CT con socios de ALC, e incluso las acciones en Africa suelen involucrar al
menos a un socio latinoamericano, aunque actualmente se esta trabajando en desarrollar
herramientas similares al Fondo en otras regiones.

La CT de la CE, como se indicaba anteriormente, estd dedicada a ALC, por lo que las
experiencias registradas con otras regiones deben interpretarse como casos particulares
o elementos de proyectos mas extensos. La CT portuguesa, por otra parte, si engloba
frecuentemente a paises africanos de habla portuguesa, que suelen ser beneficiarios de
proyectos en los que Brasil actia como primer oferente.

El caso de Luxemburgo podra analizarse con mayor consistencia al contrastar los datos de la
OCDE con los del Sistema Integrado de Datos de Iberoamérica sobre Cooperacion Sur-Sury
Triangular (SIDICSS) mas adelante, puesto que la OCDE registra un solo proyecto de CT con
la participacion de este donante. Se trata de un proyecto con dos paises africanos. Esto refleja
que la base de datos esta incompleta, pues la CT luxemburguesa ha estado principalmente
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articulada a través de su importante apoyo al Fondo Salvadorefio de Cooperacion Sur-Sur
y Triangular.

En los casos de los Paises Bajos, Suecia y Austria, el foco de los proyectos de CT se encuentra
en Africa (aunque se registran algunos casos de participacion neerlandesa en proyectos en
Asia). Sin embargo, la limitada experiencia triangular de todos estos paises muestra que
se trata de una preferencia por la regiéon en toda su cooperacion en general, y no deriva
necesariamente de una aproximacién explicitamente triangular al continente. Por ultimo, las
cooperaciones triangulares italiana y belga se encuentran mas repartidas entre ALC y Africa,
segln la base de datos de la OCDE, y la muy limitada experiencia hungara se ha centrado
hasta ahora en Africa o en Asia.

3.4. Distribucion sectorial

Aunque al estudiar la distribucién sectorial de los proyectos de CT registrados en el repositorio
de la OCDE se aprecia una preponderancia de una serie de sectores u otros segun el donante
en cuestion, dicha distribucidon no parece coincidir con el tamafio ni las caracteristicas de
la CT de cada uno. En otras palabras, no es necesariamente cierto que los paises con mas
CT se centren mas en unos sectores determinados o que los paises con menos experiencia
opten con mas frecuencia por otros. Es por ello por lo que la identificacion de sectores
prioritarios no se realiza aqui por tipos de donantes triangulares, sino para el grupo de
paises seleccionados en conjunto.

El sector mas favorecido en las acciones triangulares es el de gobernanza y sociedad civil, que
agrupa una parte importante de los proyectos triangulares de todos los paises de la muestra
excepto Hungria (cuya experiencia es muy escasa) y Luxemburgo (cuyos datos, como se
indicaba anteriormente, requieren ser contrastados). De hecho, el area de gobernanza y
sociedad civil agrupa la mayor parte de los proyectos triangulares de Paises Bajos, Portugal,
Suecia, Alemania, Austria y Espafa.

Otros sectores que cabe destacar son el de agricultura y seguridad alimentaria, relevante
para las cooperaciones triangulares de la CE, italiana, neerlandesa, portuguesa, espafiola y
hungara; infraestructura social y servicios, en el que destacan la CE, Italia, Portugal, Suecia,
Alemania y Bélgica y protecciéon medioambiental. Este Ultimo constituye el sector mas
frecuente para ltalia, y se encuentra entre los prioritarios para Alemania, Austria, Espafa
y Hungria. Por otra parte, la energia lidera la CT de los Paises Bajos, acompafiado de Italia
y Austria. El sector educativo es relevante para Italia, Suecia y Espafa; el apoyo al tejido
productivo lo es para la CE, Alemania, Bélgica y Hungria; y en el area de salud predominan
ltalia, los Paises Bajos, Espafia y Luxemburgo.
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Cuadro 3.3. Principales sectores de cooperacion triangular por paises segun el repositorio
de cooperacion triangular de la OCDE
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Alemania X X X X

Austria X X X X

Bélgica X X X

Comision X X X X X

Europea

Espana X X X X X

Hungria X X X

Italia X X X X X | X

Luxemburgo

Pa|lses X X X X X

Bajos

Portugal X X X X

Suecia X X X X

Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE. Notese que, debido a lo incompleto de los datos de cooperacién triangular
luxemburguesa  registrados en el repositorio de la OCDE, sefialado anteriormente, la informacion relativa a
Luxemburgo debe tomarse con cautela.

De esta distribucion se pueden deducir dos visiones distintas de la CT como herramienta.
Mientras que, en algunos casos, parece estar significativamente asociada a uno o algunos
sectores (Portugal, Suecia, Austria, Bélgicay Hungria concentran sus experiencias triangulares
en no mas de dos o tres areas tematicas), en otros casos se percibe como una modalidad
en términos mas amplios y no necesariamente destinada a un nimero reducido de sectores.
ltalia y Espana son los donantes de la muestra que abarcan un abanico mayor de areas
tematicas en su accién triangular.

3.5. Cotejo de datos

No obstante, las limitaciones estadisticas de la base de datos de la OCDE, mencionadas
anteriormente, hacen necesario el cotejo de estos datos con otras fuentes. EI SIDICSS, creado
y operado por la SEGIB, cuenta con varias ventajas comparativas respecto al repositorio de la
OCDE. La SEGIB realiza un filtrado de la informaciéon que insertan los paises socios, de manera
gue los datos se presentan de manera uniformada y comparable, que evita duplicidades y
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que ademas responde a una misma conceptualizacién y unos mismos criterios sobre lo que
constituye la CT. Asimismo, incluye un mayor nimero de puntos de informacién sobre cada
proyecto. La principal desventaja del SIDICSS a la hora de realizar un analisis universal de la
CT es que so6lo recoge las experiencias en las que participan paises iberoamericanos. Aun
asi, en este caso constituye una fuente Util para contrastar la informacién aportada por la
OCDE y de este modo entender mejor su nivel de fiabilidad.

El contraste con los datos del SIDICSS corrobora, a grandes rasgos, los volumenes de CT
esbozados por el repositorio de la OCDE en casi todos los casos. Hay, sin embargo, dos
excepciones importantes: Espafia y Luxemburgo. Mientras que la informacién reportada a la
OCDE reflejaba la participacion espafiola en menos de una centena de proyectos triangulares,
el SIDICSS recoge mas de 150 experiencias y lo sitUa, por tanto, significativamente mas
cerca de Alemania en este sentido (que aparece registrada en mas de 160 proyectos en el
SIDICSS). Por su parte, Luxemburgo figura como segundo oferente en mas de una treintena
de proyectos de CT con paises iberoamericanos que no se encuentran registrados en la
base de datos de la OCDE. Entre sus proyectos triangulares destacan los dedicados al
fortalecimiento de instituciones y politicas publicas, seguidos de los enfocados en salud.

Estas significativas diferencias, junto con el hecho de que la base de datos del SIDICSS tan
solo recoge los proyectos reportados por paises Iberoamericanos, contribuyen a la dificultad
de identificar volumenes exactos de CT a nivel global, tal y como se explica en la seccién
2. Las derivadas de esta problematica, asi como posibles soluciones, seran exploradas en el
analisis y las recomendaciones en las secciones 5y 6, respectivamente.

3.6. Institucionalidad

Resulta relevante tener en cuenta la institucionalidad de la CT de los paises bajo estudio para
comprender mejor el marco dentro del cual se definen y delimitan las cifras y la designacién
de prioridades geograficas y sectoriales mencionadas anteriormente.

Como se puede observar en el cuadro 3.4, todos los paises seleccionados, a excepcion de
Hungria, cuentan con una agencia de cooperacion para el desarrollo (aunque en el caso de
la CE no se trata de una agencia como tal, debido a la distinta configuracién de la propia
CE respecto a los paises). De esta manera, la gran mayoria de estos paises cuentan, a
priori, con herramientas institucionales equivalentes para la gestion e implementacion de la
cooperacion al desarrollo, si bien su capacidad estara inevitablemente determinada, entre
otras cosas, por los distintos volumenes de ayuda mencionados anteriormente.

Ademas, la mayoria de estos paises tienen en comuUn que sus agencias de cooperacion
dependen legalmente de sus ministerios de asuntos exteriores, aunque el grado de
coordinacién entre unasy otros puede variar en funcion del pais en cuestion. Las excepciones
en este sentido son Luxemburgo, los Paises Bajos y Portugal, puesto que las agencias de
desarrollo encargadas de implementar la cooperacion oficial de estos paises no estan ligadas
directamente a sus respectivos ministerios de asuntos exteriores. La mayor centralidad,
comparativamente, otorgada a la cooperaciéon al desarrollo en la administracién alemana,
asi como su mayor disponibilidad y ejecucién de recursos, se ven también reflejadas en
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la dependencia de su agencia, el GIZ, del ministerio de finanzas, ademas del de asuntos
exteriores. Esto responde en buena medida al peso de la cooperacién financiera reembolsable
de este donante e indica una coordinacién mas estrecha de la accién del desarrollo con el
area de las finanzas, asi como un perfil politico mas elevado de la misma.

Cuadro 3.4. Institucionalidad de la cooperacién al desarrollo

Cooperacion al desarrollo

Paises Agencia de cooperacion Institucionalidad de la agencia
BMZ
Gz Ministerio Federal de Cooperacion
Alemania Sociedad Alemana para la Cooperacion Ecoqomlca Y Deessiiieli (e eel
Internacional Conmiteiits)
BMF
Ministerio Federal de Finanzas
. ADA BMEA, .
Austria . Ministério Federal para a Europa,
Austrian Development Agency - .
Integracion y Asuntos Exteriores
FPS
- Servicio Publico Federal de Asuntos
Bélgica Enabel

Exteriores, Comercio Exterior y
Cooperacién al Desarrollo

Comisién Europea

Europa Global
Instrumento de Vecindad, Desarrollo y
Cooperacién Internacional

DG INTPA
Direccién General de Asociaciones
Internacionales

AECID

MAEUEC

Espafna Agencia Espafiola de Cooperacion Ministerio de Asuntos Exteriores, Unidn
Internacional para el Desarrollo Europea y Cooperacion
Hungria
AICS MAECI
Italia Agencia ltaliana de Cooperacion para el | Ministerio de Asuntos Exteriores y
Desarrollo Cooperacién Internacional
Luxemburgo LuxDev Gobierno de Luxemburgo
SNV

Paises Bajos

Netherlands Development Organisation

Gobierno de Paises Bajos

Portugal Instituto Camoes Gobierno de Portugal
SIDA
Suecia Agencia Sueca de Cooperacion para el Ministerio de Asuntos Exteriores

Desarrollo Internacional

Fuente: elaboracion propia basada en la informacién extraida de las paginas webs oficiales de las agencias y/o ministerios de
cada pais, localizables en la bibliografia.
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La institucionalidad de la CT puede ayudar a entender mejor el peso de esta modalidad
dentro de las cooperaciones de los Estados miembros seleccionados, lo cual a su vez
puede contribuir a esclarecer el valor estratégico percibido de la CT para cada pais. Mas
concretamente, la configuracién de la CT y las menciones (o falta de) a la misma en los
documentos estratégicos y paginas web oficiales de las agencias y ministerios revela muy
distintos niveles de priorizacién de la CT, desde los paises que cuentan con programas
o fondos particulares para este tipo de cooperaciéon hasta los que no la contemplan en
absoluto, pasando por aquellos que la perciben como una herramienta que forma parte de
su identidad como donantes y por los que la consideran un elemento mas tangencial dentro
de su accion de desarrollo.

Tan solo Alemania, la CE, Espafia y Luxemburgo se han dotado de instrumentos, programas
o fondos especificos dedicados a la CT, a pesar de que hay otros que también la mencionan
en sus documentos estratégicos, como son los Paises Bajos y Portugal. En los documentos
equivalentes de las cooperaciones austriaca, belga, hingara, italiana y sueca, sin embargo,
no aparece mencionada la CT.

Al comparar esta informacion con las menciones a la CT en las paginas web de las agencias
y ministerios, sin embargo, se manifiestan ciertas disonancias en algunos casos entre los
marcos normativos mas amplios y el trabajo mas practico de las agencias. El cuadro 3.5
recoge, ademas de la institucionalidad de la CT de los paises seleccionados y de las menciones
a la misma en los documentos estratégicos, también las menciones en las paginas web.
Dentro de esto, cabe mencionar que estas Ultimas pueden ser de muy distinta naturaleza.
Por un lado, existen menciones que evidencian una alta importancia de la CT, por ejemplo,
mediante la dedicacion de un apartado a la explicacion de la modalidad y/o del trabajo de
la agencia correspondiente en ella.

Por otro lado, y esto ocurre con mayor frecuencia, hay una serie de menciones a la CT
en las paginas web que no pueden interpretarse como reconocimientos explicitos a su
valor estratégico. En muchos casos, la CT aparece mencionada como elemento tangencial
en notas de prensa, comunicados o publicaciones cuyo foco es enteramente otro, o en
documentos relacionados con proyectos especificos pero que tampoco resaltan la modalidad
y su importancia, y/o en entradas antiguas. Asi, estas instancias estan recogidas en el cuadro
3.5 en gris, puesto que ni constituyen alusiones a la relevancia otorgada a la modalidad ni se
puede afirmar, por otro lado, que haya una ausencia absoluta de mencién, como si ocurre
en otros casos.
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Cuadro 3.5. Institucionalidad de la cooperacién triangular

Cooperacion triangular

Menciéon
Paises Programa o financiacién especifica Documentos L.
L Pagina web
estratégicos
Alemania Fom;lq Regpnal para IaICooperaaon Triangular en S - Ag.elnoa'
América Latina y el Caribe - Ministerio
. - Agencia
Austria i No - Ministerio
Bélgica - No -
Comisioén . - Comision/
Europea Programa Adelante Si DG INTPA
Fondos mixtos o programas de CTr bilaterales con - Agencia
Espafia paises concretos (Chile, México, El Salvador, Costa Si I\/Ig o
. - Ministerio
Rica)

Hungria - No - Gobierno
. - Agencia
Italia = No - Ministerio

Apoyo al Fondo Salvadorefio de Cooperacion Sur-Sur ] - Agencia
Luxemburgo . Si T
y Triangular - Ministerio
Paises Bajos - Si - Ministerio
. - Agencia
Portugal - S - Ministerio
Suecia - No - Ministerio

Fuente: elaboracion propia basada en la informacién extraida de las paginas webs oficiales de las agencias y/o ministerios de
cada pafs, localizables en la bibliografia.

Asi pues, teniendo en cuenta los matices ya sefialados, se encuentran menciones claras a la
CT en las paginas web de las cooperaciones alemana (agencia y ministerio), la CE, Espafa
(agencia), Luxemburgo (agencia) y Portugal (agencia). Esta lista se corresponde con la de los
paises que o tienen ya mas experiencia en CT (Alemania, Espafia, CE) o estan desarrollandola
activamente de forma mas reciente (Luxemburgo, Portugal), aunque también refleja en casi
todos los casos una interpretacion de la misma como un instrumento mas técnico que
politico o estratégico. Es decir, en los casos de Espafa, Luxemburgo y Portugal, la relevancia
otorgada a la CT en las menciones en las paginas de las agencias no permea a las de los
ministerios, y por tanto se mantienen localizadas en el nivel mas técnico, lo cual no ocurre
en el caso de Alemania. La CE no es comparable en este sentido por no depender de un
ministerio.

Resulta interesante el caso de Paises Bajos, puesto que se puede encontrar la CT mencionada
en sus documentos estratégicos, pero no en la pagina de su agencia, y la mencion en la
pagina del ministerio no puede considerarse como tal por ser antigua, tangencial y remota,
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lo cual puede interpretarse como una falta de apuesta clara por la modalidad y/o de
reconocimiento de cémo su puesta en practica puede ser valiosa estratégicamente. Paises
Bajos y Suecia, por otra parte, son los Unicos paises de la muestra que, teniendo agencia,
no cuentan con menciones a la CT en las paginas web de las propias agencias (y las de los
ministerios, como se ha explicado ya y también en el caso sueco, no se pueden considerar
referencias reales).
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Los objetivos politicos de la cooperacion triangular y
de la cooperacion con América Latina y el Caribe

Con el objetivo de identificar y comprender el valor estratégico de la CT con ALC para los
paises de la UE, es necesario definir, en primer lugar, el concepto mismo de valor estratégico.
Lo entendemos en este policy paper como la capacidad —real o potencial- de la CT para
contribuir a los objetivos politicos de los paises de la UE, representados aqui en una muestra
de diez paises y la CE, cuya légica se detalla mas arriba.

Es por ello que resulta esencial identificar cuéles son los objetivos politicos de la cooperacién
de estos paises, los cuales se pueden extraer de los documentos oficiales de cada uno de ellos
(detallados més adelante en la bibliografia). En esta seccién se expondran (i) los objetivos de
la cooperacion al desarrollo de los paises seleccionados y la CE, (ii) los objetivos especificos
de sus cooperaciones triangulares, si los hubiera, v (iii) los objetivos de sus cooperaciones
con ALC, si los hubiera. De este modo, podra calibrarse no sélo el valor estratégico de la CT
para los objetivos especificos de la modalidad, sino también su potencial para contribuir a
otros objetivos —generales o para ALC- que no estén expresamente vinculados a este tipo
de cooperacion.

4.1. Los objetivos de la cooperacion al desarrollo

El siguiente cuadro refleja los principales objetivos de cooperacién al desarrollo de los paises
seleccionados parailustrar la variedad de prioridades expresadas, asi como las areas prioritarias
en las que los paises coinciden o divergen. Cabe mencionar que los ODS y la Agenda 2030
no aparecen en la lista porque se encuentran recogidos, explicita o implicitamente, como
l6gica transversal en la cooperaciéon de todos los donantes.
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Cuadro 4.1. Objetivos principales de cooperacion al desarrollo de los paises seleccionados,
por nivel de experiencia en cooperacion triangular

=] n
© 2 .0
= © .g @ © ©
8§ € £ w = | 2 8| s | E
E 3 g & ¢ £ £ & § 2
Y L © ‘G =] o] =
< & 5 3 £ & & & & & =
Lucha contra la
pobreza, el hambre
y las desigualdades X X X X X X X X X X X
Justicia social
Salud X X
Agua y saneamiento X X
FelueEi X X X
concienciacion
Igualdad de género,
empoderamiento de X X X X X X
las mujeres
Derechos de los nifos
y de las personas X X
vulnerables
Derechos Humanos X X X

Crecimiento y desarrollo
inclusivo y sostenible, X X X X X X X X
trabajo Decente

Gobernanza, Estado de
derecho

Democracia X X X

Movilidad X X

Urbanizacion (inclusiva y X
sostenible)

Industria e innovacion X

Paz y estabilidad X X X X X X X

Justicia X

3 Notese que Luxemburgo, que segun la base de datos de la OCDE pareceria no tener una significativa experiencia en CT,
ha sido reubicado junto con los paises que si practican mas CT tras haber sido contrastados los datos con el SIDICSS en la
seccién anterior.
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o) )
© g X
© —
s pe Q m T . ©
© c [ n © (=) 1] 0] =
= @ ) o @ = 3 S S o
() Qo X = R, 0 £ S ) c
- 0 — =) ‘© © > () ‘o = =)
< i} =) | = o < (- [} 0 e
Proteccion del medio
ambiente, acceso a
energias sostenibles, X X X X X X X
accion climatica
Alianzas econémicas X
Alianzas para el desarrollo | X X X
Bienes publicos globales y X N
gobernanza mundial
Ayuda humanitaria X X
Papel internacional del
propio pais, promocion
) X X
de valores e intereses
propios
Prosperidad y paz en la X
Vecindad

Fuente: elaboracion propia basada en la informacién extraida de los documentos oficiales de cada pais, localizables en la
bibliografia.

Como se puede observar en el cuadro 4.1, existe una amplia variedad de objetivos de
cooperacion al desarrollo. Aun asi, hay cinco areas prioritarias en las que coinciden, al
menos, la gran mayoria de donantes. Estas son la lucha contra la pobreza, el hambre y las
desigualdades; la igualdad de género y el empoderamiento de las mujeres; el crecimiento y
desarrollo inclusivo y sostenible y el trabajo decente; la paz y estabilidad; y la proteccion del
medio ambiente, acceso a energias sostenibles y accion climatica.

La distribucion de coincidencias y divergencias de objetivos principales entre paises no parece
responder necesariamente al nivel de experiencia en CT en términos generales, aunque si
destacan dos areas en las que los principales cooperantes triangulares coinciden en mayor
medida que el resto de los paises. Se trata de la promocién de la democracia y de la forja
de alianzas para el desarrollo.

4.2. Los objetivos de la cooperacion triangular

El cuadro 4.2 recoge los objetivos de la CT de los Estados miembros que los explicitan, ademas
de los de la CE. Italia, Austria, Bélgica, Suecia y Hungria no mencionan explicitamente la CT
en sus documentos oficiales.
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Cuadro 4.2. Objetivos principales de la cooperacién triangular de los paises seleccionados,
por nivel de experiencia en cooperacion triangular

(=] ")
o > S »
c = S 5] e
© © 11| 2 o =j
£ o =] = 3 t
) 9 Q 0 o
= Ll x N
< s [Q) o
o o
Compartir conocimiento,
expertise y buenas practicas, X X X X X

aprendizaje mutuo

Aprovechar recursos, movilizar
Recursos adicionales, efecto X X
multiplicador de la inversién

Complementariedad de acciones X
Eficacia X X X X
Armonizacion X

Alianzas multiactor para el
desarrollo, dialogo para la

Agenda 2030 y liderazgo X X X X X X
conjunto para bienes publicos

globales

Diversificacién de e innovacion en X X
alianzas

Relaciones con nuevos actores y su
expertise, relaciones mas alla de la X X
cooperacion al desarrollo

Desarrollo socioeconémico inclusivo X
y sostenible

Lucha contra la pobreza X

Desarrollo de capacidades de
desarrollo y fortalecimiento X X X
institucional

Presencia en paises prioritarios X

Fuente: elaboracion propia basada en la informacién extraida de los documentos oficiales de cada pais, localizables en la
bibliografia.

Nuevamente, emerge una serie de objetivos que se repiten con una frecuencia notablemente
mayor. En este caso, se trata del compartir conocimiento, expertise y buenas practicas
y realizar un aprendizaje mutuo; la eficacia; las alianzas multiactor para el desarrollo,
el didlogo para la Agenda 2030 y el liderazgo conjunto para la defensa de los bienes
publicos globales; y el desarrollo de las capacidades para el desarrollo de los socios y su
fortalecimiento institucional. No se observa, por otra parte, un patrén de prioridades que
responda necesariamente al nivel de experiencia triangular.
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La aparicion de objetivos especificos relacionados con la manera de trabajary las caracteristicas
propias de esta modalidad pueden leerse como un entendimiento, en general, de la CT
como un instrumento con aplicaciones o ventajas claramente diferenciadas a otras formas
de cooperacion, y no meramente como un camino alternativo para llegar a los mismos
resultados que mediante otros instrumentos, como puede ser la cooperacién bilateral.

Un caso interesante es el de la CT portuguesa. Existe un cierto contraste entre las menciones
a la CT en sus documentos oficiales y la identificacion de objetivos especificos para esta
modalidad, que son abundantes, por una parte, y la baja cantidad de proyectos triangulares
ejecutados hasta ahora, por otra. Esto parece sugerir una clara comprensién de las ventajas
comparativas y por tanto valor estratégico de esta modalidad, a pesar de la poca experiencia
registrada hasta la fecha.

4.3. Los objetivos de la cooperacion con América Latina y el Caribe

Por ultimo, el cuadro 4.3 tiene por objetivo recabar los objetivos de la cooperacién al
desarrollo con ALC de los distintos paises y de la CE. Los documentos consultados de los
Paises Bajos y de Hungria no incluyen objetivos especificos para esta regién.

Cuadro 4.3. Objetivos principales de la cooperacién al desarrollo con América Latina y el
Caribe de los paises seleccionados, por nivel de experiencia en cooperacion

triangular
o
2 © 2 o © @
c e =] © = o)) 4] ©
@© w Q2 — = = o
E| & || E| 8| 8| €| 218
—
Lucha contra la pobreza,
las desigualdades y la X X X X X X
opresion
Emplgo y desarrollo X X
econémico
Desarrollo rural X
Des_arrollo y cohesion X X
sociales
Salud X
Igualdad de géneroy X X X X
derechos de las mujeres
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Austria
Portugal
Bélgica
Suécia

Alemanha
Espanha
UE
Luxemburgo

Italia

Estado de derecho,
democracia, gobernanza X X X X X X X
y Derechos Humanos

Lucha contra la corrupcion X
Migraciones y desarrollo X
Infraestruturas
L X
sustentaveis
Proteccion
medioambiental y X X X X X X X X
accion climatica
Energfa renovable X
Prevencién de Desastres
y reduccion de riesgo de X
desastres
Prevencién de conflictos X
Prevencién de violencia X
juvenil

Ciencia, tecnologia,
innovacion, cultura, X X X
formacioén e investigacion

Desarrollo de
capacidades

institucionales (y de la X X X X
sociedad civil — Espaia)

Movilizacién de recursos
Domeésticos

Integracién y cooperacion
regional en el Caribe X

Bienes publicos Globales X

Relacion especial con paises X
(de habla portuguesa)

Relevancia del espacio X
Iberoamericano

Fuente: elaboracién propia basada en la informacién extraida de los documentos oficiales de cada pais, localizables en la
bibliografia.

pagina | 46 Real Instituto Elcano - 2023



Elcano Policy Paper

Los objetivos politicos de la cooperacion triangular

Los objetivos que predominan de manera general son la lucha contra la pobreza, las
desigualdades y la opresién; la igualdad de género y los derechos de las muijeres; el
Estado de Derecho, la democracia, la gobernanza y los derechos humanos; la proteccién
medioambiental y la acciéon climética; y el desarrollo de capacidades institucionales y/o de
la sociedad civil. Se adivina, por tanto, un abanico tematico en los objetivos de cooperacion
con ALC de una amplitud similar a los objetivos de cooperacidon mas genéricos.

Aunque a simple vista esto parezca transmitir una cierta relevancia asignada a esta region,
es necesario recordar su poco peso relativo en la distribucion de la ayuda de estos donantes,
con la Unica excepcion de Espafia. De hecho, los documentos oficiales de algunos paises
reducen los objetivos de cooperacién con ALC a un nimero muy reducido de paises socios.
Esto ocurre, por ejemplo, con ltalia, cuya ayuda a la region se destina a Centroamérica y el
Caribe (concretamente a Cuba y El Salvador) con algo de atencién puesta en Colombia y
Venezuela; y con Luxemburgo, que tan solo incluye a Nicaragua entre los socios prioritarios
de su cooperacion bilateral.
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Opiniones y percepciones acerca de la cooperacion
triangular

El trabajo de campo para recabar opiniones y percepciones, de los distintos donantes, acerca
de la CT, se ha realizado mediante entrevistas estructuradas y semi-estructuradas celebradas
durante los meses de abril y mayo de 2022, realizadas a 22 personas, en 20 entrevistas,
representando a 10 Estados miembros, ademas de la Comision Europea (Alemania, Austria,
Bélgica, Espafna, Hungria, Italia, Luxemburgo, los Paises Bajos, Portugal y Suecia).

El hecho de que en una parte importante del cuestionario se solicita a la persona entrevistada
su valoraciéon (de 0 a 5) de una serie de afirmaciones relativas a la CT facilita el analisis
agregado de las mismas.

Puede decirse que la tasa de respuestas a los distintos bloques y preguntas del cuestionario
es relativamente alta. Varias de las afirmaciones son valoradas por todos los encuestados
(obteniéndose 20 respuestas) y ninguna de las preguntas obtiene menos de 10 respuestas.

En términos generales, se recaban menos respuestas cuando las valoraciones se hacen acerca
de la CT con ALC que, globalmente, para cualquier otra region en desarrollo. Mientras que
en las preguntas sobre el conjunto del Sur Global se obtienen 20 respuestas acerca de ocho
afirmaciones, para las preguntas sobre ALC, exclusivamente, esta cifra baja a uno. El motivo
de esta diferencia estd en que en que varios de los paises incluidos en el estudio tienen un
numero limitado, o incluso nulo, de programas y proyectos de CT con ALC; proyectos que
si ejecutan con paises de otras regiones como Oriente Medio y Africa Subsahariana. En
cualquier caso, como puede observarse en el cuadro 5.1, la tasa de respuestas por pregunta
es elevada en ambos casos, y similar, con 12 de 23 afirmaciones recibiendo 18, 19 o 20
valoraciones en el caso del Sur Global y 15 de 23 en el caso de ALC.

Cuadro 5.1. Numero de respuestas a la encuesta sobre CT

égf;igfaanfgigf con las siguientes afirmaciones? (0 = en absoluto; 5 = Global LatAm
Concepto, informacion y datos
Existe una definicién comin o compartida de la CT 18 20
Hay una falta de datos precisos y comparables acerca de la CT 19 18

Real Instituto Elcano - 2023 péagina | 49



Elcano Policy Paper

Cooperacion, desarrollo y valor politico

¢ Esté de acuerdo con las siguientes afirmaciones? (0 = en absoluto; 5 =

completamente) Global Ll
Eficacia de la ayuda e innovacién
La CT facilita compartir responsabilidades de desarrollo 20 19
Comparada con la cooperacion bilateral o multilateral, la CT no se alinea con
la agenda de eficacia de la ayuda 20 19
Ayuda a movilizar recursos adicionales para el desarrollo 20 19
La CT es una fuente de soluciones innovadoras para la cooperacion al 20 19
desarrollo
La CT tiene una capacidad transformadora limitada 20 19
Comparada con Ia. cooperacion bilateral o multilateral, la CT implica mayores 20 19
costes de transaccion
Dialogo politico
La CT permite nuevas formas de partenariado y didlogo entre paises 20 19
Promueve el didlogo politico bilateral 12 12
En los campos: - politico 16 18
- social 16 18
- medioambiental 16 18
- econémico 16 18
Promueve el didlogo politico birregional 11 10
Promueve el didlogo politico birregional 14 16
- social 14 15
- medioambiental 14 16
- econémico 14 15
Importancia estratégica
Contribuye a los objetivos estratégicos de la cooperacién al desarrollo de 20 19
este donante
Contribuye a otros objetivos politicos del donante 19 18
Contribuye a otros objetivos politicos que no se previeron inicialmente 17 17
La aproximacion de este donante a la CT aprovecha su potencial 18 17

estratégico

Fuente: elaboracién propia.
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Las respuestas por bloques tematicos revelan que, en general, los entrevistados no tienen
opiniones igualmente formadas acerca de todos los aspectos de la CT. Si, en general, todos
o casi todos ellos tienen una opinién acerca de la relacion entre la CT y la agenda de eficacia
de la ayuda y la innovacion, no tantos quieren opinar sobre algunos aspectos del didlogo
politico en el que se desarrolla la CT, particularmente cuando se refiere a identificar los
campos (politico, social, medioambiental o econémico) en los que éste se promueve en
mayor medida o cuando se refiere al didlogo bi-regional. El motivo puede radicar en que, en
buena parte de los donantes de la UE, la CT tiene hoy un perfil politico relativamente bajo,
si se compara con la cooperacion bilateral o multilateral, con lo que las personas implicadas
en sus programas se ubican en los niveles mas técnicos que politicos de las instituciones de
los donantes, como veremos con mayor detalle mas adelante.

Cuadro 5.2. Resumen de opiniones y percepciones de representantes de 10 Estados
miembros y de la CE acerca de la CT

Promedio Minimo Maximo

Global LA Total | Global LA Total | Global LA Total

¢Esta de acuerdo con las siguientes afirmaciones? (0 = en absoluto; 5 = completamente)

Concepto, informacion y datos

Existe una definiciéon 2,5 3,1 2,8 1 1 1 4 4 4
comun o compartida de
la CT

Hay una falta de datos 3,8 3,2 3,5 2 1,5 1,5 5 5 5
precisos y comparables
acercade la CT

Eficacia de la ayuda e innovacién

La CT facilita compartir 4,3 4,5 4,4 3 4 3 5 5 5
responsabilidades de

desarrollo

Comparada con la 1,3 1,2 1,2 0 0 0 3 3 3

cooperacion bilateral o la
multilateral, la CT no se
alinea con la agenda de
eficacia de la ayuda

Ayuda a movilizar 3,7 4,0 3,8 1 1 1 5 5 5
recursos adicionales para

el desarrollo

La CT es una fuente de 3,9 4,0 4,0 2 2 2 4,7 5 5

soluciones innovadoras
para la cooperacion al
desarrollo

La CT tiene una capacidad 2,2 2,1 2,2 1 1 1 3,5 3,5 3,5
transformadora limitada
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Promedio Minimo Maximo
Global LA Total | Global LA Total | Global LA Total
* *
Comparada con la 3,1 3,0 3,1 1 1 1 5 5 5
cooperacion bilateral
o la multilateral, la CT
implica mayores costes de
transaccion
Dialogo politico
La CT permite nuevas 4,3 4.6 4,4 3 4 3 5 5| 5

formas de partenariado y
didlogo entre paises

Promueve el didlogo 4,1 4,3 4,2 2,5 3 2,5 5 5 5
politico bilateral

En los campos: - politico 3,9 4,2 4,0 3 3 3 5 5 5
- social 4.1 4,3 4,2 3 4 3 5 5 5
- medioambiental 4,0 4,3 41 3 3 3 5 5 5
- econémico 3,8 3,9 3,9 2 2 2 5 5 5
Promueve el didlogo 3,5 3,8 3,6 2 2 2 4,7 5 5
politico bi-regional
En los campos: - politico 3,5 3,9 3,7 2 2 2 5 5 5
- social 3,5 3,9 3,7 2 2 2 5 5 5
- medioambiental 3,4 3,8 3,6 2 2 2 5 5 5
- econémico 3,4 3,8 3,6 2 2 2 5 5 5
Importancia estratégica
Contribuye a los objetivos 3,4 3,8 3,6 1 1 1 5 5 5
estratégicos de la
cooperacion al desarrollo
de este donante
Contribuye a otros 3,4 3,7 3,6 2 2 2 4 4,5 4,5
objetivos politicos del
donante
Contribuye a otros 3,3 3,5 3,4 2 2 2 4.5 4,5 4.5

objetivos politicos que no
se previeron inicialmente

La aproximacion de 2,6 3,0 2,8 1 1 1 3,5 4,3 4,3
este donante a la CT
aprovecha su potencial
estratégico

* Promedio de valoraciones independientemente de que se den acerca del Sur Global o de ALC.

Nota: Se promedian las respuestas de los donantes, siendo la respuesta por donante el promedio de las respuestas de sus
representantes. La representatividad de estos promedios es limitada, dado el nimero de entrevistas y respuestas. Este hecho
se asume y los datos promediados se muestran méas bien como una forma de preservar el anonimato de los entrevistados.

Fuente: elaboracién propia.
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5.1. No existe una definicion comun de la cooperacion triangular

Durante las entrevistas se puede comprobar que no todos los donantes contactados para
este estudio tienen un entendimiento comun de la CT como modalidad de cooperacion.
Algunos ejemplos de experiencias de CT que se mencionaron a lo largo del estudio se
refieren a proyectos que involucran a un pais de la UE, una organizacién multilateral -como
por ejemplo un banco regional latinoamericano—y un pais de la regién latinoamericana. Sin
embargo, en la jerga de la cooperacién tradicional, un proyecto de estas caracteristicas se
definiria mas bien como un proyecto multi-bilateral. En otros casos, como el de Luxemburgo,
se diferencia la participacion del donante en proyectos de CT de su participacion en iniciativas
de CSS, a pesar de que por lo general como CSS se definen actuaciones que involucran
exclusivamente a paises del Sur Global, sin participacion alguna de donantes tradicionales.

La percepcion generalizada de que hay una carencia de una definiciéon comun para la CT
se hace visible en la puntuacion media asignada a este aspecto del cuestionario: una media
de 2,8/5 que se reparte desigualmente entre la valoracion hecha para la CT con el conjunto
del Sur Global (2,5) o con la region latinoamericana (3,1) (cuadro 5.2). Esta valoracion
se extiende naturalmente a la que se hace acerca de la disponibilidad de datos precisos
y comparables acerca de la CT, con una puntuacion media de 3,5, también en este caso
repartida desigualmente entre la apreciacion que se hace para el conjunto de los paises
y regiones en desarrollo (3,8) y para ALC (3,2). Estos son, de hecho, los aspectos peor
valorados de la modalidad de CT por parte de los donantes de la UE junto con, en menor
medida y no pocos matices, los costes asociados a esta modalidad de cooperacion, como se
detallara mas adelante.

Si bien ha sido frecuente que los entrevistados valoren desigualmente diversos aspectos de
la CT globalmente o concretamente para ALC, es en este bloque dedicado a la definicion,
conceptualizacion y seguimiento estadistico donde las diferencias son mayores. Como puede
verse en el cuadro 5.3, las diferencias en las respuestas promedio para el Sur Global y para
ALC llegan a los 0,6 puntos; brecha que no se da en ningun otro apartado del cuestionario.
Varias de las personas entrevistadas atribuyen esta diferencia al rol realizado por la SEGIB en
la conceptualizacion y seguimiento de las actividades de CT en la region latinoamericana.

Cuadro 5.3. Diferencias en las valoraciones promedio sobre el Sur Global y sobre América
Latina y el Caribe

¢Esta de acuerdo con las siguientes afirmaciones? (0 = en absoluto; 5 = completamente)

Concepto, informacion y datos

Existe una definicion comun o compartida de la CT -0,61

Hay una falta de datos precisos y comparables acerca de la CT 0,64

Eficacia de la ayuda e innovacion

La CT facilita compartir responsabilidades de desarrollo -0,17

Comparada con la cooperacién bilateral o multilateral, la CT no se alinea con la agenda de 0,09
eficacia de la ayuda

Ayuda a movilizar recursos adicionales para el desarrollo -0,28

Real Instituto Elcano - 2023 péagina | 53



Elcano Policy Paper

Cooperacion, desarrollo y valor politico

La CT es una fuente de soluciones innovadoras para la cooperacion al desarrollo -0,08
La CT tiene una capacidad transformadora limitada 0,10
Comparada con la cooperacion bilateral o multilateral, la CT implica mayores costes de 0,14
transaccion
Dialogo politico
La CT permite nuevas formas de partenariado y didlogo entre paises -0,32
Promueve el didlogo politico bilateral -0,19
En los campos: - politico -0,23
- Social -0,26
- Medioambiental -0,23
- Econdmico -0,10
Promueve el didlogo politico birregional -0,28
En los campos: - politico -0,43
- Social -0,45
- Medioambiental -0,38
- Econémico -0,40
Importancia estratégica
Contribuye a los objetivos estratégicos de la cooperacion al desarrollo de este donante -0,40
Contribuye a otros objetivos politicos del donante -0,27
Contribuye a otros objetivos politicos que no se previeron inicialmente -0,16
La aproximacion de este donante a la CT aprovecha su potencial estratégico -0,38

Fuente: elaboracién propia.

En el primer bloque sobre conceptualizacion, informacion y datos, la encuesta incluye una
pregunta acerca de cuales son, a juicio del entrevistado, los principales obstaculos o retos
para una mayor y mejor conceptualizaciéon y definicion estadistica de la CT, comun a la UE.
(1) Uno de los argumentos mas esgrimidos es el de la falta de claridad sobre los elementos
necesarios o posibles para que una accién se considere triangular. Las dudas se refieren tanto
al numero de paises involucrados —si deben ser tres o pueden ser mas de tres— al tipo de
actores —si se consideran CT acciones en las que participa el sector privado, si una actividad
de cooperacion con dos 0 mas Estados miembros se considera CT— o a los roles —si deben ser
los distintos actores financiadores o receptores—. Resulta interesante que, de algun modo,
esta respuesta tenga algo de tautoldgico —el problema para una definicion comdn es la
falta de una definicion comin-. Nuestra interpretacion, por las conversaciones mantenidas
en el marco de las entrevistas realizadas para este estudio, es que este razonamiento mas
bien circular puede responder a que no se identifica ningun hecho individual, estructural,
que opere como una causa de fuerza mayor que pueda estar limitando mayores avances en
una definicién comun de la CT. (2) Vinculado con lo anterior, estaria el hecho de que los
donantes de la UE tienden a usar otras modalidades de cooperacién bilateral o multilateral
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como benchmark para la CT. Con frecuencia, se define pues la CT por defecto, respecto
de la cooperacién bilateral o multilateral —de hecho, estableciéndose, a menudo, una
comparacion sobre la base de elementos dificilmente comparables—. (3) Los expertos sefialan
también como obstaculo para un mayor avance en este ambito la heterogeneidad, entre
las propias cooperaciones europeas, de enfoques y objetivos de la cooperacién, visiones,
percepciones acerca de las necesidades de los socios, procesos administrativos, capacidades
organizativas y sistemas de informacién. En este sentido, la heterogeneidad afecta también,
vinculado con el primer reto u obstaculo, a la definicién misma de la CT. En ocasiones, esta
heterogeneidad puede llevar a los donantes europeos a alinearse con el sistema estadistico y
de informacion de los paises socios, adaptandose a éste. Esta derivada, mas bien imprevista,
puede estar contribuyendo positivamente a varios de los principios de eficacia de la ayuda,
como se detalla mas adelante.

(4) Asimismo, sefalaron los entrevistados, no hay un grupo de presion, en el seno de la
UE, que pueda dar publicidad y visibilidad a esta modalidad de cooperacion y contribuya,
asi, a ir forjando una narrativa comun. (5) La CT se encuentra de algin modo encapsulada
en unos departamentos sin ubicacion clara en las estructuras institucionales, con un
mandato incierto y con un reducido equipo humano. En algunas ocasiones, incluso, con
una orientaciéon geografica limitada a ALC. (6) Todo lo anterior es causa y resultado de
una falta de priorizacién estratégica y apropiacion de esta modalidad de cooperacion por
parte de los donantes tradicionales de la UE, como también es causa y consecuencia (7) que
escasean determinadas capacidades, en los Estados miembros y en la CE, necesarias para la
CT. Dichas capacidades son de tipo organizativo o se refieren también a recursos humanos
y materiales. En este sentido, por ejemplo, la CT implica una carga administrativa adicional
necesaria para la recoleccion y comunicacion de datos.

(8) Algunos entrevistados sefialaron que, al menos para algunos donantes, se trata de una
modalidad de cooperacién relativamente nueva. En estos casos, (9) las redes institucionales
con los paises socios aun no estan tejidas y los Estados miembros carecen, por el momento,
de capilaridad en el terreno.

5.2. ¢Costes de transaccion o innovacion y resultados de desarrollo?

Como se describe en las primeras secciones de este policy paper, buena parte de la literatura
académica y gris identifica los elevados costes de transaccién como una de las principales
debilidades de esta modalidad de cooperacion al desarrollo. Sin embargo, varias de las
personas entrevistadas manifestaron las dificultades para definir o calibrar adecuadamente
dicho coste de transaccion. La interpretacion generalizada es que se trata del volumen extra
de horas por persona que requiere un proyecto de CT frente a uno de cooperacién bilateral
o multilateral.

En cualquier caso, por lo general, aunque los entrevistados si identifican los costes de
transaccion como la principal debilidad de la CT, lo hacen en un contexto en el que la
mayor parte de las valoraciones que se hacen de la CT son altamente positivas. Esto es,
reconociendo este problema, por lo general, discrepan del diagndstico, a este respecto, de
estudios previos. La valoraciéon promedio de la afirmacién “comparada con la cooperacion
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bilateral o multilateral, la CT implica mayores costes de transaccion” es de un tibio 3,1
(cuadro 5.2). Es mas, si observamos la valoracién promedio de las 20 opiniones, no de los
11 donantes, ésta cae al 2,7. Y es que algunos entrevistados valoran muy negativamente
esta afirmacién. Dos entrevistados le asignan un cero, otros dos un uno, seis de ellos un dos.

La explicacion a esta brecha entre las respuestas por individuos o por donantes radica en
que los donantes mas involucrados en la CT son también aquellos para los que se ha podido
realizar un mayor numero de entrevistas. Coincide, ademas, que acumulan una trayectoria
mas larga y un volumen de recursos mayor en CT. Asi, de algin modo, son los donantes
menos expertos en CT aquellos que perciben mayores costes de transaccion. Dicho de otro
modo, y como sefalan varios de los entrevistados, a medida que se acumula experiencia en
la CT, decrecen los costes, debido a que los contactos institucionales quedan ya establecidos,
las capacidades generadas y los modelos de proyectos de CT potencialmente replicables,
disefiados.

Ademas, un representante de un donante notablemente activo en CT en ALC subraya que
lo que se suele entender por coste de transacciéon es re-interpretable como un resultado
de desarrollo. Esto es, si se consideran exclusivamente como resultados los avances que
se logren en el receptor ultimo de la CT, cualquier actividad intermedia sera definida
como coste. Siendo asi, toda modalidad de cooperacién distinta de la bilateral acarrears,
necesariamente, mayores costes. Sin embargo, las actividades realizadas por y con el primer
oferente o pais pivote no son, desde el punto de vista del entrevistado, meros costes si no,
incluso, resultados de desarrollo. Este seria el caso cuando, por ejemplo, la CT resulta en un
mayor desarrollo institucional via el fortalecimiento de organismos como la Agencia Chilena
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo. En linea con esto ultimo, la CT permite
movilizar recursos adicionales para el desarrollo, segun la mayoria de los entrevistados y
sean dichos recursos financieros o no. Esta afirmacién obtiene una valoracion promedio de
3,8.

Por ultimo, varios entrevistados identifican una relacion directa entre los costes de la
cooperacion y su capacidad innovadora. La muy necesaria innovacion en la cooperacion
al desarrollo, en un contexto cambiante y con la Agenda 2030 en el horizonte, requiere
procesos de prueba y error, con altos costes en fases iniciales y sin los cuales, no obstante,
no se podran aplicar soluciones adaptadas y con recorrido en el medio y largo plazo. Asi, la
valoracion promedio a la afirmacion de que la CT es una fuente de soluciones innovadoras
en la cooperacion al desarrollo es de 4, con valores similares para el Sur Global y para ALC.

5.3. Una Cooperacion Trianqular hiper-alineada con la agenda de eficacia de la
ayuda

Como se indicaba anteriormente, segun analisis previos, una de las debilidades de la CT
puede estar en su menor alineamiento con los principios de eficacia de la ayuda -acordados
por un conjunto mas o menos representativo de la comunidad internacional y que, en
cualquier caso, interpelan a los donantes miembros de la OCDE y por lo tanto también a
los Estados miembros. Esta falta de alineamiento se puede explicar, por una parte, con la
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peor orientacién a resultados de desarrollo de la CT, si se compara con las cooperaciones
bilateral o multilateral, lo que, a su vez, puede tener relacion con la percepcion (o realidad)
de los costes de transaccion, cuya problematica se desarrolla en el sub-epigrafe anterior.
Por otra parte, estaria un peor cumplimiento del principio de transparencia y rendicion de
cuentas, dada la escasez de informacion y estadisticas comparables y, por lo tanto, dadas
las dificultades para establecer sistemas de seguimiento de la CT.

A pesar de lo anterior, el grado de acuerdo de los entrevistados con la afirmacién “comparada
con la cooperacion bilateral o la multilateral, la CT no se alinea con la agenda de eficacia de
la ayuda” es notablemente bajo. Esta afirmacion es valorada, en promedio, por el conjunto
de los donantes, con una nota de 1,2 (cuadro 5.2).

Y es que, a pesar de las dificultades que podrian darse en el cumplimiento de los principios
de orientacion a resultados de desarrollo o de transparencia y rendicion de cuentas, los
entrevistados identifican, mayoritariamente, un grado de apropiacion por parte de los
socios de la cooperacion con la CT notablemente mayor que el que puede darse con la
cooperacion bilateral o multilateral. Esta opinién se hace visible en el grado de acuerdo con
la afirmacion “la CT facilita compartir responsabilidades de desarrollo”, que obtiene una
puntuacion media de 4,4 sobre 5 (cuadro 5.2).

Los motivos argumentados, durante las entrevistas, de esta mayor apropiaciéon son varios.
(1) Uno de ellos es que los socios de la cooperacion ya sean primeros oferentes (o pivotes)
o beneficiarios finales, perciben la CT como una extension de la CSS con la que, por lo
tanto, estan mas familiarizados. Tienen pues mayor capacidad para involucrarse en sus
objetivos, definicion e implementacion. (2) Un segundo motivo es la capacidad de la CT para
involucrar un mayor nimero de actores que, ademas, son mas diversos —caracteristica que
ya sefialdbamos mas arriba—. La multiplicidad de actores facilitaria el concierto de interesesy
objetivos de las partes, restando peso a los del donante tradicional frente a los del resto. Se
daria, en definitiva, una caracteristica ampliamente documentada de buena parte de la CSS,
que es una mayor horizontalidad frente a la verticalidad de la cooperacién tradicional. Este
rasgo facilita también, por cierto, el alineamiento de la CT con la Agenda 2030, pues abre
la puerta a una mayor participacion de la sociedad civil y del sector empresarial, objetivo
contenido en el ODS 17 sobre alianzas. (3) El tercer motivo es el tamafio —pequefo— de los
proyectos de la CT. Lo que puede ser una rémora en términos de impacto en desarrollo o
de capacidad transformadora de la cooperacion juega aqui a favor de que participen en los
proyectos de CT actores que no podrian participar activamente en proyectos y actividades
de cooperacion al desarrollo a gran escala. Asi, la CT ofrece mayor capilaridad y, con ella,
mayor apropiacion.

Varias de las personas entrevistadas sefialan también que la mayor apropiacién no se produce,
invariablemente, en todos los proyectos de CT. Una inadecuada formulacion de la CT que,
por ejemplo, no tenga suficientemente en cuenta las preferencias del socio receptor, va a
limitar su apropiacion y su capacidad para compartir responsabilidades de desarrollo. Dicho
de otro modo, segun indica un representante de una cooperacion al desarrollo centro-
europea, la CT puede heredar la verticalidad mas caracteristica de la cooperacion tradicional
si su disefo emula el de la cooperacion bilateral.
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Otra limitacion que podria producirse al mayor alineamiento con el principio de apropiacién
y, en general, con el fin tltimo de la eficacia de la ayuda, esta en las condiciones de desarrollo
de los paises pivotes de la CT, incluyendo su recorrido y madurez en la construccién de
instituciones —instituciones en general pero también las vinculadas mas directamente a
las acciones de CT —. En este sentido, sefialan algunos entrevistados, no es igual trabajar
con paises de renta media-alta que con paises menos adelantados. Posiblemente esta
apreciacion explique, al menos en parte, la distinta valoracion que recibe la afirmacién
acerca del alineamiento de la CT con la agenda de eficacia de la ayuda, segun se refiera al
Sur Global, o méas concretamente a ALC, donde el grado de desacuerdo es mayor.

5.4. Una capacidad transformadora limitada

Como se indica mas arriba, el pequefo tamafo de los proyectos, Util para una mayor
apropiacion, puede ser uno de los motivos de la débil capacidad transformadora de la CT,
segun algunos de los encuestados. Si bien la calificacion promedio de la afirmacion “la CT
tiene una capacidad transformadora limitada” es de suspenso (2,2), el grado de desacuerdo
es menor que para, por ejemplo, la afirmacion sobre la falta de alineamiento con la agenda
de eficacia de la ayuda, con, ademas, algunos entrevistados desviandose sensiblemente de
la media hacia la calificacion mas alta.

Algunas personas entrevistadas comentan, asimismo, que, mas alla de las caracteristicas
propias de la CT, el pequefio tamafno de los proyectos puede tener que ver, también, con la
falta de incentivos politicos para impulsar acciones a mayor escala y también por el hecho
de que una parte importante de los recursos de la CT se derivan a costes administrativos,
por los motivos sefialados mas arriba. Asf, de algin modo, la falta de prioridad politica,
uno de los obstaculos que, segun los entrevistados, serfa causa y consecuencia del escaso
avance en la definicion y conceptualizacion de la CT, es también un factor que podria estar
explicando el pequeno tamano de los proyectos y, con ello, una capacidad transformadora
mas limitada.

La fortaleza de los actores de la CT y el grado de madurez de las instituciones de los paises
socios, que marca el grado de apropiacion de la CT, también influye en la capacidad
transformadora de la misma. Como resultado de lo anterior, puede producirse un efecto de
concentracion de la CT en paises de renta relativamente alta, dentro del Sur Global.

Ademas de preguntarles por su grado de conformidad con una serie de afirmaciones relativas
a la eficacia de la cooperacion y la capacidad de innovacion de la CT, se les pidié que listaran
los obstaculos que, a su juicio, limitan un mayor progreso en dichas eficacia e innovacion.
Estos coinciden en buena medida con los que se describen més arriba como retos para una
mayor y mejor definicion y conceptualizacion de la CT. Hay, por una parte, (1) una falta de
voluntad o apuesta politica mas decidida por esta modalidad de cooperacion, identificada
por representantes diversos de donantes de la UE, lo que a su vez explica que (2) no haya
un marco de referencia mas claro y una estrategia coherente de CT, lo que deriva en (3) la
falta de experiencia y (4) de personal formado que conozca la herramienta o (5) de personal
especializado para determinados ambitos de la CT o, como se sefala mas arriba, en (6) la
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tentacién de hacer una aproximacion muy vertical a las acciones de CT. Por otra parte, (7) las
capacidades limitadas de gobiernos socios y entidades receptoras pueden suponer un lastre
para un mayor avance en la eficacia de la CT, al igual que (8) las dificultades para sincronizar
o compatibilizar al menos tres marcos distintos de politicas publicas, procesos institucionales
y objetivos y visiones politicas. Por Gltimo, como se indica mas arriba, en referencia al debate
en torno a los costes de transaccion o los resultados de desarrollo, (9) la CT suele arrojar
resultados muy a medio y largo plazo, tras extensos periodos de implementacion en los
que, ademas, (10) es dificil poder mostrar y medir la causalidad entre la accion realizada y
el impacto en desarrollo.

Sea como fuere, en el marco de las conversaciones mantenidas para completar los
cuestionarios, surgieron diversas apreciaciones sobre los elementos innovadores de la CT, si
se compara ésta con otras modalidades de cooperacion tradicional. Estos pueden resumirse
en:(1)lacapacidad dela CT paraforjar alianzas, (2) para intercambiar ideas y buenas practicas,
(3) para aprovechar y exportar la experiencia de la UE en ciertos campos (digitalizacion,
género, cambio climatico), (4) para amplificar, extrapolar o replicar su capacidad innovadora
a otras regiones en desarrollo, mas familiarizadas con la cooperacién tradicional, (5) para
abrir la puerta a un grupo diverso de actores del desarrollo y de la cooperacion. Para que
se materialice todo este potencial innovador, es necesario convertir las acciones de CT en
productos replicables, que involucren al sector privado y a instituciones regionales. Y, para
ello, se requiere del apoyo politico necesario, mas alla de la capacidad técnica.

5.5. Didlogo politico reforzado

Como se sefnala en las primeras secciones de este policy paper, una de las fortalezas de
la CT, identificada en trabajos previos, es su capacidad para crear nuevos partenariados
entre actores lo que, potencialmente, puede llevar a un didlogo politico reforzado entre los
donantes tradicionales y otros socios de la cooperacién. A este asunto se dedicé un médulo
completo de la encuesta realizada, con resultados que, como puede observarse en el cuadro
5.2, vendrian a confirmar esta potencialidad de la CT. La afirmacién “la CT permite nuevas
formas de partenariado y didlogo entre paises” obtiene una alta valoracion promedio de 4,4
que, al igual que ocurre con el resto de las afirmaciones de la encuesta, es mas respaldada
en el caso de ALC (4,6) que en el del Sur Global (4,2). Las respuestas por parte de los
distintos donantes de la UE son, ademas, unanimes en el caso de ALC y con escasa variacion
en las respuestas en el caso del Sur Global, con sélo dos donantes discrepando de esta
valoracion promedio —y tratandose de cooperaciones que no estan activas en la CT via un
gran volumen de financiacion o proyectos-—.

Dicho didlogo politico puede tomar, ademas, distintas formas. Puede tratarse del didlogo
bilateral entre el donante UE y cualquiera de las partes en un proyecto de CT —un primer
oferente, un socio receptor. O puede tratarse también de alguna forma de didlogo bi-
regional, particularmente cuando las partes implicadas en el proyecto de CT son mas de
tres. Esto ocurre, por ejemplo, en proyectos de ambito medioambiental que interpelan a
tres o mas socios fronterizos. En general, los encuestados identifican mas claramente el
potencial de la CT para el didlogo bilateral (4,2), frente al birregional (3,6). La diferencia
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entre la capacidad para estrechar lazos entre paises bilateral o birregionalmente podria
explicarse, segun una de las personas entrevistadas, con las dificultades en el dialogo entre
paises fronterizos en algunas sub-regiones latinoamericanas o, segun otro experto, con las
limitaciones del didlogo entre bloques.

Sin embargo, en términos mas generales, también se puede deber a que hay un mayor
volumen de programas trilaterales frente a los multilaterales que involucren a mas de
tres socios. Siendo asi, la diferencia no estaria tanto en que la CT presente limitaciones
intrinsecas para el didlogo birregional que no se dan en el plano bilateral, sino mas bien que
la potencialidad de alianzas birregionales via la CT quizas no ha sido enteramente explorada
ni materializada.

El didlogo entre paises puede darse en muy diversos planos de las politicas publicas.
En una categorizaciéon relativamente simple, la encuesta los divide en lo politico, social,
medioambiental y econémico. Este detalle se repite en lo bilateral y en lo bi-regional. En
términos generales, los donantes de la UE identifican el ambito social como aquél en el que
el didlogo politico via CT es mayor (4,2 en el didlogo bilateral, 3,7 en el birregional). En los
planos medioambiental y politico también se identifican posibilidades altas de dialogo politico
que se dan, en linea con lo sefialado mas arriba, particularmente en el didlogo bilateral (4,1
y 4, respectivamente). Se observa una diferencia resefable con el didlogo en materia de
politicas econdmicas que los encuestados calibran con 3,9 en lo bilateral y 3,6 en lo bi-
regional. Aqui, de nuevo, las diferencias entre planos de las politicas publicas podrian estar
mas relacionados con la especializacion sectorial de la CT que con una suerte de limitacion
intrinseca al didlogo en materia de politicas econémicas via esta forma de cooperacién
internacional para el desarrollo. Y lo cierto es que, por lo general, el didlogo politico en
el ambito econémico se produce, tanto en ALC como en el conjunto del Sur Global, en el
marco de la cooperacion financiera y con instituciones financieras internacionales.

Este potencial de la CT para el didlogo politico podria explicarse, segun las conversaciones
mantenidas en el marco de esta serie de entrevistas, con una caracteristica ya sefalada de
la CT, que es que buena parte de los socios del Sur la leen como una extension natural de
la CSS, siendo ésta una modalidad de cooperaciéon que sienten propia y alineada con la
naturaleza de su insercion exterior. Con estas condiciones de partida, es mas facil que se
embarquen en un didlogo politico mas profundo que con otras modalidades de cooperacion,
que perciben como mas ajenas.

Desde la perspectiva de los donantes de la UE, este potencial de didlogo politico de la CT
ofrece ventajas, mas alla incluso de la dimensién de la cooperacion internacional para el
desarrollo, para las relaciones internacionales en general. (1) En primer lugar, se sefialo,
permite a la UE entrar en la conversacion del Sur Global, un espacio del que generalmente
queda excluida la Unién, por su propia naturaleza, y en el que sin embargo se desenvuelven
con soltura —también por su propia naturaleza— potencias como China, Rusia o India. Siendo
asi, (2) la CT puede llegar a ser uno de los pocos o incluso el Unico canal de comunicacién
posible de la UE y/o algunos de sus miembros, con determinados paises, como es el caso
de Cuba o Venezuela. (3) El didlogo politico simultaneo en diversos ambitos politicos facilita
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una mayor coherencia de politicas para el desarrollo, segin la experiencia de un donante
centro-europeo en el Sahel. (4) Por ultimo, y a pesar de las limitaciones del didlogo bi-
regional frente al bilateral, y la comunicacién politica entre bloques, o precisamente por
este motivo, la CT tiene la capacidad de sortear las rigideces del didlogo entre bloques
institucionalmente pre-definidos, facilitando una especie de geometria variable en la CT, en
la que distintos bloques pueden configurarse para distintas iniciativas de CT.

5.6. La cooperacion trianqular esta por debajo de su potencial

El valor o la importancia estratégica de la CT puede definirse de diversas formas. Para este
policy paper, como sefalabamos con anterioridad, la entendemos como la capacidad que
tiene la CT para coadyuvar en el cumplimiento de los objetivos de los actores que participan
en ella, y, en concreto los donantes de la UE.

A pesar de las numerosas ventajas y fortalezas de la CT identificadas por las personas
entrevistadas, las valoraciones que se hacen en este Ultimo blogue de la encuesta, sobre
su importancia estratégica, son mucho mas tibias. Cuando se pide a los representantes
de las cooperaciones europeas que indiquen, en una escala de 0 a 5, en qué medida la
CT contribuye a los objetivos estratégicos de la politica de cooperacion al desarrollo del
donante, la valoracién promedio se limita a 3,6. Esta es la misma puntuacién promedio
que obtiene la afirmacion acerca de la contribucion de la CT a otros objetivos politicos del
donante, que no se ubiquen necesariamente en el campo de la cooperacién al desarrollo.
En otras palabras, a pesar de tratarse de una modalidad de cooperacién internacional para
el desarrollo, se considera que la CT tiene el mismo potencial para alcanzar objetivos que
son de la ayuda como otros que no lo son. Cabria también la posibilidad de que la CT
contribuyera a objetivos politicos sin que ello se hubiera previsto en el momento de disefar
la actuacioén. En varias entrevistas, se indicaron diversos beneficios colaterales, imprevistos,
en forma, por ejemplo, del didlogo politico que se describe en el punto anterior. Aqui la
valoracion promedio cae algo respecto de la que obtienen las dos afirmaciones anteriores
y se sitla en el 3,4. Como consecuencia de todo lo anterior, no es sorprendente que el
conjunto de los entrevistados considere que no se esta aprovechando enteramente todo el
potencial estratégico de la CT, obteniendo este tema una puntuacién media de 2,8 (cuadro
5.2).

En este ultimo moddulo del cuestionario, se preguntd asimismo a los entrevistados los
obstaculos que identifican para un enfoque mas estratégico a la CT por parte de sus
respectivos donantes. Las respuestas fueron ricas, extensas, variadas y, en muchos casos,
relacionadas con otras debilidades que se identifican en otras secciones del cuestionario.

Estos obstaculos se pueden agrupar en tres categorias. La primera es relativa a los incentivos
y desincentivos en la légica de la cooperacion al desarrollo tradicional, la segunda tiene que
ver con el cortocircuito que puede producirse entre el nivel técnico y el politico en la gestion
de la cooperacion y la tercera y Ultima con el dificil analisis coste-beneficio en la CT.
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Dentro de la logica de la cooperacion al desarrollo tradicional, la gestiéon de la CT presenta
una serie de desincentivos para los donantes de la UE. (1) Para algunos de ellos, los que
ejecutan grandes presupuestos de cooperacion al desarrollo anualmente, la CT presenta
el problema, frente a, por ejemplo, la aportacion a un fondo multilateral o la ejecucion
de un proyecto de infraestructuras, de que requiere un tiempo extenso para la ejecucion
de un proyecto relativamente pequefo. Para los gestores y politicos con cierta presion
de ejecucion presupuestaria, éste es un claro desincentivo. (2) Ademas, con frecuencia,
estas otras modalidades de cooperacion bilateral o multilateral son mas faciles de explicar
a representantes politicos y a la opinion publica en general. (3) El hecho de que recursos
financieros a la CT sean escasos resulta poco atractivo para los recursos humanos, sean
politicos o técnicos. No es, pues, un ambito de la cooperacién al desarrollo que resulte
funcional para las carreras profesionales. (4) Como resultado, también, faltan expertos.

En lo que se refiere al cortocircuito entre los niveles técnico y politico de la gestiéon de la
cooperacion, como ya se ha dicho, el potencial de la CT para generar valor estratégico no
estd completamente visibilizado por parte de los responsables politicos, aunque si por los
técnicos y expertos que, sin embargo, no logran, por el momento, trasladar su percepcion
acerca del potencial de la CT. Este proceso se retroalimenta de forma que la CT no logra
subir su perfil politico, encapsulandose en una suerte de nicho dentro de las cooperaciones
tradicionales. Uno de estos nichos es geografico: una parte importante de las iniciativas
de CT se producen con ALC sin que se contemple, de forma mas o menos sistematica,
su eventual extrapolacion a la cooperacion con Africa, y esto a pesar de que ya existen
programas e iniciativas en este sentido. Falta entonces un enfoque integral, y que participen
en ella un mayor nimero de actores de la cooperacion lo que de nuevo, también tiene que
ver con la falta de una definicion clara de lo que es la CT.

En tercer y ultimo lugar, vista desde esta oOptica, la CT lleva a un dificil analisis coste-
beneficio. Como ya hemos sefialado mas arriba, el coste es percibido como alto -muchas
horas-persona, gastos administrativos y costes de coordinacién— para un beneficio, en
términos de desarrollo, a largo plazo y/o dificil de medir —como es el caso con el desarrollo
institucional-. Ademas, parte de estos beneficios, los que se dan en materia de didlogo
politico o de valor estratégico segun algunos donantes, no se encuentran, por lo general,
entre los resultados esperados de la cooperacion al desarrollo, mas relacionados con metas
nitidas como la reduccion de la pobreza.

Como puede observarse, se producen coincidencias importantes entre los obstaculos
identificados para una mayory mejor conceptualizacién de la CT, para potenciar su capacidad
transformadora y para poner en relieve su valor estratégico, lo que de algin modo orienta
hacia unas conclusiones y recomendaciones y con efectos en los distintos planos de la CT.

Con todo, por lo general, los entrevistados indicaron que los beneficios de la CT superan
sus costes y que, en general, las cooperaciones europeas estudiadas se comprometeran en
un creciente numero de proyectos de CT aunque en algunos casos, sin una aproximacion
estratégica clara y mas bien como resultado de las preferencias de los técnicos a cargo de
los programas o, incluso, de la oportunidad, la coyuntura o el azar.
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6 Conclusiones y recomendaciones

Los trabajos previos sobre CT revisados para la elaboracion de este policy paper indican que
la CT reviste una serie de fortalezas y debilidades, tanto en lo politico como en lo técnico.
Dichas fortalezas podrian resumirse en que constituye una nueva forma de partenariado
entre paises, permite compartir responsabilidades de desarrollo, fomenta la cooperacion
regional, moviliza recursos adicionales para el desarrollo, promueve soluciones innovadoras
y contribuye a objetivos estratégicos. Todo esto hace frente a las debilidades principales,
que son la falta de informacién y datos, las preocupaciones sobre eficacia de la ayuda, la
dudosa capacidad transformadora de la CT y sus altos costes de transaccion.

Para la elaboracion de este documento, se han mantenido 20 entrevistas con representantes
técnicos y/o politicos de la CE y de 10 de los Estados miembros involucrados, en mayor o
menor medida, en actividades de CT. De dichas entrevistas —tanto de los cuestionarios
completados como de las conversaciones menos estructuradas que se mantuvieron en el
marco de este estudio— se extrae una vision algo mas optimista de la CT.

Se identifican, en resumen, una serie de bondades o fortalezas de la CT: (1) se vincula
directamente con la Agenda de Eficacia de la Ayuda puesto que facilita la apropiacion de
las actividades de cooperacion por parte de los socios no europeos, y (2) promueve asi la
horizontalidad en las relaciones de desarrollo. (3) Abre la puerta a la creacion de alianzas
con actores de distinta naturaleza: gobiernos nacionales o locales, pero también empresas
privadas o actores de la sociedad civil, lo que hace de la CT una modalidad particularmente
interesante para la consecucién de los objetivos definidos en el marco de la Agenda
2030. Por ello, (4) la CT resulta ser particularmente inclusiva pero también (5) una suerte
de laboratorio de innovacion en la cooperacion al desarrollo, del que se pueden extraer
ensefianzas interesantes para modalidades de cooperacion tradicionales como la bilateral
o la multilateral. (6) Una de las fortalezas mas destacadas, a lo largo de las entrevistas, es
el potencial de didlogo politico que ofrece la CT, en comparacién con otras modalidades
de cooperacion. Y las derivadas son varias: (7) permite a la UE unirse a la conversacion
del Sur Global y (8) abre canales de comunicacién con socios con los que otro tipo de
relacion internacional es improbable, ya sea por no tratarse de socios prioritarios de la UE
en cualquiera de sus dimensiones de la accion exterior o por tratarse de paises con los que
la relacién politica es compleja o delicada. (9) Asimismo, tiene el potencial de fortalecer el
didlogo birregional, sin la necesidad de pasar por estructuras formales y con un enfoque de
geometria variable.

Sin embargo, como hemos visto a lo largo de este trabajo, estas fortalezas de la CT se ven
mermadas por una serie de debilidades, ampliamente documentadas en trabajos previos y
subrayadas por la casi totalidad de las personas entrevistadas para este trabajo. (1) La CT
sigue desarrollandose en un marco incierto: no existe una definicion cominmente aceptada
por la comunidad internacional o por la UE. (2) Como resultado, tampoco existe un sistema
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estadistico y de seguimiento que ofrezca cifras de ayuda comparables, ni temporal ni
internacionalmente. (3) Los costes de transaccion asociados a la CT son altos o, al menos,
existe la percepcion generalizada de que lo son por parte de los Estados miembros que no se
han embarcado, por el momento, en actividades de CT de forma consistente y continuada.
(4) Como resultado de lo anterior, la CT se encuentra, en cierto modo, oculta y encapsulada
en los niveles técnicos de la cooperacién, en sistemas de cooperacion de la UE donde
adquieren mayor perfil las cooperaciones bilaterales o multilaterales.

Cuadro 6.1. Fortalezas y retos de la cooperacion triangular

Fortalezas Retos

Apropiacion palfses socios Falta una definicién comun
Horizontalidad Falta un sistema estadistico y de seguimiento
Potencial para la creacién de alianzas Percepcion de costes de transaccion elevados
Inclusividad Encapsulada en los niveles técnicos (no politicos) de
Laboratorio de innovacién la ayuda

Dialogo politico
Puerta de la UE a la conversacion del Sur Global
Canales de comunicacién con socios improbables
Dialogo bi-regional

Fuente: elaboracién propia.

De este trabajo pueden extraerse una serie de recomendaciones para un mejor y mayor
aprovechamiento del potencial de la CT, a la vez que se liman sus debilidades. Dichas
recomendaciones se pueden ordenar en tres categorias generales: las que tienen que ver
con una mayor definicién y mejor medicion de la CT, las que se orientan a elevar el perfil
politico de la CT vy, por ultimo, las que pueden contribuir a aumentar su impacto y su
capacidad transformadora.

En lo que se refiere a la primera categoria, relativa a avanzar en una definiciéon y mediciones
comunes de la CT, de acuerdo con el andlisis realizado en este policy paper, este esfuerzo
deberia orientarse hacia una serie de fines. (1) El primero es que la definicion de la CT sea
consensuada y comun, al menos, para el conjunto de la UE, y que (2) tenga en cuenta las
diferencias con otras formas de cooperacién, como la bilateral y la multilateral, siempre
dentro de los principios contables generales para el cémputo del apoyo al desarrollo. En
este sentido, la CT va mas alla de la ayuda, con efectos que incluyen, pero trascienden, la
ayuda oficial al desarrollo. Esta mejor definicion facilitaria también la creaciéon de incentivos
politicos positivos para la correcta recoleccién de informacion acerca de las actividades de
CT lo que, ademas, facilitard su posterior seguimiento y evaluacién. Como se ha podido
observar, existe una cierta confusion con respecto a los costes de transaccion implicados
en la CT. La percepcion de parte de los entrevistados en este estudio es que son elevados.
No obstante, no hay una expresion clara de cudles y cuantos son estos costes y, de hecho,
para algunos de los entrevistados, éstos no son tales sino mas bien resultados de desarrollo
en parte de los socios implicados en la relacién de CT. La definicion mas precisa de la CT
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requiere pues de (3) una reflexion y debate en profundidad de cudles son los costes de
transaccion —su volumen, su naturaleza— diferenciandolos claramente de los que podrian
ser resultados de desarrollo o inversiones a medio y largo plazo. Sobre esto ultimo, (4) un
sistema de seguimiento de la CT mas depurado deberia ser capaz de mensurar los resultados
de la CT que con frecuencia se desarrollan en el campo del fortalecimiento institucional —
una dimension menos visible del desarrollo que, por ejemplo, la reducciéon del hambre, y
con resultados a mayor plazo—. En este sentido, podria ser de utilidad (5) sumar los avances
realizados en la medicién de los avances en desarrollo, en el marco de la Agenda 2030 y
los ODS. Asimismo, el trabajo para una definicion y medicién comun de la CT podria (6)
nutrirse de los avances ya realizados en esta materia por parte de la UNOSSC, la propia
OCDE, la UE, algunos donantes de la UE como Alemania —en el marco de su estrategia
de CT-y, particularmente, de la SEGIB —dada su experiencia en el seguimiento y cobmputo
de la CT-. (7) El resultado deberia tener su correlato en las estadisticas de la ayuda o del
apoyo total al desarrollo de la OCDE. Si bien buena parte de la actividad de CT se realiza
en ALC, las experiencias en otras regiones y el potencial de esta modalidad de cooperacion
hacen recomendable que (8) la definicién y medicion que sean comunes para los donantes
tradicionales lo sean también para el conjunto del Sur Global, incluyendo también a Africa
y a Asia. Este proceso de medicién y de definicion debe, ademas, (9) poder nutrirse de las
lecciones aprendidas en un proceso de prueba y error constante dado que, para varios
donantes tradicionales, ésta es una modalidad de cooperacién relativamente novedosa.

Una mejor definicion y computo y un mayor seguimiento de las actividades de CT podrian
contribuir a elevar su perfil politico, sacando la CT del nicho en el que se encuentran en
buena parte de las cooperaciones europeas y rompiendo la divisién técnico-politica en la
aproximacion a la CT. Para lograr este objetivo, seria Util nutrir (1) una nueva narrativa de
la CT que subraye las fortalezas que se detallan mas arriba: apropiacién, horizontalidad,
capacidad para formar alianzas improbables en otras modalidades de cooperacion,
capilaridad, inclusividad, innovacion y didlogo politico. Por otra parte, (2) la experiencia
de Alemania, que ha publicado recientemente una estrategia de CT puede ser un insumo
interesante para otras cooperaciones, con animo de superar la aproximacién de nicho que
se hace a la CT. Elevar el perfil politico de la CT deberia permitir hacerla (3) mas transversal
geograficamente —llevando la CT de ALC, en muchos casos, a Africa y Asia o haciendo el
viaje en sentido inverso—; (4) dotarla de los recursos humanos necesarios, tanto en volumen
como en sus capacidades y especializacién —incluyendo las capacidades de comunicacion y
articulando procesos de formacion—; (5) elevar su rango en las instituciones, superando el
nivel estrictamente técnico; (6) visibilizar en mayor medida los resultados y efectos de la CT,
lo que se deriva también del esfuerzo conceptual y estadistico que sefialamos mas arriba
y permitira crear los incentivos correctos para una mayor atencién por parte del personal
técnico y politico de las cooperaciones al desarrollo europeas y, por ultimo, como causa y
consecuencia de lo anterior, (7) dotar un mayor volumen de recursos para esta modalidad
de cooperacion.

Por ultimo, en este documento se ha podido identificar el potencial de impacto en desarrollo
y la capacidad transformadora de la CT que, sin embargo, no se capitaliza enteramente.
Hacerlo llevaria a (1) aumentar la escala de los proyectos de CT, siempre cuidando que
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una mayor escala no desplace dos de sus principales bondades que son la capacidad de
la CT para ser inclusiva y horizontal. Este aumento de escala podria ser impulsado por la
CE mediante la incorporacién de la CT en su cartera de instrumentos de cooperacion —
como la concesion de cooperacion delegada para proyectos triangulares o la promocion de
oportunidades de blending para financiarlos—. Se podria también (2) elevar el nimero de
proyectos y programas de CT lo que se podria hacer incluyéndolos en las programaciones
conjuntas de la UE y otras iniciativas de planificacion de la CT. Asimismo, por ultimo, varios
entrevistados insistieron en la importancia de (3) trabajar en la replicabilidad de los proyectos
de CT, que ademas de aumentar su impacto, reducen sus eventuales costes de transaccion,
lo que requiere, como se ha reiterado en distintas ocasiones a lo largo de este policy paper,
la necesidad de trabajar en materia de cooperacion al desarrollo con una visiéon de medio
y largo plazo. Para estos esfuerzos de escalabilidad y replicabilidad podria aprovecharse la
iniciativa Team Europe y la consiguiente apuesta creciente por el trabajo conjunto entre
Estados miembros.

Cuadro 6.2. Recomendaciones para la cooperacion triangular entre la UE y América Latina
y el Caribe

Mejorar su definicion y Definicion consensuada

medicion Considerar sus diferencias estructurales con otras formas de cooperacion
Reflexion y debate sobre la magnitud de sus costes de transaccion

Medir resultados

Incorporar avances en medicién de Agenda 2030 y ODS

Incorporar avances en medicién de UNOSSC, UE, OCDE, Alemania
Incorporar a estadisticas de ayuda oficial al desarrollo o de apoyo total al
desarrollo, OCDE

Definicién comun para el conjunto del Sur Global

Avances en el marco de un proceso de prueba y error

Elevar su perfil politico Nueva narrativa de la CT, basada en sus fortalezas

Aprender de la experiencia alemana

Mayor transversalidad geografica

Dotacion de recursos humanos necesarios

Elevar su rango en las instituciones (del nivel técnico al politico)
Mayor visibilidad de los resultados y efectos de la CT

Mayor volumen de recursos

Mejorar su impacto y Aumentar la escala
capacidad transformadora Mas programas y proyectos
Trabajar en su replicabilidad

Fuente: elaboracién propia.
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