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Introduccion

En la cooperacion internacional para el desarrollo (CID), uno de los temas de mayor
trascendencia e interés ha sido la eficacia de las intervenciones al desarrollo. La
constante busqueda de nuevos métodos o modelos - ya sea de indole operativo, de
planeacidon estratégica, o evaluacion, por mencionar algunos aspectos- que
permitan acrecentar el impacto de las iniciativas de desarrollo, ha devenido en
practicas institucionalizadas que adquieren cada vez mayor relevancia en la
arquitectura de la CID. La Cooperacion Triangular (CTr) se enmarca en este
contexto. La CTr surge como una modalidad que rompe con las concepciones
tradicionales de ayuda Norte-Sur y opta por realzar la eficacia de la CID a través

de esquemas tripartitas horizontales.

En la actualidad la CTr es un tema ampliamente discutido en el debate de
CID, empero, su analisis es aun marginal en el mundo académico, particularmente
en el estudio de casos practicos (Langendorf et. al, 2011). La premisa planteada
anteriormente es uno de los elementos que impulsa el desarrollo de esta
investigacion. Se plantea nutrir el estudio y debate acerca de la CTr, e identificar
potenciales areas de mejora de esta modalidad de cooperacion. Si bien resulta
pertinente reconocer la amplia gama de temas existentes en el interior de la CTr,
en el presente proyecto de investigacién se aborda un componente de sustancial
importancia en esta tematica, que dista de ser la mas analizada en esta modalidad:

la metodologia operativa de los proyectos.

La congregacion de tres distintos actores de CID bajo un esquema unitario
de planeacién y ejecucion conjunta de un proyecto apuntala una amplia gama de
retos, asi como de oportunidades. Por una parte, enfatiza en una nocion de
complementariedad entre las partes, en la que cada una aportara su area de
expertise o ventaja comparativa, y que, en conjuncion con las demas, contribuira al
desarrollo de una iniciativa de valor anadido, impulsando mayor efectividad e
impacto. Empero, la triangulacién puede implicar una serie de disyuntivas y
conflictos que afectan la realizacidén de un proyecto: costos de transaccién elevados,

intereses y objetivos divergentes, mecanismos de concertacion y negociacion
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asimeétricos, imposicién de agendas politicas, entre otros. Esta serie de factores
existentes en la gestion de la CTr inciden de manera significativa en el logro de los
objetivos de los proyectos de desarrollo y en consecuencia en la efectividad de la
cooperacion. Los socios se enfrentan ante un dilema de indole politico,
organizacional y operativo, cuya resolucion es imperativa. Esta investigacion se
inserta en esta problematica y pretende aportar a su solucidon. Al identificar
circunstancias adversas en el ciclo de vida de un proyecto triangular, desde su
iniciacion hasta su evaluacién y conclusidn, se plantea necesario el analisis de las
metodologias operativas en cooperaciones triangulares, en aras de determinar las
deficiencias de estos esquemas y proponer un replanteamiento administrativo que
coadyuve a alcanzar los objetivos de una mejor manera, pues “la calidad de las
iniciativas de cooperacion triangular dependera sustancialmente de la capacidad y
habilidad de los actores de encontrar soluciones a estas necesidades divergentes”
(Maller, 2012: 98).

La operacion o administracidon de los proyectos representa un gran reto en
la CTr (Bonschab y Xiaoyun, 2011), al reunir a tres distintos actores bajo un marco
de gestion compartido, que debera instrumentarse de manera conjunta en todas las
etapas concernientes al ciclo del proyecto. En este supuesto, brotan diversos
planteamientos que cuestionan a la CT como modalidad efectiva al desarrollo.
Particularmente uno llama la atencién: ;Como operar de manera mas eficiente y

efectiva los proyectos triangulares garantizando la horizontalidad entre las partes?

Existen varios obstaculos en la ejecucidon de iniciativas triangulares que, de
abstenerse de ofrecer soluciones conjuntas, minaran los impactos del proyecto: la
imposicion de una agenda de intereses de una de las partes sobre las demas,
asimetria en la toma de decisiones, costos de transaccién elevados al no contar con
mecanismos de negociacion y concertacion de disputas, falta de apropiacion del
proyecto de parte del pais beneficiario, entre otras. En pocas palabras, la calidad de
la CTr esta directamente relacionada con la capacidad y habilidad de los socios para

“encontrar respuestas apropiadas a necesidades divergentes” (Muller, 2012:98).



Estas y otras circunstancias pueden afectar potencialmente la realizacion de
proyectos triangulares. Es por ese motivo que en esta investigacion se plantea
analizar la operatividad o administracién de un proyecto de CTr entre México,
Alemania y Bolivia, para medir sus alcances, identificar sus defectos o fallas y
proponer soluciones, en el entendido de que un disefio mas estructurado y
consensuado de las metodologias de operacion de proyectos triangulares

potenciara el impacto y los resultados de iniciativas al desarrollo.

En el contexto mexicano, sobre todo debido a la posicion que desempena el
pais en el ambito de la CTr,' resulta fundamental expandir y consolidar los
conocimientos tedricos y practicos en materias que deberian ostentar un grado de
atencion particular en la politica mexicana de CID. En este sentido, para contribuir
al gradual fortalecimiento del papel de México en la CID, la presente investigacion
asimismo es relevante por los siguientes planteamientos: en primer lugar, al indagar
en los procesos e instrumentos de coordinacion ejecutados por la cooperacion
alemana en la modalidad triangular, es posible conocer con mayor profundidad la
CID vista desde la éptica del donante tradicional y la manera en la que se insertan
sus intereses, sus areas de expertise y ventajas comparativas en dinamicas
triangulares. Ademas, la investigacion persigue el objetivo de proporcionar un
analisis equilibrado en términos del grado de participacién de cada uno de los
actores en el proyecto. A través de entrevistas con distintos funcionarios de los tres
paises se pretendera rescatar tanto las coincidencias y divergencias en cuanto a la
perspectiva de cada uno de los involucrados. En segundo término, la investigacion
es relevante porque propone explorar un tema marginalmente estudiado por la
academia en la CID: los mecanismos de coordinacion en la operacién de proyectos
triangulares. Articular los intereses, ideas y metodologias de diversos actores
institucionales bajo un esquema unificado y que esté disenado para operar de

manera horizontal constituye un gran reto. La coordinacion interactoral, ya sea en

! Como pais “pivote” o “emergente”, México es considerado un aliado vital para la conduccién de iniciativas
triangulares, toda vez que la cercania geografica y afinidad histérica -cultural con regiones prioritarias de la
CID como Centroamérica y el Caribe, representan elementos que coadyuvan a fortalecer las iniciativas de
desarrollo.



disputas operativas o incluso politicas, tendra que instrumentarse de modo tal que
refleje los intereses y expectativas de los participantes. Por ultimo, el desarrollo de
esta investigacion sera trascendente en la medida en que pueda plasmar y contribuir
gradualmente al estudio de metodologias operativas y mecanismos de dialogo y
coordinacion. Extender el conocimiento acerca de aspectos organizacionales; del
dialogo politico a la coordinacion operativa, puede devenir en una comprension
consensuada entre las partes involucradas en cuanto a los mecanismos de
operacion disponibles; sus alcances y limitantes, asi como identificar las distintas

competencias de los socios y esclarecer sus responsabilidades.

Esta tesis de maestria esta orientada por dos preguntas de investigacion en
el marco de la CTr entre México, Bolivia y Alemania que funge como caso de
estudio. En primer lugar se pretendera describir como se da la operacion y
coordinacion institucional en este proyecto triangular para en un segundo momento
analizar en este contexto de qué manera estos factores (coordinaciéon
interinstitucional y operacion) han contribuido a la efectividad de la cooperacion. La
hipbtesis general que se plantea es que la cooperacion triangular México-Alemania-
Bolivia promueve la utilizacion de mecanismos de coordinacién y operacion que
contribuyen a incrementar la eficacia de esta iniciativa. La hip6tesis secundaria, que
se enmarca en el proyecto estudiado, es que la coordinacion y la operacion con que
se conduce el proyecto triangular México-Bolivia-Alemania constata la existencia de
horizontalidad politica y estratégica que coadyuvan a la efectividad de la
cooperacion, sin embargo, no propicia una apropiacion integral del pais socio
(Bolivia). A lo largo de este documento se intentara dar respuesta a estas preguntas
asi como comprobar la validez de las hipétesis formuladas. Los resultados de esta
investigacion son también fruto de la recopilacion documental y de las experiencias
y conocimientos adquiridos durante la practica profesional realizada en el marco de
la Maestria de Cooperaciéon Internacional para el Desarrollo del Instituto de
Investigaciones Dr. José Maria Luis Mora. La oportunidad de colaborar en el
programa Fondo regional para la cooperacion triangular en América Latina y el
Caribe, creado por el Ministerio de Cooperacidén Econdmica y Desarrollo de
Alemania y administrado por la Gesellschaft flir internationale Zusammenarbeit
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(GlZ), otorgé numerosos insumos a la tesis de maestria y despertd el interés del
investigador por enfocarse en los mecanismos de coordinacion y operacion de
proyectos triangulares instrumentados en la cooperacion alemana. En este sentido,
se optod por orientar la investigacion hacia la profundizacion del conocimiento en la
metodologia de gestion de la cooperacion alemana Capacity Works para abordar
las problematicas operativas de la CTr plasmadas en parrafos anteriores. Asimismo,
con el objetivo de aplicar las aportaciones de Capacity Works en la gestion de la
cooperacion, se determind analizar un proyecto de CTr del programa gestionado
por la agencia alemana de cooperacion y explorar la funcionalidad de este

instrumento.

La organizacién capitular es la siguiente: el primer capitulo expone el marco
y desarrollo histérico de la CID y el debate conceptual en torno a la CTr. El segundo
presenta el instrumento de gestidn Capacity Works y lo desagrega para su analisis
utilizando los aportes socioldgicos de la tradicion alemana representados en las
contribuciones de Renate Mayntz y la conceptualizacion de la gobernanza.
Asimismo el factor de éxito estructura de conduccion de Capacity Works funge como
herramienta de estudio para abordar el complejo entramado institucional. Este
ultimo punto da sustento al tercer y ultimo capitulo de la tesis donde, con base en la
investigacion documental, entrevistas y asistencia a eventos institucionales se
recabd la informacion necesaria para analizar con la ayuda de Capacity Works el

proyecto triangular entre México, Bolivia y Alemania y evaluar sus resultados.

El objetivo primordial es que esta investigacion pueda servir como estudio de
caracter practico tanto a estudiosos de la CTr, como a agencias u organizaciones
en la formulacion de proyectos que adopten esta modalidad, y ulteriormente, aportar
elementos metodoldgicos propositivos que contribuyan a reducir las barreras
operativas en este ambito de la CID. Por ultimo, esta investigacion no busca
proponer un modelo ejemplar Unico para la coordinacion y operacion de proyectos
triangulares, sino explorar las practicas y experiencias que contribuyan a orientar la
gestion de la CTr hacia una mayor efectividad, apropiacién y horizontalidad entre

todos los actores involucrados.



CAPITULO 1.- EL INSTRUMENTO DE LA COOPERACION TRIANGULAR EN EL
MARCO DE LA COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO.

1.1 Surgimiento y consolidacion de la cooperacion internacional para el desarrollo

en el escenario mundial.

Hablar de cooperacion internacional en un sentido amplio evoca una nocion de
dialogo, entendimiento muto y union de esfuerzos entre los Estados para la
realizacion de objetivos comunes. Si bien no existe un concepto unificado de la
cooperacion internacional para el desarrollo (CID) (Ayala, 2012), algunos autores la
definen como “la movilizaciéon de recursos financieros, técnicos y humanos para
resolver problemas especificos del desarrollo, fomentar el bienestar y fortalecer las
capacidades nacionales” (Pérez y Sierra, 1998:20). Para complementar la anterior
definicion, se recurre al entendimiento de este concepto plasmado en el Programa
Mexicano de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (PROCID), en el que,
ademas de lo expuesto, se considera “la transferencia, recepcién e intercambio de
recursos, bienes, conocimientos y experiencias educativas, culturales, técnicas,
cientificas, economicas y financieras” (PROCID, 2014:64) realizadas entre
gobiernos, organismos multilaterales y otros actores con el objetivo de promover el
desarrollo humano sostenible. En la consecucion de tal empresa, se recurrira a la
instrumentacion de diversas modalidades de cooperacién.? No obstante este
posicionamiento, se reconoce que la CID puede perseguir otros fines de indole

politico o econdémico.

La importancia de la CID como objeto de estudio en la disciplina de las
relaciones internacionales es factible a partir de la finalizacién de la Segunda Guerra
Mundial y el advenimiento del mundo bipolar (Nuscheler 2006, en Klingebiel 2014).
La etapa de posguerra trajo consigo una serie de dinamicas politicas, econémicas,
sociales y culturales que moldearian el escenario para el surgimiento y posterior

consolidacion de la CID. Si bien resulta una tarea compleja ilustrar el espiritu del

2 Mas adelante se desarrollara el analisis sobre la cooperacidn triangular, modalidad que constituye el foco
de estudio de esta investigacion.



periodo inmediato de posguerra que justifica el surgimiento de la CID, se puede
arguir que el discurso del presidente Harry S. Truman en 1949 trazé un punto de
inflexién en la politica internacional y reflejé asimismo el ideario por promover los
beneficios devenidos del progreso industrial y el crecimiento econdémico en favor de

las “areas subdesarrolladas” (Truman, 1949).

Del discurso de Truman es pertinente rescatar dos ideas principales:
primeramente se plasma una divisién arbitraria del mundo entre los paises
desarrollados y los “subdesarollados”; en segundo plano se postula la idea de que
los primeros adquiriran un compromiso para auxiliar a los segundos a mitigar las
barreras que impiden “sus aspiraciones para alcanzar una mejor vida” (Truman,
1949). La configuracion institucional a nivel internacional tuvo como base la
creacion del sistema de la ONU en conjunto con las instituciones financieras
internacionales (IFl) gestadas en Breton Woods en 1944 como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) , el Banco Mundial (BM) y el otrora Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT, por sus siglas en inglés) ahora
Organizacion Mundial del Comercio (OMC) (Bretton Woods Project, 2008).En sus
distintos mandatos, cada una de estas organizaciones vendria a nutrir el entramado
institucional en favor de la CID. El funcionamiento de estos instrumentos financieros
multilaterales para el desarrollo y de espacio politico para promover la cooperacion

en el ambito comercial y financiero ha prevalecido hasta la actualidad.

La CID como instrumento de politica exterior durante la Guerra Fria seria de
gran utilidad para fortalecer las esferas de influencia de cada uno de los bandos. En
pocas palabras se puede plantear que la aparicion de la CID emané en gran medida
del conflicto Oeste-Este durante la Guerra Fria (Nuscheler 2006, en Klingebiel
2014). Con el fin de enriquecer el debate acerca de los fines e intereses para
instrumentar la CID, en parrafos ulteriores se presentara un analisis que atiende

estas interrogantes.

En términos econdmicos y politicos, los distintos actores de la comunidad
internacional son catalogados segun su desempefio econdomico, en ese entonces el

paradigma dominante para categorizar era el grado de desarrollo (Tassara, 2012).EI
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paradigma de desarrollo impulsado por los paises industrializados se materializ
con la creacion de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
(OCDE) en 1961(OCDE, 2015). En el seno de esta organizacion se congregaron en
un principio la mayoria de los paises industrializados para discutir, articular e

institucionalizar una politica de ayuda al desarrollo.

El surgimiento, la adopcién e instrumentacion de la CID, ademas de
enmarcarse en un momento historico determinante, obedecen a distintas
coyunturas y circunstancias. Se expondra una breve explicacion de estos factores

para mas adelante argumentar los motivos, intereses y fines de la CID.

En primer lugar, se planteaba evidente que la destruccion y el cataclismo
preponderante en suelo europeo instaba a que, una vez concluido el conflicto, se
canalizaran los esfuerzos internacionales para la reconstruccion de Europa
(Klingebiel, 2014). Esto de igual manera estimulo el establecimiento del nuevo orden
mundial impulsado por las potencias victoriosas de la guerra. Las instituciones
internacionales creadas como consecuencia de la Segunda Guerra Mundial
adquiririan desde este momento una importancia innegable en las relaciones
internacionales. En segundo lugar, es pertinente puntualizar que instituciones como
el ahora BM fueron en un principio disefadas con el propdsito de “pagar los platos
rotos” de la anterior conflagracion (Klingebiel, 2014). El otrora Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF), ahora BM, tuvo como mandato inicial
promover la restauracion de los estragos causados por la Segunda Guerra Mundial
(Banco Mundial, 2016) y posteriormente evolucionaria a lo que es hoy en dia: una
agrupacion donde convergen cinco instituciones con un peso sustancial en acciones
de financiacion al desarrollo.? En tercer lugar, la instrumentacion de Plan Marshall,
ademas de coadyuvar a la reconstrucciéon primordialmente de Europa occidental,

vino a exponer la confrontacion de los dos bloques; asumido este plan como una

3 A decir: 1) Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF); 2) La Asociacién Internacional del
Fomento (AIF) (siendo estas dos los pilares del Banco Mundial);3) La Corporacion Financiera Internacional
(IFC, por sus siglas en inglés);4) El Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (MIGA) y;5) El Centro
Internacional de Arreglo de Diferencias Relativas a inversiones (Banco Mundial, 2016)
http://www.bancomundial.org/es/about.



estrategia geopolitica (Klingebiel, 2014). Una vez dado el contexto que favorecio el
surgimiento de la CID, es momento de presentar varios argumentos que pretenden

exhibir los motivos, intereses y fines para instrumentar CID.

Stephan Klingebiel (2014) expone en Development Cooperation. Challenges
of the New Aid Architecture que en el escenario de Guerra Fria la ayuda al
desarrollo seria un instrumento para recompensar o0 sancionar a paises
dependiendo su alineamiento a alguno de los bloques. Es decir, tanto Este como
Occidente emplearian la promesa de la ayuda al desarrollo con el fin de atraer a
los Estados a su esfera de influencia. En términos generales, otros propdsitos para
implementar la CID como instrumento de politica exterior es realizado por las ex —
metrépolis o antiguas potencias coloniales, las cuales mantuvieron un trato
preferencial en materia de cooperacién con sus otrora colonias. De esta manera se
buscaria asegurar una relacion especial e influencia de los primeros a los segundos.
Este argumento es observable y se torna de gran importancia durante el proceso de
descolonizacion impulsado estrechamente a partir de la década de los sesenta
(ONU, 2016).

Intereses adicionales en promover acciones de desarrollo han sido
catalizados con la llegada de nuevos retos y amenazas a nivel mundial. De acuerdo
a este académico, con la caida del muro de Berlin y el cese del conflicto Este-
Oeste, las amenazas a la seguridad internacional se erigieron como uno de los
temas principales en el escenario internacional. En este sentido, un llamativo
objetivo de politica exterior sera la “securitizacién”.* Para alcanzarlo, aunado a las

acciones militares, la CID tendra que ser un instrumento sustancial para reforzar las

4 El concepto de “securitizacién” en el marco de las teorias de relaciones internacionales fue elaborado por
la Escuela de Copenhague y alude al instrumento retérico en que los actores, a partir del tema de seguridad
nacional, construyen un discurso que cumple tres requisitos: 1. Un “objeto” se encuentra existencialmente
amenazado; 2. El autor exige el derecho para ejecutar contramedidas para lidiar con esa amenaza; y 3. Es
capaz de convencer a la poblacidon que las acciones instrumentadas que son contrarias a derecho, se
justifican para acabar con la amenaza (van Munster, 2012). Esta securitizacidn se tradujo en la utilizacion de
la CID como un instrumento para restaurar al Estado de derecho en estados fragiles y contribuir a su
estabilizacion (Klingebiel, 2014).



capacidades nacionales y restablecer el Estado de derecho, generando asi efectos

positivos a largo plazo en el ambito de la seguridad.

Ademas de disponer de la CID para la consumacién de objetivos de politica
exterior de parte de paises donantes como los expuestos anteriormente, la
implementacion de acciones al desarrollo puede obedecer a motivos econdmicos
particulares a nivel doméstico (Sangmeister, Schonsted 2010 y Nuscheler 2006, en
Klingebiel 2014). En este sentido la CID sera un instrumento para garantizar el
acceso de paises donantes a recursos naturales en los paises “receptores”. Esto
adquiere mayor importancia ante la escasez de recursos valiosos como
hidrocarburos y minerales. De igual forma, la CID puede ser un vehiculo para
ingresar en mercados extranjeros, especificamente a través de cooperacion
economica.® Sin embargo, esto puede resultar en detrimento del pais “beneficiario”,
toda vez que tal enfoque de cooperacion podria llegar en forma de “ayuda atada™®
u otras maneras que afecten negativamente la autonomia de gestion del pais

“recipiente”.

En ultima instancia, Klingebiel destaca que los motivos e intereses que
sustentan la CID han sido objeto de constantes transformaciones con el paso del
tiempo. En este ambito, la I6gica de la CID también tiene su soporte en el altruismo
y las acciones desinteresadas de paises donantes para promover y elevar los
estandares de vida en paises en desarrollo. Este enfoque ha sido asimismo
producto del impulso de diversos sectores en la sociedad que han adquirido un

papel cada vez mayor en esta dinamica.

5> La cooperacidn econdmica tiene como caracteristicas principales la movilizacién de recursos reembolsables
que estan orientados a promover el comercio internacional y se traducen en inversiones o transferencias
econdmicas (Ayala, 2012).

6 La ayuda atada o ayuda ligada refiere a aquellas imposiciones de los paises proveedores a los paises
receptores, para que estos ultimos adquieran bienes y servicios necesarios para la accidon de cooperacién de
parte de una serie de actores suministradores ya sea del pais que otorga la cooperacién o de un grupo
limitado de paises seleccionados (AGCED, 2014).
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El analisis acerca de los motivos, intereses y fines para otorgar CID o en su
caso AOD incluye otras aristas. Sierra (2015) propone cuatro enfoques desde los

cuales se justifica la légica para llevar a cabo CID. A continuacién se describen:

e El enfoque del realismo politico:” Sierra cita al autor Charles
Krauthammer (2013) en aras de explicar los motivos inspirados en el
realismo politico para otorgar ayuda al desarrollo. Krauthammer
distingue dos motivos principales: “a). Para apoyar a aquellos aliados
que comparten los mismos valores e intereses y; b). Con el objetivo
de lograr concesiones politicas que estén mas alineadas con las
propias de aquellos regimenes con los que no se tiene una relacién
tan amistosa (Krauthammer, 2013).8 °

e El enfoque Centro-Periferia: los postulados de la Teoria de la
Dependencia desarrollada a partir de los afios cincuenta en América
Latina da soporte a esta perspectiva.’® De acuerdo a la Teoria de la
Dependencia, el sistema internacional presenta una division
asimétrica en las relaciones de poder donde las economias
industrializadas (Centro) adquieren de los paises en desarrollo
(Periferia) las materias primas necesarias para mantener el progreso
industrial y crecimiento econdmico de los primeros en detrimento de
los segundos. Con los insumos proveidos de la Periferia el Centro

potencia su crecimiento econdmico y desarrollo tecnoldgico e

7 El realismo politico desde la teoria de las relaciones internacionales considera un orden internacional
anarquico donde el papel predominante es ejercido por los Estados para garantizar sus intereses nacionales
y salvaguardar su seguridad.

8 para mayor informacion consultar el articulo en linea de Krauthammer en el Washington Post. Disponible
en : https://www.washingtonpost.com/opinions/charles-krauthammer-why-we-give-foreign-
aid/2013/03/07/aff9454a-8760-11e2-9d71-fOfeafdd1394 _story.html

% Es necesario resaltar que de acuerdo al realismo politico el Estado es el actor central en las relaciones
internacionales. Siguiendo esta logica este enfoque seria aplicable solamente a los Estados y no a ningun
otro actor de las relaciones internacionales. Surge, empero, la interrogante si este pensamiento es propio
Unicamente de donantes tradicionales o paises del Norte, o si otros actores como los cooperantes del Sur
igualmente encajan en esta perspectiva.

10 Las aportaciones a la Teoria de la Dependencia son numerosas, cada una de ellas plantea una perspectiva
Unica y diferenciada. Para ahondar en el andlisis de esta teoria se puede consultar a Cardoso F.H. y Faletto E
(1988), Bambirra (1987), Dos Santos (1978) y (2002) y por supuesto a Prebisch (1981), entre otros.
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industrial y exporta su tecnologia obsoleta o0 menos avanzada a la
Periferia, creando asi un circulo de dependencia que perpetuaria las
relaciones de asimetria entre ambos grupos.

El enfoque de la tradicion historica: en este apartado Sierra (2015)
argumenta que, siendo la tradicion histérica una de las fuentes del
derecho internacional, es posible considerar la milenaria obligacion
judeocristiana de ayudar a aquellas personas en necesidad y a los
extranjeros como una practica inherente a la cooperacién al desarrollo.
Asi pues, el Consejo Mundial de Iglesias fomenté la idea de que los
paises industrializados destinaran el 1% de su ingreso nacional a
acciones de desarrollo internacional. Si bien la propuesta ha tenido
influencia en las discusiones en torno a AOD, el monto comprometido
de estos paises asciende a 0.7% del Producto Nacional Bruto (PNB).
Este tema aun prevalece en la agenda internacional.

El enfoque funcional de la CID: de acuerdo a este autor, la lIégica
detras de la permanencia de la CID como elemento de las relaciones
internacionales es debido a su capacidad para “entregar resultados”
(Sierra, 2015:27). En otras palabras, los paises adoptan medidas de
CID porque realmente funciona, contribuyendo a mitigar y/o solucionar
las distintas barreras al desarrollo y los retos globales. El autor cita el
caso de la Revolucién Verde en la década de los sesenta que impacto
de manera favorable en el incremento de la produccidén agricola,
teniendo como consecuencia una sustancial mejora en la seguridad
alimentaria a nivel global (FAO, 1996).

Las propuestas de ambos autores acerca de los motivos, intereses vy fines

para ejecutar acciones de CID ofrecen un amplio panorama de la complejidad de

esta materia. Estos enfoques pretenden sistematizar el origen y practica de la CID

en aparatos tedricos que ayuden a comprender todo el entramado que da sustento

a la existencia de este fendbmeno en las relaciones internacionales. Si bien estas

proposiciones integran una amplia gama de temas vy situaciones, muchas de ellas
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sustentadas empiricamente, prevalece aun la disyuntiva si es que estos postulados

estan basados meramente desde la perspectiva de los donantes tradicionales.

En todo caso, una cuestion es definitiva: la estructura o arquitectura de la CID
ya no es la misma de antes. Este hecho plantea la posibilidad de escudrifiar y
comprender las dinamicas actuales que cada vez mas se despegan de la
configuracion institucional anteriormente preponderante. Para lograr esta empresa
los siguientes parrafos presentan brevemente la creacién y evolucion del paradigma
Norte- Sury el ascenso de la tradicion Sur-Sur como modelo que vino a reconfigurar

la arquitectura de la CID.

La era de la ayuda al desarrollo inaugurada de manera simbdlica tras el
discurso de investidura de Truman en 1949 y la coyuntura de posguerra traeria
consigo una serie de estructuras y dinamicas que fijarian las pautas en la relacion
Norte-Sur en cuanto a la CID. Ante la emergencia de nuevos Estados que se
insertarian en el espacio del Sur global, o del denominado Tercer Mundo un
movimiento alterno al paradigma Norte-Sur se consolidaria. En este apartado se
exponen y contraponen las dos “tradiciones” o paradigmas en la CID: la
Cooperacion Norte-Sur (CNS) y la Cooperacion Sur-Sur (CSS). En un primer
momento se describiran las caracteristicas distintivas de la tradicion de CNS y su
respectivo desarrollo en la arquitectura de la CID para luego transitar al estudio de
los origenes y desenvolvimiento de la CSS, la cual representa el principal foco de

atencion en este apartado.

La paulatina descolonizacion experimentada durante este periodo prepararia
el terreno para emplear la CID como instrumento de influencia politica. El Grupo de
Ayuda al Desarrollo (GAD) evolucioné en el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD)
al crearse la OCDE en 1961 y seria en el seno de esta institucion donde se

conciliarian las normas y condiciones para otorgar asistencia al desarrollo.

A lo largo de este capitulo se ha empleado el término asistencia al desarrollo
0 ayuda al desarrollo indistintamente para describir las acciones de desarrollo

internacional impulsadas por los paises industrializados en los paises en desarrollo.
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No ha sido la intencion confundir al lector con la herramienta de Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD)." El instrumento de la AOD representa el pilar mas importante de
la tradicion de CNS, empero, es en tiempos actuales un concepto altamente
cuestionado (Bracho, 2015). Sierra (2015) afirma que la AOD es mas que nada una
herramienta de contabilidad para calcular la proporcién de recursos financieros de

parte de los paises en el seno del CAD de la OCDE que son dedicados a la CID.

La lista de receptores de AOD del CAD de la OCDE es un componente de
la tradicion de CNS altamente controversial. Definir qué paises entran dentro del
rango de elegibilidad para la asignacién de AOD resulta una tarea dificil de conciliar.
De hecho, los primeros intentos de los paises del CAD por elaborar una lista de
receptores de AOD estuvieron corrompidos por aspectos de caracter politico. Esto
impidié que se definieran criterios objetivos que dieran un mayor grado de certeza

al proceso de seleccion de paises sujetos a AOD (Bracho, 2015).

Ademas de la AOD, otro de los pilares de la CNS es el acuerdo politico en
torno a destinar por lo menos el 0.7% del PIB para su acciones de desarrollo
internacional (Bracho, 2015). Ya fue expuesto con anterioridad los origenes de esta
medida, sin embargo es importante afiadir que si bien esta ha sido impulsada desde

la década de los sesenta, hasta la fecha su cumplimiento es marginal.

En términos similares a la CNS, la CSS tendria su origen en la articulacion
del discurso politico en acciones concretas. Si se considera que la CNS es fruto del
discurso de Truman, aunado a las coyunturas geopoliticas de la época y el
consecuente aparato politico creado por los paises del Norte, de manera parecida
se puede rastrear el origen de la CSS a la retdrica de la Conferencia de Bandung
en 1955 y las acciones derivadas de ella. Nutridos por la agenda de descolonizacion
y procesos de independencia, Estados nacientes de Africa y Asia, cada uno con
sus numerosos problemas de desarrollo, se pronunciarian frente al Norte global

clamando un nuevo orden econdmico internacional (Ayllén, 2007). De esta manera

1 La metodologia del alcance de la AOD se puede consultar en
http://www.oecd.org/dac/stats/officialdevelopmentassistancedefinitionandcoverage.htm
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se articula el Movimiento de Paises No Alineados (MNOAL) como producto de la

Conferencia de Bandung y se instaura la nocion del Tercer Mundo.

A pesar de excluir a una gran parte de los paises del Sur en su momento, el
espiritu de Bandung recuper6 dos premisas legitimas y en cierta medida
representativas del Sur “subdesarrollado”™. 1. Denunci6 la opresién histérica del
Norte global y rechazé toda forma de colonialismo y; 2. Reclamaba los recursos y
tecnologias de los paises industrializados para encaminar sus propios procesos de
desarrollo (Bracho, 2015). El aspecto quiza mas importante de la Conferencia de
Bandung es la manifestacion certera de los paises del Sur por fortalecer su papel
en el escenario internacional y sus respectivos procesos de desarrollo. Las
directrices contenidas en Bandung lograron incidir significativamente en los
principios de la CSS (Bracho, 2015).

A la Conferencia de Bandung sucederian el establecimiento de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD, por
sus siglas en inglés) en 1964, la creacion del Grupo de los 77 (G77) y los
subsecuentes planes de accién que coadyuvarian a fundamentar las bases
institucionales de la CSS: el Plan de Accion de Buenos Aires de 1978 y el Plan de
Accion de Caracas de 1981(Pérez y Sierra ,1998). Se comenzara el analisis

cronolégicamente.

El Plan de Accién de Buenos Aires vino a reglamentar la Cooperacion
Técnica entre Paises en Desarrollo (CTPD) asi como a impulsar una agenda
compartida con objetivos y compromisos comunes (PNUD, 1994).12 3 Este plan
describe ademas una serie de recomendaciones a ser realizadas en el ambito
nacional, subregional, regional e internacional a los cuales los paises signatarios se

han suscrito en aras de promover la CTPD. Este documento constituye un hito en

12 para mayor informacidn acerca de los objetivos del Plan de Accidon de Buenos Aires, consultar
http://ssc.undp.org/content/dam/ssc/documents/Key%20Policy%20Docum.ents/BAPA.pdf.

13 La cooperacién técnica (CT) se enmarca en la cooperacién no reembolsable y alude a “el flujo de recursos
técnicos, pericias, informacién especializada, innovaciones cientificas, tecnologia, experiencias y
conocimiento que coadyuvan a resolver problemas especificos del aparato productivo y a fortalecer las
capacidades nacionales [...]” (Pérez y Sierra, 1998: 22).
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la CSS, ya que plantea los primeros pasos a seguir en la institucionalizacion de esta

tradicidn como una practica recurrente y sustancial para el desarrollo.

Otro pilar de la CSS esta reflejado por el Plan de Accion de Caracas de 1981.
A tres afnos de reconocerse la CTPD como una practica esencial en las iniciativas
de desarrollo, el documento acordado en Venezuela, y empujado por el G77,
propone definir las directrices para instrumentar la Cooperacion Econdmica entre
Paises en Desarrollo (CEPD), concepto clave de la CSS. La CEPD, entre otras
cosas, incluye como factor de desarrollo el fomento al comercio internacional en las
areas de tecnologia, agricultura, energia, materias primas, finanzas e
industrializacion (G77, 1981).La CTPD y la CEPD sustentan la tradicién de CSS en

el ambito institucional.

El debate entre la CNS y la CSS plantea una serie de disyuntivas de orden
retérico y practico. En primer lugar, la misma concepcién de ambas tradiciones de
CID constata la relacion de poder inmersa en la dinamica. Por un lado, en la CNS
se plantea una situacién vertical, una interaccion de desiguales, donde el Norte da
y el Sur recibe. Mientras tanto, la CSS adopta lo opuesto. En la retérica de la CSS
se manifiesta el concepto de horizontalidad; es decir una relacién entre iguales que
viene marcada por la solidaridad y la equidad de las partes, distinto a las nociones
de altruismo y humanitarismo asumidas por la CNS (Sidiropoulos et. al., 2015)."® En
la actualidad, la linea fronteriza entre la CNS y CSS se va desdibujando, toda vez
que ambas tradiciones han modificado gradualmente sus enfoques. En este rubro,
Sidiropoulos et. al .(2015) proponen como ejemplo el cambio de narrativa de la CNS,
incorporando elementos caracteristicos de la CSS. Los donantes tradicionales
hablan ahora de beneficios compartidos a través de la CID. Por su parte, los paises

del Sur global han emulado practicas institucionales del Norte al crear, por ejemplo,

14 Estos son los principios rectores de la CSS recogidos en el documento final de la Conferencia de Alto Nivel
de las Naciones Unidas sobre Cooperacién Sur-Sur celebrada en Nairobi en 2009: a) Principios normativos:
respeto de la soberania y la implicacidn nacionales; asociacion de colaboracion entre iguales; no
condicionalidad; no injerencia en los asuntos internos; beneficio mutuo y ; b)Principios operacionales:
rendicion mutua de cuentas y transparencia; eficacia del desarrollo; coordinacidn de las iniciativas basadas
en los hechos y los resultados y ; participacidon de multiples partes interesadas.” (ONU, 2012: 7-8).

15 Un andlisis interesante de las diferencias entre la CNS y la CSS puede ser encontrado en Sidiropoulos et. al
(2015). En este documento se muestra una tabla con las principales divergencias entre ambas tradiciones.
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agencias especializadas en CID.'® El sistema de CID ha registrado cambios que
han repercutido significativamente en su configuracion institucional. Ademas de los
actores tradicionales, existe una variedad de instituciones que han asumido un
papel mas activo en la CID. Tras la exposicion de los ambos paradigmas imperantes
enla CID, es turno de plasmar la “nueva arquitectura de la cooperacién internacional

para el desarrollo”.

Aunado a los cambios sustanciales devenidos del colapso vy
desmembramiento de la Unién Soviética y el fin de la Guerra Fria, el sistema de CID
asimismo seria objeto de transformaciones relevantes. La denominada “nueva
arquitectura de la cooperacion internacional para el desarrollo” comienza a tomar
forma desde la década de los noventa y esta caracterizada por el impulso a una
agenda de desarrollo internacional traducida en objetivos y compromisos
institucionales, asi como la creacidn de nuevos instrumentos para alcanzar estas

metas de manera mas efectiva y eficiente (Olivié, 2004). 17

El evento que indudablemente pautd una nueva configuracién de la
arquitectura de la CID fue la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas en el aio
2000, y con ella la Declaracion del Milenio y la adopcion de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) (ONU, 2016b). Se fij6 el afio 2015 como fecha limite

para el cumplimiento de los ocho ODM." Un primer punto a rescatar en el marco

16 para visualizar un andlisis mas completo de este argumento, consultar Sidiropoulos et. al .(2015: 28)

7 Es necesario tomar en cuenta que en este periodo se llevaron a cabo paralelamente otros procesos
interesantes, cuyos actores protagonistas buscarian incidir en la arquitectura de CID. Por una parte, la ola
democratizadora experimentada tras la caida del Muro de Berlin trajo consigo el deseo acumulado de
ciudadanos de regimenes autoritarios por organizarse y hacer uso de su libertad de expresion. En este
sentido, se experimentd una proliferacidn a nivel mundial de Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
(Granguillhome, 2013). Si bien, la sociedad civil organizada adopta diversas formas de manifestacién y labor
social (no exclusivamente relacionadas con la cooperacidn), este fendmeno buscaria tener una incidencia en
la CID. En segunda instancia, se consolida el ascenso de potencias emergentes como actores estatales que
buscan influir en la arquitectura de CID. Ejemplo de ello son los paises BRIC. Dichas potencias, a la par de
otros paises emergentes adquieren un mayor compromiso y contribucién en asuntos de desarrollo
internacional (Sidiropoulos et. al, 2015).

18 Los ocho ODM se configuraron de la siguiente manera: “(1) erradicar la pobreza extrema y el hambre, (2)
lograr la ensefianza primaria universal, (3) promover la igualdad entre los géneros y el empoderamiento de
la mujer, (4) reducir la mortalidad de los nifios menores de 5 afios, (5) mejorar la salud materna, (6 )
combatir el VIH / SIDA, la malaria y otras enfermedades; (7) garantizar la sostenibilidad del medio ambiente,
y (8) fomentar una alianza mundial para el desarrollo” (ONU, 2016).
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de esta agenda de desarrollo es el reconocimiento expreso tanto por la comunidad
donante como la receptora de los principales retos del desarrollo a nivel global, y la
definicion de lineas de accion e indicadores en un periodo determinado para el logro
de los objetivos (Olivié, 2004). Olivié (2004) argumenta que, parte del fracaso de la
politica de CID previa a la adopcién de los ODM debe adjudicarse a la falta de
coordinacion de los donantes y la diseminacién de acciones de CID. De esta manera
se articula, en un primer momento, el andamiaje institucional de la CID para los afios
venideros. Demas conferencias internacionales tendrian el objetivo de conciliar

intereses y practicas para otros rubros de la CID.

Las diversas cuestiones sobre la financiacion al desarrollo se desahogaron
primeramente en Monterrey en el aiio 2002 donde se logré definir lineas de accién
para instrumentar con recursos financieros los ODM (AMEXCID, 2015). El
Consenso de Monterrey vino a refrendar el compromiso histérico de la comunidad
donante tradicional para destinar el 0.7% del PNB para financiar acciones de
desarrollo internacional.’® Después de Monterrey la agenda de financiacién al
desarrollo se ha encarnado en Doha en 2008, y mas recientemente en Addis Abeba
en 2015 (AMEXCID, 2015). La Conferencia de Doha, que tuvo el objetivo de dar
continuidad a los compromisos de Monterrey, asi como evaluar su cumplimiento,
tuvo un alcance limitado (Lépez, 2015). El escenario de crisis econdmica incidio
determinantemente en la conferencia; el debate sobre su resolucién ocupd un mayor
espacio en la agenda en detrimento de la evaluacion del progreso del Consenso de
Monterrey. De manera general, se refrendé en Doha la voluntad para cumplir con
las disposiciones de Monterrey y la urgencia de contribuir a la construcciéon de un
sistema financiero de mayor estabilidad (Lopez, 2015). Por su parte, en Adis Abeba
ademas de reafirmar la importancia de sus conferencias predecesoras, el objetivo
primordial fue abogar por la colocaciéon adecuada de los medios de implementacion

en concordancia con la agenda post 2015 (ONU, 2015a). A manera de resumen, en

19 En términos generales, las lineas de accidn concertadas fueron: “movilizacién de recursos nacionales para
el desarrollo, movilizacidn de recursos internacionales para el desarrollo, comercio internacional, aumento
de la cooperacién financiera y técnica internacional para el desarrollo ,manejo sostenible de la deuda
externa, tratamiento de cuestiones sistémicas (establecimiento de un sistema financiero internacional
conducente al desarrollo)” (AMEXCID, 2012).
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la Conferencia de Adis Abeba se propuso abordar tres tematicas centrales: dar
seguimiento a los avances de Monterrey y Doha, reforzar el marco financiero para
los medios de implementacidn para la agenda post 2015y dotar de transparencia

al proceso de financiamiento al desarrollo (ONU, 2015).

¢ Hasta qué momento es posible hablar de una nueva arquitectura de la CID?
Resulta una tarea compleja establecer una temporalidad de este proceso, toda vez
que con el paso del tiempo cada vez mas acontecimientos politicos se adhieren a
esta agenda. Tras el cumplimento del plazo de los ODM, en septiembre del 2015 se
acordaron los nuevos propositos de desarrollo internacional con miras al 2030: los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) (ONU, 2015b). En esta ocasién son
diecisiete los objetivos planteados y se abraza la nocion del desarrollo sostenible.?°
Los ODS marcaran la pauta en los afios venideros en torno a la CID y contribuiran
a que se generen nuevos mecanismos e instrumentos de cooperacion para alcanzar

lo convenido.

Tras un repaso histoérico de la CID, el debate entre las tradiciones de CNS y
CSS, es momento de centrar el analisis sobre el objeto de estudio de esta

investigacion: la cooperacion triangular.

20 Ahora la agenda de desarrollo global plasma los siguientes objetivos: “ 1. Poner fin a |la pobreza en todas
sus formas en todo el mundo; 2. Poner fin al hambre, lograr la seguridad alimentaria y la mejora de la
nutricién y promover la agricultura sostenible; 3. Garantizar una vida sana y promover el bienestar para
todos en todas las edades; 4. Garantizar una educacién inclusiva, equitativa y de calidad y promover
oportunidades de aprendizaje durante toda la vida para todos; 5. Lograr la igualdad entre los géneros y
empoderar a todas las mujeres y las nifias; 6. Garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y el
saneamiento para todos; 7. Garantizar el acceso a una energia asequible, segura, sostenible y moderna para
todos; 8. Promover el crecimiento econdmico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo
y el trabajo decente para todos; 9. Construir infraestructuras resilientes, promover la industrializacion
inclusiva y sostenible y fomentar la innovacidn; 10. Reducir la desigualdad en y entre los paises; 11. Lograr
que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles; 12.
Garantizar modalidades de consumo y produccién sostenibles; 13. Adoptar medidas urgentes para combatir
el cambio climatico y sus efectos; 14. Conservar y utilizar en forma sostenible los océanos, los mares y los
recursos marinos para el desarrollo sostenible; 15. Proteger, restablecer y promover el uso sostenible de los
ecosistemas terrestres, gestionar los bosques de forma sostenible, luchar contra la desertificacién, detener e
invertir la degradacion de las tierras y poner freno a la pérdida de la diversidad bioldgica; 16. Promover
sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y
crear instituciones eficaces, responsables e inclusivas a todos los niveles; y 17. Fortalecer los medios de
ejecucidn y revitalizar la Alianza Mundial para el Desarrollo Sostenible” (ONU, 2015:16).
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1.2 Un primer acercamiento a la cooperacion triangular.

En el argot de la CID representa un desafio hablar de un concepto unificado de la
Cooperacion Triangular (CTr), pues su naturaleza y definiciéon es abordada desde
distintas perspectivas y realidades. La OCDE (2013), si bien articula una propia
definicion para la CTr, reconoce que a nivel internacional no existe una definicién
consensuada acerca de la misma. Langendorf (2012) postula una serie de
interrogantes en torno a la CTr y la forma en la que se podria definir en contraste
con la cooperacion CSS y la CNS. Asimismo, surge la disyuntiva en la pertinencia
de situar a la CTr como un modelo independiente, o en desarrollo paralelo ala CSS,
o si deberia insertarse en el interior de esta tltima.?! El debate académico es amplio

y complejo. Empero, necesario.

A fines de exponer el complejo entramado de esta modalidad, como punto de
partida se presentan diversas definiciones de la CTr. Desde instituciones
internacionales, documentos académicos, hasta la definicion que dan de esta
modalidad diversos paises, se plantea relevante exponer varias construcciones
conceptuales en la CTr, en el afan de construir o proponer una version incluyente,
es decir, que contenga elementos conceptuales de numerosos actores en la CID

que participan en el marco de esta modalidad.

Para exponer en primera instancia alguna definicion conceptual de la CTr,
se recurre a la establecida por la Oficina de Naciones Unidas para la Cooperacion
Sur-Sur (ONUCSS) (2014a), la cual ve a la CTr como una modalidad en la que
incurre, ya sea un donante tradicional o un organismo multilateral, para promovery
fortalecer iniciativas de cooperacion Sur-Sur a través de otorgar financiamiento,

entrenamiento, sistemas tecnoldgicos y de administracién, entre otros aspectos.

21 Un ejemplo de ello es el abordaje conceptual que hace la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) de la
CTr. En el reconocimiento que la CSS también carece de una definicidn globalmente aceptada, coloca a la
CTr como una modalidad en la dimensidn técnica de la CSS (SEGIB, 2015).
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La definicion de la OCDE (2015) sobre la CTr?2 hace énfasis en la conjuncion
de lo mejor de los distintos actores involucrados — proveedores de cooperacion
internacional, socios de la CSS y organismos internacionales — en un esquema
compartido para transferir conocimiento e implementar proyectos para coadyuvar al

objetivo comun de reducir la pobreza y fomentar el desarrollo.

De la academia y centros de estudio estratégicos o Think Tanks, resulta
imprescindible recuperar algunas definiciones. Julia Langendorf (2012) en su
capitulo Triangular Cooperation as a Complementary Strategy for Development en
Triangular Cooperation: a guideline for working in practice, define a la CTr alineada
con otra definicion del CAD cimentada en el Didlogo Politico de la OCDE en México
en el ano 2009: “la cooperacion triangular es una alianzal/partenariado entre
donantes del CAD y proveedores de cooperacion Sur-Sur para implementar
proyectos de cooperacién al desarrollo en paises beneficiarios (Langendorf, 2012:
26)”. Si bien, la insercion de una cita alineada con la postura del CAD podria resultar
reincidente y carente de aportacion académica, es crucial rescatar dos argumentos
expuestos por Langendorf en este texto. Primeramente, la denominacién de paises
emergentes como proveedores de CSS en contraposicion al término nuevos
donantes, en el sentido que estos mismos paises han entablado acciones de
cooperacion desde hace ya varios afios y su inclusion y reconocimiento en estas
dinamicas no deberia distinguirse como un fenémeno reciente (Langendorf, 2012).23

En segundo término, la contribucion de Langendorf (2012)?* en este capitulo es

22 E| portal del CAD de la OCDE destaca la presencia de otros términos que fungen como sinénimos de la CTr.
La Cooperacion Trilateral y la Cooperacidn Tripartita son términos diseminados en la literatura acerca de
este objeto de estudio y que para efectos de este texto podran ser utilizados a manera de sinénimo de la
CTr. Un analisis geométrico-linglistico de la definicién de la CTr, y sus implicaciones conceptuales se elabora
en parrafos posteriores.

23 Cabria afiadir al argumento presentado las probleméticas terminolégicas y las posibles repercusiones
politicas de adoptar una postura integral de donante, toda vez que los mismos paises emergentes contintan
enfrentando retos de desarrollo a nivel interno y asumirse en la condiciéon de donantes podria minar su
estatus de receptor o beneficiario. Por otro lado, el debate en cuanto a la distincidn de donante en funcion a
la adhesion al CAD (adquiriendo una vez la categoria de graduado y por lo tanto donante neto de CID) o el
reconocimiento de donante a los oferentes de CSS.

24 No se trata de una postura Unica. Existen distintos autores y publicaciones que presentan el mismo
argumento (Gémez Galan et.al, Ashoff etc.). Para efectos de reducir la reiteracién de planteamientos
similares, se expone el disertado por Langendorf.
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postular a la CTr como un modelo unico que complementa y edifica un puente
entre la CSS y la CNS.

Gbémez Galan et. al (2011) de la fundacién CIDEAL conducen una disertacion
por demas interesante acerca de la CTr en Reflexiones practicas sobre Cooperacion
Triangular. En esta obra se incorpora al analisis la concepcion plasmada por los
autores acerca de la CTr, la cual definen como una “relacion de partenariado entre
actores de tres paises: un oferente de cooperacion o socio donante; un Pais de
Renta Media (PRM), que actuara igualmente como socio oferente de cooperacion,
y un socio receptor de un pais de menor nivel de desarrollo” (Gémez Galan et. al,
2011:p.13).

Los autores suponen que una de las mayores aportaciones de la CTr se
genera a partir de las ventajas comparativas, el valor anadido y la
complementariedad entre los actores, en pos de la consolidacién de un sistema de
CID mas incluyente y en oposicion con la asuncién de que esta modalidad pudiera
reducir costos de transaccion. Ademas, consideran que el método principal de la
CTr, simplificando otras acepciones mas amplias, se define por la acciéon en

conjunto de dos actores en beneficio de un tercero (Gémez Galan et. al, 2011).

Reiterando la complejidad terminoldgica y la divergencia conceptual de la
CTr, el articulo de Ayala (2012) en Manual de cooperacion internacional para el
desarrollo: sus sujetos e instrumentos, coadyuva a visibilizar otro componente de la
CTr al exponer que esta modalidad de cooperacién se constrine a traspasar
conocimientos y pericias técnicas y experiencias exitosas previamente
desarrolladas en un pais de desarrollo intermedio , hacia un pais de menor
desarrollo relativo por conducto de la cooperacion técnica y cientifica (CTYC),
proceso en el cual se buscara reforzar las capacidades institucionales y los recursos
humanos de este ultimo pais. Dicha cooperacion sera posible a partir de la
participacion en términos de financiamiento de un tercer pais con un mayor grado

de desarrollo o de un organismo internacional.
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A continuacion se presentaran las diversas definiciones de CTr en los paises

caso de estudio.

Cuadro 1. Definiciones de CTr en México, Bolivia y Alemania.

Definicidn de cooperacion triangular en paises caso de estudio

México

“‘modalidad de cooperacién en asociacion con una fuente tradicional bilateral o
multilateral, para concurrir, conjuntamente, en acciones en favor de una tercera
nacion demandante, de menor o similar desarrollo relativo” (Diario Oficial de la
Federacion, 2011; AMEXCID, 2014).

Bolivia

“‘una modalidad de cooperacion internacional donde intervienen en la
transferencia de conocimientos, un financiador externo, un cooperante
(recursos y capacidades del oferente) y un beneficiario” (Ministerio de

Planificacion al Desarrollo, 2012:146).

Alemania

“Las cooperaciones triangulares son proyectos de cooperacion planificados,
financiados y ejecutados conjuntamente por un donante del CAD establecido —
es decir, un pais industrializado que es miembro del Comité de Asistencia para
el Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) —, un pais emergente que puede actuar como segundo
socio cooperante o pais beneficiario, y un tercer pais receptor en calidad de
beneficiario” (GlZ, 2015).

Elaboracion propia.

Es posible ir vislumbrando las convergencias y divergencias existentes entre

distintas definiciones de CTr. Asimismo salen a la luz expresiones que aluden a un

mismo concepto y que sin embargo podran albergar connotaciones excluyentes o

controversiales. Términos como socio oferente, nuevo donante, proveedor de CSS,
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PRM, entre otros, habran de ser expuestos y analizados en parrafos siguientes para

afianzar una mayor comprension de la tematica abordada.

Como se ha venido planteando, existe una plétora de denominaciones que
se tiene de los actores institucionales operando en iniciativas triangulares. El debate
conceptual esta centrado en la definicion del papel que desempefan los paises
del Sur, mientras que la labor de los paises del Norte global es menos propensa a
incurrir en divergencias terminologicas. El objetivo de este apartado es discutir y
analizar las definiciones conceptuales en torno a los actores participantes en la CTr

a partir de las actividades que realizan en esta modalidad.

Los paises del Norte global que han coadyuvado a configurar la estructura
de la CID a nivel global han aprovechado este medio para construir un marco
conceptual de los actores participantes. Puesto que histéricamente estos paises
fueron pioneros en articular la cooperacion al desarrollo como instrumento para
reducir las brechas entre los mas avanzados y los menos avanzados, en la
actualidad son considerados donantes tradicionales. El papel de los donantes
tradicionales se enmarca en un espiritu de benevolencia, solidaridad y obligacidn
moral particularmente con aquellos paises victimas del colonialismo, en aras de

fomentar una reconciliacion histérica (Piefer y Knodt, 2012).

La irrupcion en la escena internacional de paises no miembros del CAD que
impulsaban un reconocimiento de su papel como donantes, vino a reconfigurar la
arquitectura de la CID y a cuestionar los lineamientos establecidos bajo los cuales
operaba la misma. A partir de este momento, el debate conceptual actoral es
fuertemente nutrido por la proliferacién de términos que vienen a acunar el papel de

estos paises en esquemas de CID.

Eventualmente, paises en desarrollo de manera gradual se insertaron en las
dinamicas de CID como oferentes. Este incipiente fendmeno llevo a estudiar y a
sistematizar la serie de caracteristicas presentes en estos actores. Si bien, en la
literatura especializada generalmente se encuentra el término donante emergente

para denominar a los paises en desarrollo que ofrecen CID (Hirst, 2010; Piefer y
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Knodt, 2012), esta tipologia ha incorporado nuevos conceptos que se presentan en

parrafos posteriores.?®

A continuacion se esbozan una serie de caracteristicas presentes en los
donantes emergentes. Por un lado se catalogan como PRM. Acorde a la lista de
receptores de AOD de la OCDE, los PRM se dividen en dos rubros: Paises de
Renta Media Alta (PRMA) y Paises de Renta Media Baja (PRMB), con un PIB per
capita entre 4,126 — 12,745 ddlares y entre 1,046 y 4,125 dolares respectivamente,
tomando 2013 como afio base vy valido para reportar flujos de AOD para los afios
2014,2015 y 2016 (OCDE, 2014).2% Respecto a este aspecto, Monica Hirst (2010)
manifiesta que tal catalogacion puede resultar engafiosa y daiina, puesto que los
PRM evidencian una variedad de situaciones y realidades, contrario a la asuncion
homogénea que supone acerca de los paises en esta categoria. Afiade que cierta
oposicion puede derivarse de los PRMB en tanto tal denominacidon pueda incidir en

su papel de receptores, especificamente en la disminucién de flujos.

Otro argumento en este sentido es que la medicién del grado de desarrollo
de los paises, segun indicadores econémicos como el PIB per capita, resulta una
variable burda, que no representa la heterogeneidad en el interior de la categoria
de PRM, asi como falla en denotar el cambiante abanico de capacidades
nacionales y necesidades en cada uno de estos paises (Pérez-Caldentey, Titelman
y Vera, 2011). Siguiendo esta légica, es posible identificar en la lista de receptores
de AOD del CAD que los donantes emergentes pueden encontrarse tanto en la
categoria de PRMA como PRMB. Por ejemplo, India, Indonesia y Egipto pertenecen
al rubro de PRMB y son actores que participan en acciones de CSS. Por otro lado,
China, México y Brasil han consolidado un papel relevante en iniciativas de CSS y

entran en la categoria de PRMA.

25 El término en inglés que es utilizado por Piefer y Knodt es new cooperation providers.

26 Sjguiendo esta metodologia, México pertenece al rubro de PRMA, mientras que Bolivia se encasilla en los
PRMB (OCDE, 2014). No se registra una variacion de estos paises en relacién con el lugar que ocuparon en la
lista de AOD anterior (OCDE y OMC, 2015).
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Segun lo dispuesto en el analisis anterior, se puede concluir que la
denominacion PRM por si misma no contribuye a identificar comportamientos
generalizados de actores estatales en la CID. Por lo tanto, es necesario profundizar
el analisis e incorporar otras definiciones que se adapten a la conducta que han

emprendido los donantes emergentes en el concierto internacional.

Dentro de la categoria de PRM, incorporar la variable de paises duales o
donantes emergentes contribuye a filtrar y distinguir entre los PRM que son
unicamente receptores de CID, y los paises que, ademas de ser sujetos a recibir
flujos de cooperacion, ejecutan acciones de desarrollo internacional por medio de la
CSS. Empero, un reto derivado de la mayor participacion de paises duales en
acciones de cooperaciéon horizontal puede suponer una reduccion en la cooperacion

que reciben, circunstancia que no siempre estan dispuestos a asumir (Hirst, 2010).

No obstante lo anterior, el término conciliador que goza de un desarrollo
tedrico-conceptual de mayor rigor es el de cooperantes del Sur, mismo que se

expone en parrafos siguientes.

La evolucion del sistema internacional ha dado paso al surgimiento de nuevos
procesos; coyunturas que fortalecen a nuevos actores para participar en la
reconfiguracion de la arquitectura de la CID. Bracho Carpizo y Garcia-Lopez
Loaeza (2011) hablan de los cooperantes del Sur, paises que ostentan una posicion
hibrida en los roles tradicionales de la CID: son, al mismo tiempo, donantes y
receptores. Esta dualidad los dota de caracteristicas uUnicas como actores de
cooperacion internacional para el desarrollo; les genera responsabilidades que
exhortan a una participacion mas activa. Sin embargo, el papel de los cooperantes
del Sur habia carecido de un reconocimiento institucional, sobretodo de parte de la
OCDE, que les permitiera impulsar una agenda en comun, tomando en cuenta sus
capacidades, objetivos e intereses. Empero, paulatinamente esta situacién ha

tomado otros rumbos.?” Resulta pertinente realizar un analisis perspicaz sobre el

27 M3s adelante se desarrolla un anélisis acerca de cémo el reconocimiento institucional de los cooperantes
del Sur en el seno de la OCDE se ha ido transformando.
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papel de estos actores en la CID, pues a pesar de su paulatino posicionamiento en

el tema, el proceso de su reconocimiento como tales ha sido objeto de debate.

En la década de los noventa ya se vislumbraba un cambio de paradigma en
materia de cooperacion internacional que, si bien no aparentaba transformaciones
estructurales, incorporaba en la agenda la tendencia general de paises que
pretendian adoptar una nueva postura y nuevos compromisos frente al sistema
internacional de ayuda en la época, el cual “era altamente cuestionado y mostraba
signos de agotamiento como instrumento de fomento al desarrollo” (Soria, 2008:37).
Distintos paises en desarrollo, algunos tradicionalmente receptores de AOD, se
distinguieron por incorporar en su politica exterior la instrumentacién de programas
de cooperacién con otros paises con el objetivo de impulsar esquemas de
desarrollo, procurando elevar la calidad de vida de los receptores (Pérez y Sierra,
2011).

En el intento de forjar una comprension mas amplia sobre las cualidades y
caracteristicas de estos “nuevos actores” se recuperan las ideas de distintos autores
en torno a la clasificacion de los paises Cooperantes del Sur. En un articulo
reproducido en la Revista Mexicana de Politica Exterior, Alfredo Pérez Bravo e Ivan
Pérez Sierra (2011) argumentan que algunas caracteristicas de los programas de
cooperacion instrumentados por esta nueva generacion de donantes podrian caer
en las siguientes vertientes: vecindad geografica, afinidad cultural y proyeccién
politica. Asimismo rescatan la idea de que potencialmente se empleaba la
cooperacion técnica con el fin de compartir conocimientos y experiencias en la

implementacion de tales intervenciones.

Por su parte Gerardo Bracho Carpizo y Agustin Garcia Lopez Loaeza
(2011), al hablar de las modalidades tradicionales de CID (CNS y CSS) y sus
repercusiones en los cooperantes del Sur, coinciden en que estos “ya no encajan
facilmente en estas dos modalidades de colaboracion” (Bracho y Garcia, 2011: 71).
Argumentan que, al convertirse en donadores “de facto” sin antes formar parte del
CAD, desafia la I6gica de cooperacion Norte-Sur. En este sentido, los cooperantes

del Sur pesan cada vez mas en la oferta de CID sin perder su condicion de receptor,

27



al no haberse graduado como paises desarrollados y permaneciendo en el Sur
global (Bracho, 2014).

De igual manera, su encasillamiento en la cooperacion Sur-Sur queda en
tela de juicio. Al constatarse las asimetrias entre distintos paises del Sur en estos
esquemas de cooperacion, no se puede hablar de una interaccion entre las partes

que esté basada en la igualdad (Pérez y Sierra, 2011).

Esta seccion permitio abordar la complejidad existente en el argot académico
y politico al que son sujetos este tipo de paises en la arquitectura de CID. Cabe
refrendar que para efectos de este trabajo, el término cooperantes del Sur posee un
desarrollo tedrico-conceptual que ofrece una radiografia mas completa de los
paises en cuestion. Sin embargo, estos parrafos se han limitado a ilustrar el debate
conceptual y el papel de los cooperantes del Sur en un espacio amplio como lo es
la arquitectura de la CID. Es momento de sefalar la insercion de los cooperantes
del Sur en las dinamicas de CTr y nuevamente encarar el reto conceptual derivado

de la posicion que ostentan en esquemas triangulares.

En el contexto de la CSS y la CTr, los paises pivote son aquellos paises en
desarrollo con una rica experiencia y con capacidades fortalecidas para fomentar
la CSS, que desempefian un papel fundamental en catalizar procesos de CTYC en
terceros paises (ONUCSS, 2014b). Yamashiro (2009) argumenta que son dos las

contribuciones de paises pivote a la efectividad de la CTr:

1. Poseen experiencias que se adaptan de una mejor manera a las necesidades
de los paises beneficiarios.?8

2. Son capaces de ofrecer servicios de consultoria y tecnologia a menor costo.

La primera contribucion refiere a las circunstancias adversas o barreras de
desarrollo - que enfrentan o enfrentaron - los paises pivote en un contexto
socioecondmico, geografico y linguistico-cultural similares a las de los paises

beneficiarios. Por lo tanto, los procesos que instrumentaron los paises pivote para

28 E| término paises beneficiarios serd explicitado con mayor detalle en parrafos posteriores.
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reducir o mitigar esa barrera al desarrollo, constituyen herramientas de expertise
valiosas que a través de la CSS o CTr han de ser exportadas al tercer paises en
pos de fortalecer sus capacidades institucionales (Yamashiro, 2009). La segunda
contribucion se mide en términos de costo-beneficio, toda vez que los servicios
prestados por expertos y el costo de las tecnologias de los paises pivote hacia el
pais beneficiario son considerablemente menores a los que pudieran otorgar los

donantes tradicionales (Yamashiro, 2009).

En efecto, el término pais pivote posee un reconocimiento institucional; surge
en 1995 a partir de una recomendacion aprobada por el Comité de Alto Nivel sobre
CTPD de la ONU (ONUCSS, 2014b).Del mismo modo, el concepto paises ancla
puede ser encontrado en la literatura especializada con gran frecuencia, en alusion
a los paises que, por su desarrollo econdmico e influencia politica en sus
respectivas regiones, ejercen un liderazgo en la configuracion de las relaciones
internacionales (BMZ, 2015).2° El DIE reconoce que, si bien estos paises carecen
de caracteristicas definitorias para consolidar un grupo homogéneo, pueden
presentar las siguientes cualidades: son miembros del G20, poseen o buscan un
lugar en el Consejo de Seguridad de la ONU, gradualmente adquieren una
relevancia militar en el escenario global, son cooperantes del Sur y ejercen un
liderazgo en el Sur global en cuanto a negociaciones internacionales (Schdlvin,
2014).

Durante gran parte del siglo XX las acciones de desarrollo internacional
incorporaron la dicotomia donante-beneficiario en la retérica oficial. Esta narrativa
aparenta declarar ciertas estructuras verticales en las dinamicas de CID, toda vez
que la asignacion de funciones constrifie el papel de los llamados paises
beneficiarios a ser espectadores en sus procesos de desarrollo impulsados por los

paises donantes. Es decir, en esta retorica, la configuracién de las iniciativas

29 La cooperacidn alemana adopta el concepto de Ankerlédnder, o paises ancla, asi como Schwellenléinder, o
paises emergentes, considerando en este sentido a paises como China, India, Indonesia, Pakistan, Tailandia,
Egipto, Nigeria, Sudafrica, Brasil, México y Turquia como socios estratégicos e la consecucidn de objetivos de
interés global (BMZ, 2015).

29



desarrollistas otorga un papel preponderante a los donantes, mientras que los

beneficiarios carecen de una participacion activa y efectiva en su propio desarrollo.

La dicotomia donante-receptor/beneficiario sufriria una transicion conceptual,
estimulada por la Agenda de la Efectividad al Desarrollo. Esta nueva ruta se
inauguro con la Declaracidon de Roma sobre Armonizacion en 2003, la cual marcaria
el inicio de una agenda internacional caracterizada por la suscripcion de

compromisos para realzar la eficacia al desarrollo.3°

El cambio de paradigma viene dado por la variacion terminologica de paises
beneficiarios a paises socio. El Consenso de Monterrey sobre Financiacién al
Desarrollo (2002) planteaba aun la dicotomia paises donantes/paises receptores
aludiendo al debate conceptual anteriormente expuesto y las consecuencias en
términos de poder en iniciativas de desarrollo (CEPAL, 2002). Sin embargo, la
Declaracién de Roma sobre Armonizacion tiene a bien esclarecer la reconfiguracion
relacional entre los diversos actores estatales del desarrollo. El surgimiento del
concepto de paises socios evoca a la consolidacion de alianzas estratégicas con
los paises donantes, asi como a un papel diferenciado con mayor impacto y

relevancia.?'

El reconocimiento institucional de los paises socio como actores de
desarrollo y no solo como objetos de las acciones de desarrollo, como bien lo
plantea la Declaracion de Roma sobre Armonizacién, otorga responsabilidades a
estos paises para adoptar reformas en sus sistemas nacionales y gradualmente

incorporar los principios consensuados a nivel internacional. La Agenda de la

30 Hasta la fecha se han realizado los siguientes Foros de Alto Nivel sobre Eficacia al Desarrollo: Declaracién
de Roma sobre Armonizacién (2003), La Declaracién de Paris (2005), El programa de Accion de Accra (2008),
El Foro de Alto Nivel en Pusan (2011) y la Primera Reunidn de Alto Nivel sobre la Alianza Global al Desarrollo
llevada a cabo en la ciudad de México (2014).

31 El siguiente apartado de la Declaracién de Roma sobre Armonizacién constata lo anterior al manifestar:
“Nosotros (la comunidad donante) conferimos gran importancia a los paises socio a que asuman un
mayor papel de liderazgo en la coordinacion de ayuda al desarrollo y en asistir en la construccion
de sus capacidades para hacerlo de esa manera. Los paises socio por su parte, emprenderdn las
reformas necesarias para permitir una confianza progresiva de los paises donantes en sus sistemas
mientras adoptan los principios o estdndares internacionales e instrumentan buenas prdcticas”
(OCDE, 2015:p. 10). Traduccién del texto original en inglés.
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Efectividad al Desarrollo a partir de este momento refrendaria en cada uno de sus
Foros de Alto Nivel la denominacion de paises socios, dando paso, al menos a nivel
institucional, a una legitimacion del papel de estos paises para liderar sus procesos

de desarrollo.

En CTr, los paises socio desempefan el papel mas importante (Piefer y
Knodt, 2012). De hecho, estas autoras emplean el término paises beneficiarios.
Piefer y Knodt (2012) coinciden que, con la induccion de los nuevos paradigmas de
desarrollo que emergen en los afos noventa y dos mil, la concepcién del papel
tradicional pasivo de los entonces paises beneficiarios en la recepcion de CID ha
cambiado considerablemente, en parte a partir de la introduccion de los principios
de efectividad al desarrollo contenidos en la Declaraciéon de Paris: apropiacion,
alineacion, armonizacion, gestion orientada a resultados y mutua responsabilidad
(OCDE, 2008). En este sentido, se pretende que los paises socios participen
activamente en las intervenciones de desarrollo en las que incurran con demas
actores, al establecer sus prioridades, procurar compaginar los sistemas nacionales
con los de los donantes e incidir conjuntamente en el ciclo del proyecto de CID,

asumiendo responsabilidades compartidas.

Si bien, como se ha planteado en parrafos anteriores, el enfoque que
predomina en el establecimiento de asociaciones para la ejecucion de proyectos
triangulares es en la conjuncion de un donante tradicional, un pais cooperante Sur
y un pais socio, las asociaciones al desarrollo en la CTr, expresan una variedad
multiactoral. Gémez Galan et. al. (2011) desarrollan una serie de planteamientos
politico-operativos que pueden encontrarse en la practica de la CTr. El modelo
tradicional viene dado por la participacion de una entidad que histéricamente ha
sido oferente de cooperacidn, ya sea un pais miembro del CAD o una organizacion
internacional que opera en conjunto con un cooperante del Sur, que asimismo funge
como oferente de cooperacién en favor de un tercer pais con un menor grado de
desarrollo. Siguiendo el paradigma conceptual actual, este tercer pais sera el pais
socio. En la practica este modelo triangular representa una asociaciéon Norte-Sur-

Sur. Las ventajas de entablar una asociacion Norte-Sur-Sur son las siguientes:
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impulso a la CSS por medio de un donante ftradicional, inyeccién de recursos
externos para fortalecer las actividades de cooperantes del Sur , en la medida en
que ellos aun no pueden destinar cuantiosos recursos a su CSS, la reduccién de
costos monetarios (Yamashiro, 2009) derivados de los servicios ofrecidos por
cooperantes del Sur a los paises socio, la reduccidn de costos de transaccion,?? la
afinidad linguistico-cultural , asi como experiencias similares en materia de
desarrollo entre los cooperantes del Sury paises beneficiarios (Ashoff, 2010), entre

otros aspectos.

Otra modalidad de CTr que ha venido adquiriendo presencia e importancia,
particularmente en paises de la Union Europea (UE), es la Norte-Norte-Sur (Gomez
Galan et. al, 2011). La asociacion de dos donantes tradicionales en favor de un
tercer pais con menor desarrollo relativo, es empero, una modalidad que no es del
todo triangular. De hecho, Gémez Galan et. al (2011) la denominan “cooperacion
delegada” puesto que uno de los donantes tradicionales aportara el financiamiento
de la intervencion, mientras que el segundo donante operara el proyecto de
desarrollo en conjunto con el pais socio. Como se puede observar, la participacion
del primer donante se reduce a movilizar los recursos suponiendo una mayor
actividad del segundo donante y el pais socio en la ejecucion del proyecto. De igual
forma, la cooperacién Norte-Norte-Sur, falla en robustecer la CSS y carece de
elementos de horizontalidad, el intercambio de experiencias y pericias técnicas v,
por su naturaleza, relega a los cooperantes del Sur (Gémez Galan et. al, 2011).
Esta modalidad de cooperacion es objeto de debate. Siguiendo los criterios tedrico-
conceptuales establecidos al inicio de este trabajo, la cooperacion Norte-Norte-Sur

deberia quedar fuera de la CTr al no fungir como un puente entre la CNS y la CSS.

Por ultimo, la tipologia de la cooperacion triangular en conjuncién de tres
paises del Sur (Sur-Sur-Sur). A pesar de la evidente participacion de tres paises del
Sur global en la definicion de una cooperacion Sur-Sur-Sur, las definiciones
encontradas en la literatura especializada no llegan a un consenso. La Secretaria

General Iberoamericana (SEGIB) formula un postulado conceptual: la Cooperaciéon

32 En pérrafos ulteriores se desagregara un analisis conceptual de acuerdo a la terminologia de la CTr.
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Sur-Sur Triangular. Esta modalidad surge a partir del intercambio de experiencias
entre dos paises en desarrollo, al que se suma un tercer actor, que en este caso
puede ser un pais en desarrollo, un pais desarrollado o un organismo multilateral,
aportando recursos financieros a la intervencion (SEGIB, 2014). La reparticion de
labores es un componente importante en esta concepcién de CTr. Se desagrega de
la siguiente manera: pais “receptor”, primer oferente (principalmente contribuye con
la cooperacion técnica) y un segundo oferente (principalmente asume la totalidad,
0 una mayor proporcion de los recursos financieros para la ejecucion del proyecto
(SEGIB, 2014). A pesar de lo que plantea este concepto, la justificacion de la CTr
recae en que todos los socios de la cooperacion aportan diferenciadamente al
proyecto, generando asi un valor agregado. En el Informe de la cooperacion Sur-
Sur en Iberoamérica en su edicion 2015, se afirma que se ha gestado un marco
conceptual de la Cooperacion Sur-Sur-Triangular, hecho que ha afianzado el
entendimiento regional acerca de las practicas que se llevan a cabo en esta materia
(SEGIB, 2015). De igual forma, este concepto adquiere un mayor grado de
legitimidad y aceptacion en el escenario iberoamericano al ser un término

consensuado.

La definicién de una cooperacion Sur-Sur-Sur se manifiesta en la practica de
CTr de algunos paises latinoamericanos. Es la misma SEGIB que recoge
experiencias donde participan tres actores estatales del Sur global, empero, no
desarrolla una definicion concisa de la cooperacion Sur-Sur-Sur, se limita a llamarla
triangulacion Sur-Sur-Sur (SEGIB, 2009).33

33 A fin de esclarecer el concepto de la cooperacidn Sur-Sur-Sur, se toma como ejemplo la CTr instrumentada
por Cuba y Venezuela en favor de Haiti desde 2007. En materia de salud, Haiti, Cuba y Venezuela acordaron
construir diez Centros de Diagndstico Integral en Haiti, cada uno de estas instalaciones equipada con
cuantiosos equipos tecnoldgicos (SEGIB, 2009). A partir de experiencias similares en CID entre Cuba y
Venezuela, se optd por replicar el proyecto en favor de Haiti. Resulta importante aqui, destacar la reparticiéon
de labores que cada uno de los oferentes asumié. Cuba, cuyas capacidades en el sector salud son fuertes,
aportd las brigadas médicas; mientras que Venezuela fungié como la instancia financiadora, comprometiendo
veinte millones de ddlares a la ejecucion del proyecto (SEGIB, 2009, p. 10). En este ejemplo se observan los
métodos de operacién y de reparticion de labores que acuerdan las partes, cada una basada en las ventajas
comparativas de cada pais, y en complemento de los esfuerzos institucionales del pais socio.
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En el ejemplo citado a pie de pagina se vislumbra una operacion similar a la
CTr tradicional, es decir, la cooperacidén Norte-Sur-Sur, o incluso siguiendo la légica
del concepto de Cooperacion Sur-Sur Triangular de SEGIB, donde un actor sirve
de primer oferente, toda vez que se encarga de los componentes técnicos del
proyecto, un segundo actor es la instancia financiadora y el tercer pais socio actua
en conjunto y resulta favorecido por la intervencién. Unicamente reiterar, que se
trata de una triada de paises del Sur global, cuyos recursos etiquetados para CID
son escasos si se comparan con aquellos que pudieran ser aportados por un

donante tradicional.

En cuanto a su arquitectura conceptual, la CTr acoge una serie de términos
clave que coadyuvan a entender su complejidad. Palabras como
complementariedad, costos de transaccion, horizontalidad son recurrentes en
temas de CTr, lo que hace necesario comprender su significado y aplicacion. El
término complementariedad plantea dos posibles situaciones. En primer lugar,
puede referir a la CID como un instrumento de apoyo a los esfuerzos nacionales por
liderar sus propios procesos de desarrollo, en ningin momento, gestando una
relacion de dependencia (PROCID, 2014). En segundo lugar, la complementariedad
en la usanza de la CTr como tal, implica unir los distintos conocimientos,
capacidades institucionales y areas de expertise de los actores enla CTr en pos de
articularlos para dar solucién a las problematicas de desarrollo presentes (Gomez
Galan et. al, 2011). En otras palabras, las ventajas comparativas de cada uno de
los participantes en proyectos triangulares deben de cubrir las areas de debilidad
presentes en cada pais, y juntas conformar un modelo Unico que mejor se adapte a

la necesidad planteada.

Al respecto de la horizontalidad, esta se enmarca particularmente en la CSS,
pretendiendo configurar asociaciones en reconocimiento del otro como un socio al
desarrollo, que concurren en acciones de manera voluntaria y sin el establecimiento
de condiciones que puedan afectar su autonomia (PROCID, 2014). Ante la critica
de la verticalidad imperante en esquemas de CNS, la CSS vino a dotar de elementos

analiticos y conceptuales a la CID abogando por romper los paradigmas dominantes
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en la dualidad Norte-Sur que perpetraban relaciones de hegemonia entre los
actores (Sotillo, 2010).Un término con un grado de complejidad alto, empero, con
gran presencia en las discusiones de CTr es el de costos de tfransaccion. Salgado
(2003) precisa que los costos de transaccion son los factores en una transaccién
que dificultan la realizacion de un intercambio, o que impliquen costos mayores
(Salgado, 2003). En este sentido la CTr puede reducir costos de transaccion segun
lo disertado por Ashoff (2010); en iniciativas triangulares, el cooperante del Sur
puede ofrecer sus servicios de consultoria y tecnologias a un menor precio que si

lo hiciera el donante neto de cooperacion.

Asimismo las afinidades linguisticas y culturales facilitan la comunicacion
entre las partes, reduciendo asi, los potenciales costos de fransaccion que puedan
derivarse de una comunicacion inefectiva. Por el contrario, la CTr puede elevar los
costos de transaccion en términos de coordinacion operativa al traer a la mesa a
tres actores, con sistemas de gestion distintos y con intereses diferenciados. En
este sentido, la homologacién o unificacion de términos podria elevar los costos de

transaccion.
1.3 Balance critico de la cooperacion triangular.

A lo largo de este capitulo se introdujo la cooperacién triangular como una
modalidad que surge en el marco del debate de las tradiciones de CNS y CSS. Si
bien, este instrumento de CID ha adquirido cada vez mayor importancia en la
ejecucion de proyectos al desarrollo. Uno de los factores que explican su recién
impulso la proliferacion de paises emergentes han demandado la inyeccion de
recursos a través de instrumentos innovadores como la CTr para financiar acciones
al desarrollo (Gémez Galan et.al, 2011). Sin embargo, en la practica la CTr aun

queda al margen de la cooperacion bilateral.

Tanto en la academia con en el campo practico existen detractores y
promotores de la CTr. Es por ello que, en pos de contribuir a un equilibrio
argumentativo de la CTr, en este apartado se exponen distintas concepciones que

por un lado apoyany por otro desincentivan el uso de la CTr.
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Se han enunciado en parrafos anteriores un cumulo de motivos que
sustentan la CTr; desde razonamientos tedricos hasta justificaciones practicas. En
primer lugar, la idea de cooperar en triangulo supone un equilibrio entre las partes,
toda vez que la presencia de tres actores con distintos grados de desarrollo,
fortaleza politica, e intereses coadyuva a mermar situaciones asimétricas de poder.
En esta logica, la inclusion de un tercer actor puede generar un puente de
entendimiento entre los otros dos en disputa. Ahi es donde el factor idiosincratico o
de cercania linguistico-cultural y comprension de circunstancias de desarrollo
similares son herramientas fundamentales. En entrevista con el Dr. Stephan
Klingebiel (2015) DIE, él comentaba también que una de las razones que han
impulsado la CTr es el hecho que algunos “paises no estan confiando en los
donantes tradicionales y su capacidad para construir esfuerzos”,3* en el sentido que
los oferentes del Sur podrian generar esa confianza y establecer un canal de
comunicacion entre las partes. Asimismo, como se plante6 en el apartado anterior,
los costos de transaccion se ven reducidos en el sentido que una mejor
comunicacion entre las partes facilita la gestion del proyecto y los costos financieros
de sus componentes (consultorias, asesorias etc.) como tales decrecen al estar
disponibles servicios de calidad de uno de los socios a menor costo (Ashoff, 2010.
Desde la teoria de CTr, la separacion de papeles, una mayor horizontalidad y las
fortalezas complementarias de cada uno de los actores involucrados siguiendo un
objetivo en comun, proyecta a la CTr como un instrumento efectivo y eficiente en
las acciones de desarrollo internacional. Por otro lado, existen perspectivas que
contrarian las ventajas de la CTr y plantean una realidad mas critica de esta
modalidad.

Desde la academia alemana, particularmente el DIE, existe una vision un
tanto escéptica acerca de la CTr. La Dra. Imme Scholz, subdirectora del DIE, arguye

que “el mayor interés en la cooperacién triangular la tienen siempre las dos partes

34 Entrevista con el Dr. Stephan Klingebiel, director del departamento Cooperacién al Desarrollo Bilateral y
Multilateral del Instituto Aleman de Desarrollo, Bonn, Alemania, 11 de noviembre de 2015.
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que contribuyen finanzas y no la tercera parte que es la que recibe el apoyo”.3% Al
analizar el papel de Alemania en la CTr, y trasladando esta idea a los demas
donantes tradicionales ella menciona que el principal interés de estos actores en la
CTr “es ejercer influencia sobre la politica de cooperacion y actividades de
cooperacion de los donantes emergentes”.3¢ Por otro lado, Scholz menciona que,
en efecto, existe una competencia entre los donantes tradicionales y los paises
emergentes en el ambito de CID. Asimismo ella plantea que “la cooperacion
triangular es mas intensiva, genera mas costos de transaccion, y la bilateral ya es
muy fuerte en costos de transaccién y el riesgo para el que recibe es tener menos
influencia que en la relacion bilateral”.3” Aqui se revela un debate muy interesante
que no ha sido resuelto, y que a la vez contiene matices. Los promotores de a CTr
arguyen que, en todo caso, esta modalidad disminuye los costos de transaccion por
los motivos anteriormente mencionados. Mientras que los detractores de la CTr
argumentan que en este ambito se presenta todo lo contrario. Al involucrar a cada
vez mayores actores, la coordinacion institucional se vuelve cada vez mas compleja,

hecho que amplifica los costos de transaccion.

Ademas de lo expuesto en el parrafo anterior, Scholz hace énfasis en la idea
que los paises o donantes emergentes habian incurrido en CTr por dos motivos: 1)
Para aprender de los donantes tradicionales la manera en la que estos ejecutaban
su CID; y 2) Para conseguir recursos para financiar sus acciones de CTr. Sin
embargo, ella hace hincapié en el hecho que esta dinamica ha cambiado de fondo.
En primer lugar, en la actualidad los donantes emergentes han adquirido
experiencia en la ejecucion de la CID, y han decidido alejarse de las practicas de
los donantes tradicionales para formar una propia. En segundo lugar, el déficit
presupuestario para llevar a cabo acciones de CID ya no es un impedimento
sustancial.®® De igual forma, el Dr. Thomas Fues, director de capacitacion y
organizador del curso Managing Global Governance en el DIE se muestra critico

35 Entrevista con la Dra. Imme Scholz, subdirectora del Instituto Aleman de Desarrollo, Bonn, Alemania, 13
de noviembre de 2015.

36 Entrevista con la Dra. Imme Scholz, previamente citada.

37 Entrevista con la Dra. Imme Scholz, previamente citada.

38 Entrevista a la Dra. Imme Scholz, previamente citada.
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ante la CTr. Fues comenta que el problema es “en qué medida el pais beneficiario
determina las reglas de participacion|...] el enfoque sectorial y que ellos guien a los
socios proveedores a un acuerdo optimo”.3° Asimismo, refiere que uno de los puntos
criticos en la CTr es que es muy complicado que los paises beneficiarios asuman
un rol de liderazgo en la implementacion del proyecto triangular, debido a que por
lo general se trata de un pais de bajos ingresos lo que limita sus capacidades. En

este sentido Fues declara que en la CTr “la implementacion es clave”.4?

El propésito de este apartado ha sido atizar el debate en torno a la CTr con
sus matices. Ambas posturas muestran argumentos validos acerca de la
funcionalidad de la CTr. Uno de los mayores riesgos en la CTr viene a la hora de
ejecutar los proyectos de desarrollo, como ha sido expuesto, en parte por la
dificultad de coordinar y a alinear a los distintos actores en una misma dinamica
para el cumplimiento de objetivos comunes. La CTr presenta al igual que las demas
modalidades de CID dificultades en trasladar el didlogo politico a la practica y
gestion de la cooperacion. La conciliacion de los objetivos politicos de los actores
involucrados en estos esquemas enfrenta diversas barreras a la hora de operar los
proyectos de desarrollo. Algunos factores que reflejan estas circunstancias, como
se planted anteriormente, son costos de transaccion elevados en la coordinacion
interinstitucional, comunicacion por canales no oficiales, falta de horizontalidad
politica y estratégica en la ejecucién y de manera general la desconfianza entre las

partes.

Consciente de esta problematica, la cooperacion alemana al desarrollo, por
conducto de su agencia implementadora, la empresa GIZ ha disefiado una
metodologia para la ejecucion de sus proyectos al desarrollo: Capacity Works. Dicha
herramienta metodolégica consta de diversos factores de éxito que deben ser
considerados en la formulacion, planeacion y ejecucidn de las acciones de
desarrollo. La construccion de Capacity Works esta basada en experiencias

practicas de la cooperacion alemana al desarrollo y busca sobre todo dotar de las

39 Entrevista a Dr. Thomas Fues, director de capacitacién y organizador del curso Managing Global
Governance de Instituto Aleman de Desarrollo, Bonn, Alemania, 12 de noviembre de 2015.
40 Entrevista al Dr. Thomas Fues, previamente citada.
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estructuras y mecanismos clave para realzar la efectividad de la CID. En ese
espiritu por identificar o disefiar soluciones ante las problematicas de ejecucion al
interior de proyectos triangulares que merman la efectividad de la CID, la presente
investigacién estudia el instrumento de gestion de las cooperaciones Capacity
Works.

Con el propdsito de analizar el alcance de esta herramienta y sus impactos
en la ejecucion de la CID, en el siguiente apartado se expondra de manera general
los componentes de Capacity Works, y, para efectos de esta investigacion, se
ahondara unicamente en uno de ellos, pieza clave en la operacion de la CTr: la
estructura de conduccion. Posteriormente en el tercer capitulo se empleara esta
metodologia para estudiar un caso practico en concreto derivado de la CTr entre

México, Bolivia y Alemania.
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CAPITULO 2.- LA CONDUCCION DE PROYECTOS TRIANGULARES DESDE LA
METODOLOGIA CAPACITY WORKS.

Introduccion

El presente capitulo tiene como objetivo escudrifiar la metodologia de analisis
aplicada al caso de estudio. La metodologia Capacity Works ha sido disefiada por
la cooperacion alemana al desarrollo por conducto de su instancia técnica
implementadora Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, y
sirve como modelo que orienta las acciones de cooperacion al desarrollo de este
pais. Previo a entrar al analisis y explicacion de Capacity Works, asi como de su
factor de éxito “estructura de conduccioén”, se desarrolla una propuesta conceptual
acerca de las posibles situaciones que se presentan en la gestion de proyectos
triangulares. La presencia de tres actores bajo un mismo esquema de cooperacion
al desarrollo plantea distintas problematicas de coordinacion politica y operativa que
inciden directamente en la ejecucion del proyecto. En este contexto, se desarrolla
una tipologia de distintos casos en la cooperacion triangular que ejemplifican la
problematica de la coordinacién politica o gobernanza de proyectos triangulares.
Esto da paso a postular el factor de éxito “estructura de conduccién” de la
metodologia Capacity Works como una herramienta de gobernanza que contribuye
a mitigar las dificultades que se presentan al momento de entablar comunicacion,
coordinaciéon y ejecucidn del proyecto, entre los actores que conforman el
entramado institucional en esta iniciativa. Posteriormente, en aras de fortalecer el
entendimiento del aparato metodolégico empleado en esta investigacion, se ofrece
un debate acerca de los conceptos que nutren Capacity Works y la “estructura de
conduccion”. En esta misma linea se aborda después la conduccién de proyectos
triangulares y sus distintos componentes para dar paso a exponer brevemente la
gobernanza procedimental al interior de este tipo de iniciativas al desarrollo. En
ultima instancia se detalla el procedimiento de conclusion de proyectos triangulares

y se presentan las reflexiones de este capitulo.
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2.1 Analisis geométrico del “triangulo” y sus implicaciones en la cooperacion

triangular: una propuesta conceptual.

En el primer capitulo de esta investigacion se optd por ofrecer un balance critico de
la CTr como esquema de la CID. En el balance critico se presentaron tanto las
ventajas que alientan entablar acciones de CTr, como las desventajas que inhiben
su adopcion. Muchas de las criticas argumentadas contra este instrumento de la
CID aluden a su falta de horizontalidad politica y la superposicion de las agendas
de los actores mas poderosos en detrimento del pais con menor capacidad de
influencia. En este ambito las aportaciones de Scholz (2015)*' y los apuntes de Fues
(2015)*? plasmaron una vision muy critica e incluso negativa de la CTr.
Recapitulando, Scholz (2015) enfatiz6 en la idea que la CTr obedece
primordialmente a los intereses y agendas de los dos paises oferentes de la
cooperacion, tras lo cual queda limitado el campo de accion del pais socio o receptor
de la cooperacion. De igual manera, se arguyd que los costos de transaccion en
CTr superan incluso aquellos propios de la cooperacion bilateral, al incluir una gama
extensa de actores en el entramado institucional que necesitan coordinarse. Ya
mencionaba Fues (2015) que, si bien la teoria en la CTr plantea bondades y
ventajas, el problema real de esta modalidad viene a la hora de la implementacion,
reiterando la complejidad en la coordinacion interinstitucional presente en estos

proyectos.

Una vez expuesto lo anterior, se procede a desarrollar una propuesta
conceptual acerca de las distintas circunstancias que se consideran factibles que
se presenten en la CTr. Para ello, se hara uso de las distintas manifestaciones del
triangulo, la figura geométrica que da sustento tedrico a esta modalidad de
cooperacion. En proyectos triangulares se pueden presentar las siguientes

situaciones:

e Cooperacion de triangulo equilatero.

e Cooperacion de triangulo isosceles.

41 Entrevista con la Dra. Imme Scholz, previamente citada.
42 Entrevista con el Dr. Thomas Fues, previamente citada.

41



e Cooperacion de triangulo isdsceles rectangulo.

e Cooperacion de triangulo escaleno.*?

Cooperacion de triangulo equilatero: de acuerdo a la definicién de la Real Academia
Espafola (RAE) (RAE, 2016), un triangulo equilatero es aquella figura geométrica
que ostenta tres lados iguales. De acuerdo a esta propuesta tedrico-conceptual, los
paises estaran representados por cada uno de los lados del triangulo. Siguiendo
esta logica, en la ejecucion de la CTr cada lado representa: la comunicacién del pais
con sus contrapartes, el logro de resultados segun la divisidbn de labores y la
apropiacién del proyecto. La cooperacion de triangulo equilatero denota el perfecto
balance en la implementacion del proyecto triangular, toda vez que los paises
involucrados en la interaccion se comunican de manera adecuada con sus
contrapartes, realizan eficaz y eficientemente las actividades de las que son
responsables (en este sentido contribuyendo a que los demas actores sigan
desarrollando sus labores sin retrasos) y mantienen un compromiso politico y

apropiacién del proyecto que se refleja en los impactos del mismo.

Figura 1. Cooperacion de triangulo equilatero.

Pais socio o receptor

43 Se reconoce que esta es meramente una propuesta tedrico-conceptual. Para lograr una mayor validez
académica, tendra que sustentarse en el futuro de ejemplos empiricos que se adapten a la tipologia
disertada.
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Elaboracién propia con imagen rescatada de http://es.static.z-
dn.net/files/df2/5daf9f9fcf2c229871e1e1bd20ec66fa.jpg.

Cooperacion de triangulo isdésceles: al igual que la definicidn de este tipo de
triangulo, esta manifestacion de la CTr se caracteriza por plasmar una situacion
donde dos de los actores del partenariado asumen un protagonismo equivalente y
sumamente mayor al del tercer actor en cuestion. De esta manera, existe
comunicacion efectiva entre dos de los actores preponderantes, desarrollan sus
actividades en estrecha colaboracién y mantienen un compromiso politico similar.
En cambio, el tercer actor se ve rebasado por las demandas operativas del proyecto,
mantiene canales de comunicacién deficientes con los demas socios y es sujeto de
presiones e imposicion de las agendas de los mismos. La cooperacion de triangulo
isdsceles en este caso muestra dos lineas con una mayor extension a la linea
restante. Este ejemplo puede ser mejor representado por argumentos contrarios a
la instrumentacion de CTr, donde, como lo planted Scholz,** el mayor interés de
triangular esta en los socios donantes, los cuales negocian por separado e imponen
sus métodos y agendas politicas al tercer pais. Este ultimo actor se ve rebasado por
las demandas de los demas y asimismo presenta una apropiacion marginal del
proyecto.

Figura 2. Cooperacioén de triangulo isésceles.

Pais socio o
Elaboracion propia | receptor

44 Entrevista con la Dra. Imme Scholz, previamente citada.
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Cooperacion de triangulo isdsceles rectangulo: esta forma triangular también alude
a otro tipo de situacion. La caracteristica de este poligono es la existencia de un
angulo de 90° y los demas de 45° por consiguiente los catetos tendran la misma
extension, mientras que la hipotenusa constituira el lado mas largo. Si bien, la
cooperacion de triangulo isésceles exhibe la circunstancia en que dos de los
actores se encuentran en igualdad de condiciones y entran en una dinamica
excluyente del tercer pais, la cooperacion de triangulo isdsceles rectangulo postula
la posibilidad que exista un solo actor preponderante en la triangulacién quedando
en rezago en la implementacion los otros dos socios. En esta triangulacion, se traza
una linea mayor simbolizada por el actor preponderante cuya comunicacion, papel
de coordinacion y logro de resultados es sumamente superior al par restante de
actores, los cuales presentan un desempefio similar y por consiguiente lineas
proporcionales en el triangulo. Para ilustrar este caso se toman dos coyunturas:*° 1.
La triangulacion donde el pais donante tradicional, por su experiencia en CID, poder,
aportacion financiera e intereses politicos etc. ostenta el papel dominante en la
interaccion. El cooperante Sur y el pais receptor, por diversas cuestiones
(inexperiencia, falta de capacidades, minima apropiacién), asumen un rol
secundario en la cooperacion. En cierta medida, el papel del donante tradicional
debe ser visto como un area de oportunidad por los demas socios para aprender de
las experiencias y metodologias de este, siempre y cuando exista horizontalidad
estratégica y politica en el disefio y ejecucion del proyecto. De lo contrario el
proyecto fracasara; 2. El proyecto de CTr en el que el pais socio adopta un papel
efectivo de coordinacion interactoral e interinstitucional. Este pais designa sus
metas, pasos a seguir y necesidades de desarrollo. En pocas palabras, el pais
receptor se apropia del proyecto. Mientras que las entidades donantes responden a
la demanda del pais socio, se coordinan y apoyan el proceso de desarrollo
planeado. En iniciativas triangulares, esta situacion seria la predilecta. Empero,

diversos obstaculos como las reducidas capacidades nacionales de paises para

4> Tedricamente se pudieran presentar tres: el pais donante como actor preponderante; donante Sur como
pais preponderante y; pais beneficiario como pais preponderante.
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instrumentar el proyecto inhiben la mayor propagacion de este triangulo. En este

caso es mas probable que el proyecto triangular tenga éxito.

Figura 3. Cooperacién de triangulo isésceles rectangulo. Situacion 1.

Donante
tradicional

Cooperante Pais socio o
Sur receptor

Elaboracién propia

Figura 4. Cooperacién de triangulo isésceles rectangulo. Situacion 2.

Donante
Cooperante tradicional
Sur

Pais socio o

receptor

Elaboracién propia

Cooperacion de triangulo escaleno: siguiendo a la RAE (RAE, 2016), el triangulo
escaleno presenta sus tres lados desiguales. Su misma definicion ilustra la
complejidad a manifestarse en la CTr. El desempeino de cada uno de los actores es

desproporcional a su contraparte, hecho que evidencia la total descoordinacion

45



institucional. El partenariado carece de una estructura de comunicacién reciproca;
es inefectiva y esconde los distintos intereses de los actores detras de la
cooperacion. Asimismo las estructuras de conduccion son deficientes y la
coordinacion interactoral no obedece las necesidades del proyecto.*® Lo anterior
repercute en la ejecucion independiente de las actividades, puesto que , al no haber
una coordinacion ni comunicacion efectiva, se pueden duplicar esfuerzos y la
articulacion de planes de trabajo preestablecidos son afectados por la falta de
cumplimiento de actividades de la totalidad o parcialidad de los actores de la
asociacioén al desarrollo. En esta propuesta conceptual, esta representacion de CTr
es motivo de constantes conflictos y obstaculos que afectan significativamente la
consecucion de los objetivos de la cooperacion y por ende, condena al fracaso el

proyecto de desarrollo. La posicion que ocupa cada actor de la CTr puede variar.

Figura 5. Cooperacién de triangulo escaleno.

Donante Cooperante
tradicional Sur

Pais socio o
receptor

Elaboracién propia

La propuesta conceptual presentada en lineas anteriores detalla la
complejidad de las situaciones potenciales en la modalidad de cooperacion
triangular. Cada una de los escenarios expuestos proyecta dificultades de gestidn

y coordinacién que inciden directamente en el desarrollo y los impactos del

46 En parte, la deficiencia de la estructura de conduccidn se refleja en la desarticulacion entre las
capacidades y ventajas comparativas de los socios en relacién con las actividades que acordaron
desempefiar, asi como canales de comunicacién limitados o ineficientes. Un punto importante es que los
paises socio hagan un ejercicio de autorreflexion y reconozcan fortalezas y debilidades en la ejecucién del
proyecto y las adapten adecuadamente en las actividades del mismo.
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proyecto. Es en este contexto donde emerge la necesidad de adoptar mecanismos
o metodologias para abordar las distintas problematicas. A continuacién se
introduce la metodologia de Capacity Works como instrumento de gestion al
interior del ciclo de proyecto que contribuye a solventar los problemas de

coordinacion institucional en intervenciones al desarrollo.

2.2 Capacity Works y el factor de éxito estructura de conduccion.

Al interior de la GIZ se ha elaborado una metodologia para la ejecucion de la
cooperacion: Capacity Works. Ella pretende dotar de herramientas o pautas de
gestion tanto a personal de la GIZ como a sujetos externos (consultores, socios de
la cooperacion alemana etc.) para orientar los métodos y acciones en esquemas de
cooperacion. Capacity Works consta de cinco factores de éxito que han de ser
considerados al analizar o ejecutar cualquier sistema de cooperacion previsto, a
decir: estrategia, cooperacion, estructura de conduccién, procesos y aprendizaje e
innovacion (Gesellschaft flir Technische Zusammenarbeit [GTZ], 2007). La
definicion de estos factores de éxito “no vienen tanto de la teoria, sino de un analisis
empirico de muchos casos de cooperacion exitosa” (Mdller, 2015).4” La conjuncion
de los elementos anteriores en sistemas de cooperacién, de acuerdo a esta
metodologia, orienta la accion colaborativa de los actores involucrados hacia el
logro de los propdsitos, objetivos y resultados que sustentan el establecimiento de
dicha asociacién (GTZ, 2007).

Si bien resulta esencial comprender a profundidad el alcance de cada uno de
estos factores de éxito y su correspondencia y cualidades complementarias en
alcance de acciones cooperativas exitosas, para efectos de esta investigacion, en
directa relacion con el tema abordado se ahondara en el factor de “estructura de
conduccion”. En aras de ofrecer una mayor comprension de este concepto y su

utilidad en los sistemas de cooperacién triangulares, a continuacién se ofrece una

47 Entrevista con el Dr. Ulrich Miiller, Senior Advisor en la GIZ, Eschborn, Alemania 5 de noviembre de 2015.
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descripcion y analisis detallado de este factor de éxito en la metodologia de Capacity
Works.

Figura 6. Los cinco factores de éxito de Capacity Works.

Procesos

Estructura de
Conduccidn

Cooperacion

/

Aprendizaje e
innovacion

Estrategia

Elaboracién propia con base en GTZ, 2007

Los sistemas de cooperacion se disefian y establecen con propdsitos
especificos que atienden los intereses de las partes involucradas. Estos actores
estan inmersos en wuna logica de interaccion que conlleva mutuas
responsabilidades, pero también sacrificios en aras de alcanzar el objetivo comun
que ha dado fruto al establecimiento del sistema de cooperacién. No obstante, a
pesar de que la existencia de un propdsito compartido es el punto de partida que
sustenta la interaccion, la participacion de distintos actores bajo una misma légica
genera divergencias que inhiben el desarrollo de una cooperacion: intereses
contrapuestos, metodologias de operacion discordantes, la imposicion de
decisiones etc. Es posible, incluso, que al presentarse un impasse el actor con
mayor fortaleza institucional y capacidad de influencia pretenda imponer
condiciones y decisiones al otro en aras de desenvolver el nudo que ha ralentizado

o paralizado el desarrollo de una accién. Ante la complejidad de estas situaciones
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al interior de sistemas de cooperacion y las afectaciones de los intereses de
cualquiera de los actores, se plantea necesario otorgar un espacio para la
negociacion (GlZ, 2015a). En este rubro, la estructura de conduccion es un

instrumento de gestion que resulta apropiado.

Resulta una tarea ardua construir confianza en la contraparte cooperante.
La asuncion de cualquiera de las partes de que su propia autonomia esta siendo
transgredida o que incluso su participacion en el sistema de cooperacion esta siendo
restringida, genera desavenencias que dificultan el alcance del objetivo. En esta
coyuntura, es posible evitar malentendidos acerca de las responsabilidades de cada
uno de los actores en la cooperacion a través de una estructura de conduccién. Este
instrumento promueve la apertura de espacios de negociacion en los cuales se
determinen de manera conjunta las reglas, funciones y el sistema de decisiones en
el marco de la cooperacion (GlZ, 2015a). De igual manera se acuerda la delegacion
de responsabilidades y se clarifican los distintos papeles a desempefiar a lo largo
de la duracion del sistema de cooperacion. La negociacién conjunta entre los
actores deberda instrumentar la reparticion clara de roles, funciones vy
responsabilidades, asi como el establecimiento de mecanismos de decision

conjunta. Estos factores cimientan las bases futuras de la cooperacion (GlZ, 2015a).

La “estructura de conduccion”, en el marco de la gestion de programas o
proyectos, no ha de entenderse como un instrumento ajeno al ciclo del proyecto,
sino como un componente presente en el mismo. Este factor de éxito, ademas de
promover el establecimiento de un marco de entendimiento entre las partes, la
division del trabajo, la coordinacion operativa y la toma de decisiones, asume tareas
propias de la gestion del proyecto a la par de otras funciones complementarias (GIZ,
2015a). Capacity Works formula las siguientes funciones del factor de éxito
“estructura de conduccion”: resolucion de conflictos, gestion de recursos, monitoreo

del proyecto o programa, control de gestion, coordinacion, planeacion y estrategia.

De acuerdo a esta metodologia, la “estructura de conduccién” se adjudica
tareas tradicionales de la gestibn de proyectos como la administracion de los

recursos, la planeacién operativa, el control de la implementacion y el monitoreo
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(GlZ, 2015a). En este sentido, las actividades complementarias son el
establecimiento de mecanismos de resolucion de conflictos, la coordinacion y la
estrategia.*® La conjuncion de estos elementos configura el camino en torno a la

toma de decisiones del sistema de cooperacion.

La visibilidad de las estructura de conduccion entre los actores involucrados
dota de mayor certeza al sistema de cooperacion, puesto que son ellos los que se
coordinan y negocian la configuracion de la conduccién del proyecto. Asimismo, en
este ambito se inserta la apropiacion de cada uno de los socios cooperantes: en
virtud de que alguno de ellos lidere la instrumentacién en areas que son de su
expertise, y que de igual manera se sientan comodos con que los demas actores se
responsabilicen de ambitos asimismo importantes para la efectividad de la iniciativa.
El previo acuerdo va marcando la pauta de las futuras acciones en el desarrollo de

la cooperacion.

La funcionalidad de la estructura de conduccion acordada queda a prueba en
la medida en la que los socios de una cooperacion se apropien de ella y la utilicen
para abordar los distintos temas de gestion al interior del proyecto o programa. En
caso de que los actores involucrados vean a la estructura de conduccion como un
impedimento mas que una herramienta, los canales de comunicacion oficiales seran
afectados. Ante esta coyuntura, nacen flujos y mecanismos de decision informales
al margen de las estructuras acordadas del proyecto. En este sentido se pretenderia
dotar de mayor eficiencia a la toma de decisiones a través de espacios cerrados y
con la participacion de personalidades de mando, en detrimento de la estructura de
conduccién (GlZ, 2015a). Lo anterior plasma la debilidad de esta estructura de
conduccion de la cooperacion en particular y la necesidad de impulsar una
reformulacion de la misma. De no ser asi, prevalece la desconfianza y suscita
desavenencias entre los socios de una cooperacion, llevando al fracaso a la misma
(GlZ, 2015a).

48 No obstante, Capacity Works no establece un orden jerdrquico en torno a la antecedencia o importancia
de las funciones de la “estructura de conduccién”.
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Del apartado anterior se desprende otro factor de suma importancia a ser
considerado en el disefio de la estructura de conduccion: la comunicacion (GIZ,
2015a). Los alcances vy limites de la comunicacion en el sistema cooperativo, en
esencia el acceso a la informacién y la capacidad de los actores en los distintos
niveles de conduccion*® para compartir datos, deben ser definidos. De esta forma
los flujos de comunicacién se rigen por reglas previamente establecidas y garantizan

un mejor entendimiento de los procesos y canales de informacion.

En un principio se tuvo a bien rescatar la complejidad de los sistemas de
cooperacion en cuanto a la inexistencia de configuraciones jerarquicas entre los
actores para la toma de decisiones. En el entendido que los actores participantes
son interdependientes y pares en términos de poder politico, entre ellos se devela
una relacion simétrica en la conduccién de la cooperacion. Es decir, poseen el
mismo peso en la toma de decisiones y solamente en conjunto podran tomar las
determinaciones que crean convenientes para el alcance de los objetivos. Sin
embargo, en la configuracién institucional de cada uno de los actores cooperantes,
existen y se plantean necesarias para la instrumentacion de decisiones, estructuras
con distinto nivel de decisidon y actuar politico en el sistema de cooperacion. En otras
palabras, cada actor institucional al interior dispone de una estructura
organizacional diferenciada con responsabilidades y capacidades especificas en la

toma de decisiones.

En la ejecucion de sistemas de cooperacion en el marco de este factor de
éxito, de acuerdo con Capacity Works se han identificado tres niveles distintos de
conduccion: politico-normativo, estratégico y operativo. Cada uno de estos niveles
adquiere competencias y responsabilidades uUnicas de gestién y de toma de
decisiones. Asimismo el distinto enfoque politico que se le otorga a cada uno de los
niveles de conduccion exime a las instituciones de mayor jerarquia y peso de incidir
en procesos de decision alejados a su realidad y delegando esa responsabilidad al

nivel de mayor cercania. Este ultimo podra hacer una decision mas informada y con

4 Los niveles de conduccidn seran definidos y analizados en pérrafos posteriores.
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mayores elementos de analisis que los niveles superiores. En este rubro, los niveles

de conduccion operan bajo el principio de subsidiariedad.%

Los niveles de conduccién son los siguientes:

Nivel politico-normativo: en este escenario se lleva a cabo la negociacion y
concertacion de los objetivos de la cooperacién. De igual manera toma forma
las normas, reglas y conductas que han de guiar la interaccion entre las
partes y se tratan los puntos de conflicto de intereses. En este nivel se lleva
a cabo el control del cumplimiento de los objetivos, y de ser necesario, se
instrumentan cambios y adaptaciones al sistema de cooperacion. En
términos generales, el nivel politico-normativo establece las reglas del juego
en el sistema de cooperacion y supervisa el alcance de los propdsitos
establecidos en el mismo. Para mayor claridad, a manera de ejemplo se
menciona que en el nivel politico-normativo, el comité directivo podria estar
integrado por personalidades politicas de alto nivel como secretarios o
ministros de Estado.

Nivel estratégico: planea e instrumenta las estrategias a seguir en aras de
cumplir con los objetivos. Traza la ruta a seguir y va reajustando las medidas
de implementacion de acuerdo a las coyunturas que se presenten. Los
individuos que conforman el nivel estratégico esta caracterizado por
personalidades en cargos directivos, a manera de ejemplo un director
general de un ministerio o secretaria, que en conjunto con sus homoénimos
elaboran documentos o planes de accion para la ejecucién de las
cooperaciones.

Nivel operativo: de acuerdo a esta tipologia organizacional, este nivel es el
mas cercano a las decisiones realizadas dia a dia en el marco de un proyecto

0 un programa. Sus integrantes se encargan de instrumentar las medidas

50 E| principio de subsidiariedad, de acuerdo a la Unién Europea pretende dotar un grado de autonomia de
decision y gestion a autoridades de menor nivel politico respecto a aquellas de mayor jerarquia. En este
sentido existe un “reparto de las competencias entre los niveles de poder” (Unién Europea, 2016:2). Para los
paises socios, emplear este principio en la CTr se traduce en la delegacién de competencias y
responsabilidades a las instituciones participantes (técnicas, politicas) segun su jerarquiay poder
administrativo, todo este para evitar mayores costos de transaccion.
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operativas o de accion en el marco del plan estratégico elaborado en el nivel

superior. Ademas de estas funciones, asume la responsabilidad de detallar

informes al nivel estratégico acerca de los avances y complicaciones en la

implementacion de la medida. Dentro de este nivel participa el personal

operativo comisionado con la implementacion del proyecto. Este posee

pericias técnicas y conocimientos adecuados para la implementacion del

proyecto. Otra de sus funciones es informar al nivel estratégico los detalles

importantes de los avances u obstaculos presentes en el proyecto, para que

este Ultimo adapte la estrategia a seguir.5’

Figura 7. Los niveles de conduccion en Capacity Works.

=l Nivel de conduccion politico-normativo
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== Nivel de conduccion estratégico
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estratégicos a
seguir para lograr
obietivos

Elaboracion propia con base en GIZ, 2015a

Instrumentacién
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estratégicos e
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del proyecto

En el universo del sistema de cooperacion, la estructura vertical de los niveles

de conduccion tiene lugar en las instituciones de ambos actores. Por lo tanto, la

realizacion de los mandatos especificos en cada nivel se hace de manera conjunta

entre las partes. Las instituciones o funcionarios a nivel de conduccion politico-

normativo en un sistema de cooperacion de tres paises, por ejemplo, se coordinan,

negocian y acuerdan los objetivos de la cooperacion. Una vez disefiados estos

51 Cabe aclarar que, mds alla de la adopcidn de esta metodologia, tanto en el pais socio como en el pais
cooperante Sur se deben presentar condiciones institucionales fuertes que permitan una apropiacién
integral para la ejecucién operativa del proyecto. Al carecer de estructuras institucionales adecuadas,
resulta compleja la ejecucion efectiva y eficiente del proyecto particularmente de parte del pais socio.
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objetivos y reglas del juego, el personal a nivel estratégico de cada uno de los
actores de la cooperacion concuerda las lineas de accion y estrategias a seguir
que ulteriormente son ejecutadas por el equipo operativo compuesto por
representantes de los paises o actores de cooperacion. Por este motivo resulta de
gran importancia la negociacion y esclarecimiento de papeles a desempefar en la

cooperacion, contando con el consentimiento de los socios cooperantes.

La estructura de conduccion disefiada al interior del proyecto o programa
tiene como fin ultimo proveer al proyecto de las decisiones necesarias para que se
cumplan con los objetivos planeados de la cooperacion (GlZ, 2015a). Aspectos
fundamentales en el desarrollo del proyecto como la transparencia, el acceso a la
informacion, los canales de comunicacion, la asignacion de responsabilidades y la
coordinacion interinstitucional son algunos de los elementos que este factor de éxito
promueve. La creacién de una estructura alude al modo y disposicion fijo en que se
relacionan distintos elementos de un todo. En este contexto particular surge la
interrogante acerca de la flexibilidad o rigidez de una estructura de conduccion, asi

como su permanencia o temporalidad en el tiempo.

Al respecto de esta cuestidon, Capacity Works puntualiza la exigencia en que
las estructuras de conduccion se reconfiguren conforme avanza el proyecto. Si bien,
al establecer el sistema de cooperacion es imperativo definir el engranaje
interinstitucional que determinara responsabilidades y las relaciones entre los
actores, la estructura de conduccion debera ser redisefiada acorde a las
necesidades y resultados que se presentan al implementar el proyecto (GlZ,
2015a).En otras palabras, la estructura de conduccién no es un ente fijo y
permanente, sino un entramado institucional supeditado a las coyunturas
especificas del proyecto. En concordancia con lo anterior, esta sera sujeta a
constantes readaptaciones en virtud del desarrollo del proyecto y el logro de los
objetivos.

En parrafos anteriores se ha descrito a la estructura de conduccion como un
concepto cambiante, empero, la metodologia Capacity Works sugiere la existencia

de dos “criterios de evaluacion” fijos en este factor de éxito:
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1. La funcionalidad de la estructura de conduccion en cuanto a
instrumento para el logro de los objetivos y resultados v;
2. La pertinencia de la estructura en torno al grado de complejidad y

dimension de la iniciativa.

El manual de Capacity Works ilustra brevemente dos conceptos que
representan opuestos extremos en la conduccion de la cooperacion: la sobre-
conduccion y la sub-conduccién (GlZ, 2015a). El primer término plantea la
colocacién de mayores recursos institucionales para salvaguardar la existencia de
las estructuras de conduccion, en vez de al logro de los objetivos y resultados. Por
su parte, la sub-conduccion representa el caso contrario. Las tareas y necesidades
del proyecto rebasan las capacidades de la estructura de conduccion dada; los flujos
de comunicacion entre el numero limitado de actores es ocasional y a través de

canales informales.

Para profundizar la comprension de los conceptos expuestos anteriormente,
en las siguientes lineas se incorporara el analisis de otros autores al respecto del
tema.%? Ulrich Miller (2012), en relacion a la sobre-conduccion, arguye que en este
caso la configuracién de la estructura de conduccién resulta muy compleja y es
inefectiva. Ademas, es costosa y no satisface las necesidades de conduccién del
proyecto. En referencia a la sub-conduccion, el mismo autor presenta a la misma
como una estructura demasiado sencilla; fracasa en abordar las necesidades de
conduccion del proyecto y deja sin resolver asuntos de relevancia. Mas aun, Maller
(2012) expone un concepto adicional: la conduccién “inapropiada”. Segun este
concepto, la estructura de conduccién no es la adecuada para satisfacer las
demandas del proyecto y difiere con las culturas organizacionales de los socios
cooperantes. Esto en virtud de que los mismos adoptan un modelo de liderazgo

ajeno.

52 Si bien el objetivo de este apartado es desplegar un analisis Unicamente de Capacity Works y el factor de
éxito “estructura de conduccién”, se opta por reforzar el entendimiento de estos conceptos por autores
expertos en esta metodologia, y que asimismo han desarrollado sus andlisis de la “estructura de
conduccidn” en otras obras académicas.
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Por su parte, para Arthur Zimmermann (2011) la sobre-conduccién impide
0 entorpece la capacidad de auto-organizacidon. Esto tiene fundamento en la
excesiva reglamentacion a las que pueden ser sujetos nuevos modelos de
comportamiento en un sistema de cooperacion. De este modo, una estructura de
conduccion con un disefio abusivo en sus reglamentaciones, puede inhibir la
adopcion de procedimientos o sistemas novedosos que puedan hacer mas eficiente

la conduccidén del proyecto.

Por ultimo, constituye un tema de vital importancia para esta investigacion
reiterar que Capacity Works aboga por el establecimiento de sistemas de
cooperacion con una estructura de conduccion ad-hoc; con base en los
requerimientos y las necesidades especificas que se inserten en la interaccion
actoral. Se vera mas a detalle en parrafos ulteriores, el debate entre el
establecimiento de estructuras de conduccion adaptadas a contextos particulares,
en contraposicion a la propuesta de configurar una de serie de pautas unicas que

orienten la conduccion de proyectos.

Una vez esbozados los distintos elementos de analisis en el marco de
Capacity Works, los parrafos siguientes se dedican ahondar en la conduccion de

proyectos desde el analisis de otras aportaciones académicas.

En contraposicion a los mecanismos de decision inmersos en
organizaciones, los sistemas de cooperacidon “sobre-organizacionales” o
“‘multiorganizacionales” carecen de una columna jerarquica capaz de instrumentar
las decisiones (Zimmermann, 2011). Debido a ello, la toma de decisiones es un
proceso que requiere un arduo trabajo de comunicacion, negociacion y conduccion
conjunta realizada entre las partes participantes. En la medida en que la
coordinacion de funciones entre los actores sea negociada entre los mismos y no
impuesta por un ente jerarquico al interior del sistema, la cooperacion adquirira una

mayor legitimidad y funcionalidad.
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Arthur Zimmermann (2011), en su libro Kooperationen erfolgreich gestalten:
Konzepte und Instrumente fiir Berater und Entscheider,®? dedica un capitulo a la
conduccion, erigiendo a esta como un concepto e instrumento necesario en los
sistemas de cooperacion. La obra de Zimmermann (2011), que a primera vista
recopila los mismos factores de éxito presentes en Capacity Works (2015), ofrece

un analisis que es pertinente rescatar en esta investigacion.

Como punto de partida, Zimmermann equipara a las estructuras de
conduccion inherentes a los sistemas de cooperacion, como la “constitucion en la
cual los actores negocian y acuerdan las reglas para la participacion y el proceso
de toma de decisiones” (Zimmermann, 2011: p. 186). En funcion de consolidar un
esquema de participacion equilibrado y eficiente, los actores optan por determinar
una coordinacion de funciones que mas se adapte a las necesidades de la
cooperacion. Menciona asimismo que, si bien cualquiera de las partes pudiera en
principio estar involucrada en todos los ambitos de decision en el marco del
proyecto, esto deberia evitarse en pos de la eficiencia del proyecto o programa

(Zimmermann, 2011).%4

En el contexto de los sistemas de cooperacién, independientemente de la
forma en que esté disefado, la negociacion de las estructuras de conduccion
plantea dos interrogantes: cada vez que se da inicio a una cooperacion, ¢es
necesario negociar todo aspecto de la conduccion del proyecto? ;O resulta
prudente consolidar pautas o lineas directrices que orienten el establecimiento de
estructuras de conduccién independientemente del contexto? A lo largo de esta
investigacion se presentara este dilema; por este motivo resulta esencial rescatar la

postura de Zimmermann para nutrir el debate.

Al respecto de lo anterior, Zimmermann (2011) argumenta que, para evitar la

negociacion de una estructura de conduccion desde sus matices mas basicos,

53 Titulo original en aleman. La traduccidn es la siguiente. Disefiar cooperaciones exitosas: conceptos e
instrumentos para asesores y tomadores de decisiones.

54 En este sentido, la excesiva participacidon de mds actores en la toma de decisiones de distintos dmbitos del
proyecto, incrementaria los costos de transaccion y ralentizaria el desarrollo del proyecto.
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deben sistematizarse reglas generales y directrices.®® A pesar de ello, no descarta
que cada proyecto o programa de cooperacion pueda presentar requisitos de
conduccion muy distintos a los criterios generales.®® En su tentativa de identificar
ciertas pautas de conduccion, Zimmermann propone tres aspectos clave de las

estructuras de conduccion que contribuyen a la toma de decisiones:

1. Enfoque: la toma de decisiones debe concentrarse en ciertos
proyectos de cooperacién, temas o0 procesos.

2. Participacion: los actores involucrados acuerdan los papeles y
responsabilidades que hacen posible la toma de decisiones.

3. Normas y reglas: los criterios de participacion y negociacion son claros
y cuentan con la aprobacion de todos los actores involucrados.
(Zimmermann, 2011 : p.187)

La propuesta anterior resulta hasta el momento una metodologia base en la
sistematizacion de estructuras de conduccién. Aqui Zimmermann postula una red
interactiva de diversos factores a considerar para el disefio de una estructura de
conduccion; posteriormente sera analizada y contrastada con demas perspectivas
para evaluar su validez. A continuacién se aborda el concepto de conduccién

aterrizado a la cooperacion triangular.

En parrafos anteriores se ha venido desarrollando la nocién de conduccion o
de estructuras de conduccién dentro de un marco general de cooperaciéon. Capacity
Works y la estructura de conduccidn son herramientas estandar para el disefio de

cooperaciones- independientemente de la modalidad- asimismo puede ser

55 Sj se trata de la primera interaccién entre actores de un sistema de cooperacién, se deben socializar los
aspectos clave de la conduccién y garantizar su comprension. Una vez establecido este precedente, en
sistemas posteriores se facilitard concertar estructuras de conduccion con base en directrices generales en
un principio acordadas.

56 En este apartado, Zimmermann formula una serie de preguntas que pretenden fungir como directrices en
el establecimiento de una estructura de conduccién, a decir:” ¢ Para cuales temas, procesos o proyectos de
cooperacién necesitamos una estructura de conduccién particular? ¢ Qué actores participan en la toma de
decisiones? ¢ Qué reglas, normas y directrices acuerdan los actores para conducir conjuntamente los
procesos?” (Zimmermann, 2011: p. 186).
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empleada para la CTr".5” De hecho, puesto que en la CTr resulta una “tarea
compleja y desafiante administrar todos los lados del triangulo”, Capacity Works por

medio de la estructura de conduccion puede facilitar esa gestion.%®

Las siguientes lineas exploran la conduccion de proyectos desde el contexto
especifico de la cooperacion triangular, instrumento que se plantea mas necesario
al traer bajo una misma légica a tres actores con papeles diferenciados. Estos a su
vez, integran a sus respectivas instituciones® en la dindmica, creando a su vez una

red mas compleja de la interaccion.

Ulrich Maller expone que la conduccion es un instrumento “demandante en
la cooperacion triangular” (Muller, 2012: p.98). Puesto que la conduccion tiene que
abordar y compatibilizar los distintos procedimientos, objetivos y requisitos que
surgen en el marco de los intereses de los actores involucrados, este instrumento
adquiere una gran relevancia y pertinencia en la calidad de las cooperaciones
triangulares. Lo anterior, en la medida que la conduccion sea capaz de conciliar los

distintos intereses de los actores (Muller, 2012).

Los aspectos administrativos o de gestibn en una cooperacion triangular
estan distanciados de los preceptos tedrico-practicos presentes en las
organizaciones (Miller, 2012). Particularmente en asuntos de toma de decisiones.®°

Al tratarse de tres socios cooperantes que, en reconocimiento de su

57 Entrevista con el Dr. Ulrich Wehnert, jefe de la secciéon Agenda Global de la GIZ, Bonn, Alemania 10 de
noviembre de 2015.

58 Entrevista con el Dr. Ulrich Wehnert, previamente citada.

59 Seglin la naturaleza de la cooperacidn, estas pueden tener una orientacidn mas politica (agencias de
cooperacidn internacional, ministerios o secretarias de relaciones exteriores, o en general los puntos focales
de los paises que asuman y coordinen las acciones de cooperacion internacional) o una vocacién mas técnica
(de acuerdo al enfoque del proyecto, se designaria a la institucidn con el expertise necesario para la
implementacion del proyecto). Mas adelante se profundizara en el tema.

80 Neil Hatton (2012) en el mismo capitulo ofrece un interesante andlisis acerca de las “topografias de la
administracion” en el cual contrasta la gestidon de decisiones en un contexto organizacional individual con el
modelo en un contexto multi-organizacional. Menciona que en el primer caso, la gestion de decisiones se
realizara en aras de garantizar la supervivencia de la organizacion y para ese motivo se adoptara un modelo
de decisidn jerdrquico. Mientras que los contextos multi-organizacionales, cuyo fin es el logro de los
resultados comunes, carecen de estructuras de decision lineales, por lo que las determinaciones deberdn
realizarse a través de un alto grado de cooperacidn y negociacién entre las organizaciones. Es por ello que
Hatton (2011) plantea que en los contextos multi-organizacionales habra cabida para la conduccion.
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interdependencia y reciprocidad en cuanto iguales, ingresan en un sistema de
cooperacion con objetivos definidos, la toma de decisiones resulta un factor
esencial. En este sistema en que los actores adquieren el mismo peso y
preponderancia, no hay cabida para un disefio jerarquico o de “administracion lineal”
de toma de decisiones. Ante esta coyuntura, la negociacion entre las partes, asi
como la conviccion de cada una de estas en su participacion, constituyen factores

relevantes de la conduccion (Mdller, 2012).

Ademas de los factores anteriormente mencionados (negociacion y
conviccion), en la conduccién de cooperaciones triangulares se han identificado
componentes adicionales que deben ser considerados: la convergencia, la

delegacion, la comunicacion y la transparencia (Maller, 2012).

Son diversos y complejos los retos instrumentales de una cooperacion
triangular. Uno de ellos es llegar a acuerdos trilaterales en torno a las capacidades
y las responsabilidades de los actores. Definir los ambitos de decision en el proyecto
que deberan realizados de manera conjunta y coordinar qué tareas podran ser
asignadas de manera individual representan espacios de posible conflicto que
pueden ser abordados a través de la convergencia y la delegacion. En este sentido,
la convergencia alude a la voluntad de las partes para acordar y ceder competencias
y obligaciones en pos de la creacion de un acuerdo institucional que satisfaga tanto
las expectativas de los socios como necesidades del proyecto. Con esta base, la
delegacion de actividades y responsabilidades tendra efecto. En el entendido que
la realizacion conjunta de todas las actividades del proyecto seria motivo de un
incremento innecesario de los costos de transaccion,®! el sistema de cooperacion
optaria por delegar a los actores actividades estratégicas en la conduccién del
proyecto. Mas aun, dicha reparticién de labores deberia de potenciar la eficiencia y
efectividad del proyecto; las fortalezas complementarias de los socios se articulan
de acuerdo a las necesidades del proyecto. Es decir, cada actor asume

61 Es posible relacionar este punto al concepto de la ,,sobre-conduccién”, toda vez que el control extremo y
negociacion excesiva de los procesos en la cooperacion serian contraproducentes y afectarian la eficiencia
del proyecto. En otras palabras, se utilizarian mayores recursos (tiempo, coordinacién etc.) a la estructura
que a al cumplimiento de los objetivos.
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responsabilidades de acuerdo a sus ventajas comparativas, maximizando asi la

conduccion del proyecto (Muller, 2012).

Al igual que en Capacity Works, Muller (2012) plantea que frecuentemente
habra espacio para reconfigurar los acuerdos establecidos (convergencia).
Circunstancias espontaneas o imprevistas®? obligan a los actores a tomar la
iniciativa para crear nuevos acuerdos y reformular la convergencia y la delegacion

en el marco de la cooperacion triangular.

Para efectos de que la convergencia y la delegacidn de responsabilidades no
deriven en malentendidos entre los socios, cierto tipo de estructuras de
comunicacion y transparencia deben estar dadas en un proyecto triangular. De lo
contrario, la comunicacion ineficaz entre los actores dara cabida a la incertidumbre
(Maller, 2012). Dicho de otra manera, si los socios de cooperacion no son capaces
de establecer una comunicacién que refleje que siguen el mismo camino y que
operan segun lo acordado, la cooperacion se impregnara de desconfianza. En este
escenario, adquieren la comunicacion y transparencia una importancia fundamental
en la conduccién del proyecto. En pocas palabras, los factores determinantes del
fracaso de la conduccién en la CTr son los siguientes: comunicacion interactoral
deficiente, delegacion de responsabilidades inadecuada, apropiacion inadecuada
del pais socio, lo que a la postre propicia un ambiente de desconfianza entre los

paises y deviene en una sistema de cooperacion ineficaz e ineficiente.

En muchas ocasiones, la carga ideoldgica o los prejuicios existentes entre
los socios de un partenariado provoca fricciones entre los mismos. A manera de
ejemplo, Muller (2012) ilustra la situaciébn en la que un pais beneficiario,
aprovechando de su posicidn en la cooperacion, contrapone a los paises donantes
al filtrar alguna informacién incierta; convencer al primer socio donante que el
segundo esta ofreciendo mejores condiciones o contribuciones o viceversa. Lo
anterior en aras de que el pais beneficiario tenga mayor acceso a recursos de los

donantes. Este factor, ademas de generar desavenencias entre los donantes,

52 En el ejemplo de Miiller (2012) se mencionan cambios de gobierno o factores externos.
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dafaria la ejecucion del proyecto y la confianza entre los actores. De la misma
manera, la percepcion errada tanto de los oferentes tradicionales como de los
cooperantes Sur en tanto al papel que los otros les confieren, es una circunstancia

que tergiversa la informacion entre los actores.

Fomentar la comunicacion y transparencia en la cooperacion triangular
atiende a las necesidades de coordinacién del proyecto y disminuye situaciones
latentes de conflicto entre los actores. Aun asi, queda otro tema pendiente en este
rubro: la armonizacion de procesos (Muller, 2012). Si bien, en ocasiones al menos
dos socios de un proyecto mantienen lazos culturales e idiosincraticos afines, el
lenguaje técnico y los numerosos procedimientos de gestion enraizados en los
distintos actores institucionales, constituye un reto en el marco de la comunicacion
y la implementacion del proyecto. Ante esto, la armonizacion de los variados
procedimientos deviene en discusiones innecesarias e improductivas que a la
postre incrementan los costos de transaccion. En todo caso, Miuller (2012)
promueve la identificacion de parte de los actores, acerca de cuales procedimientos
se adaptan mejor a las circunstancias del proyecto. De esta manera, se optimiza la
ejecucion del proyecto puesto que cada actor emplea sus propios procedimientos

que mejor se adecuan a las tareas diferenciadas.

En este apartado se ha expuesto una radiografia de Capacity Works y su
factor de éxito estructura de conduccién. Para ahondar de manera mas extensa en
esta metodologia, el siguiente apartado se propone analizar aquellos conceptos

clave que dan sustento a esta herramienta: conduccion y gobernanza.

2.3 Los conceptos de conduccién y gobernanza en Capacity Works. Descifrando

la metodologia.

La palabra “conduccién” es reiterada de manera abundante en parrafos anteriores,
refiriendo al concepto anglico steering y al germanico Steuerung. Es pertinente
mencionar que la metodologia Capacity Works, al ser desarrollada desde la
perspectiva y tradiciones académicas alemanas, su traduccién a los distintos

idiomas puede derivar en malinterpretaciones que, a la postre, repercutan en su
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aplicacion en la CID. Siguiendo esta logica, el presente apartado pretende contribuir
al objetivo de encaminar los esfuerzos para lograr una mayor comprension de esta
metodologia, y sus origenes, a través del analisis de los origenes e intenciones en
el desarrollo del concepto “conduccion” o Steuerung y su correspondencia con la
disciplina de la gobernanza. Por conducto de este balance critico conceptual, en un
momento posterior se debatira la validez del término “conduccion” y Steuerung en

la aplicacion de esta metodologia y se propondran alternativas a esta acepcion.

La palabra Steuerung, traducida al inglés como steering y en espanol como
“conduccion” en Capacity Works, presume una complejidad conceptual por encima
de una simple definicion de diccionario. Capacity Works asume una
conceptualizacion atipica del término Steuerung;®? este plantea “el intento de ejercer
influencia en un sistema de cooperacion social en la busqueda de metas de
desarrollo “(Capacity Works, 2009 en Muller, 2012). Si bien, el manual de la GIZ
para la ejecucion de cooperaciones al desarrollo adopta una nocion particular de
este concepto, resulta necesario explorar los origenes que llevaron a su creacion

en la semantica de la CID.

Desde los afos setenta, el concepto Steuerung adquirid importancia
académica en la multidimensional disciplina de las ciencias sociales (Mayntz, 2004).
En un principio, el concepto fue objeto de estudio y de desarrollo tedrico
mayormente por parte de la disciplina de la sociologia. En términos generales,
Steuerung fungia como el instrumento del Estado que planteaba la posibilidad de
una planeacién y direccion de la sociedad (Mayntz, 2004). Renate Mayntz,
reconocida socidloga alemana y directora emérita del Max-Planck Institut, fue una
de las mayores exponentes en el desarrollo del concepto Steuerung. De hecho, ella
formula la Steuerungstheorie o “teoria de direccion”, donde distingue dos actores
principales en el proceso de direccion de una sociedad. Por una parte los
Steuerungsobjekt u “objeto de direccion”, hace referencia a aquellas partes sociales

o0 “grupos cuyo comportamiento puede ser conducido hacia una cierta direccion”

63 De acuerdo a la fuente citada, su significado en este contexto se asemeja a los términos anglicos
management y governance, sin embargo presentando ciertos asegunes.
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(Mayntz, 2008:1). En contraparte el Steuerungssubjekt o “sujeto de direccién”, en
este caso estaria representado por el Estado como ente rector y legitimo de la
conduccion de relaciones sociales, politicas y econdmicas en una determinada

sociedad.®4

Ya ha sido plasmado anteriormente que el concepto de la “direccion
politica”®® (politische Steuerung), emanado del paradigma de la “teoria de direccién”,
conferia al Estado en conjunto de sus instancias politicas, la facultad para
establecer una planeacién y orientacion estratégica de la sociedad (Mayntz, 2004).
Mas alla de la configuracion multiactoral de las sociedades, esta teoria postula un
enfoque Estado-céntrico y con una estructura jerarquica. Es pertinente mencionar
que el periodo en que emergen las aportaciones sociolégicas de la “teoria de la
direccion”, la preponderancia del “Estado todopoderoso “como ente articulador de
la sociedad prevalecia en el imaginario social. No obstante, distintos procesos
vinieron a mermar la capacidad del Estado para propiamente efectuar la “direccion

politica”.

La delegacién de funciones regulatorias, tradicionalmente atribuidas al
Estado, en favor de actores privados vino a marcar el debilitamiento del mismo
(Offe, 1987 en Mayntz, 2003). El fendmeno de la globalizacion ha minado al sistema
westfaliano en la “direccion politica” y ha robustecido el papel de otros actores
(Osborne y Gaebler, 1992 en Davies, 2011). Mas aun, la propagacién de las
practicas de la “Nueva Administracion Publica™® y la implantacion de la doctrina
neoliberal en el sistema internacional reafirmé la consolidacion de fuerzas privadas

del mercado e institucionales a nivel global en detrimento del Estado (Davies, 2009

54 No es propdsito de esta investigacién ofrecer un estudio detallado acerca de la Steuerungstheorie de
Mayntz, en todo caso se buscard enfatizar en sus aportaciones en cuanto al término Steuerung.

85 El término politische Steuerung en textos de Mayntz es traducido al espafiol como “direccién politica”,
cuando en Capacity Works se opta por emplear la palabra “conducciéon”.

8 La Nueva Administracién Pablica o New Public Management propone la reorganizacion de las précticas
burocraticas en aras de hacer mas efectiva, eficiente y econdmica la gestion gubernamental. Para ello se
recurre a la incorporacion de herramientas propias de la administracién del sector privado en el ambito
gubernamental (Garcia, 2007). Se trata de una reforma administrativa sustancial, que tiene como origen las
determinaciones gubernamentales en el gobierno de Margaret Thatcher, que pregona, entre otras cosas,
por subcontratar servicios a proveedores particulares y trazar una linea divisoria entre la politicay la
implementacion (Davies, 2011).
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y Kjaer, 2004 en Davies, 2011).En esta coyuntura, la capacidad del Estado para
ejecutar efectivamente “la direccidn politica” de la sociedad se pone en tela de juicio
y da paso a la busqueda de nuevas formas y narrativas para reordenar y guiar el
esquema de desarrollo socioecondémico (Mayntz, 2003). En el reconocimiento de
esta transformacién social, se gesta el desarrollo del concepto de governance o

gobernanza.

En la actualidad discutir sobre governance o gobernanza resulta un ejercicio
ambivalente. La gobernanza, mas alla de un vocablo recurrente en la sociologia o
ciencia politica, se ha convertido gradualmente en una disciplina con una
complejidad unica. Cuantiosas escuelas de pensamiento acerca de lo que es y lo
que estudia la gobernanza se han consolidado, cada una exponiendo una
comprension singular de la realidad politica. Sin entrar en detalle, y a manera de
reflejar la ambivalencia de este concepto tedrico, a continuacién se enumeran
algunas concepciones de gobernanza: 1. Gobernanza como gobernanza
corporativa; 2. Gobernanza como la Nueva Administracion Publica; 3. Gobernanza
como Buena Gobernanza; 4. Gobernanza como interdependencia internacional; 5.
Gobernanza como un sistema socio-cibernético; 6. Gobernanza como la nueva

politica econdémica y; 7. Gobernanza como redes (Rhodes, 2000).5”

El panorama brindado sobre las diversas representaciones y aplicaciones de
la gobernanza ilustra parcialmente el alcance tedrico que ha tenido este concepto.
Para efectos de esta investigacién se adoptara el enfoque de gobernanza cuyo
marco analitico se adapte a los aportes de Capacity Works y la estructura de
conduccion. De esta manera se pretende evitar mayor dispersion con el término de

la gobernanza.

En su acepcion mas general, la gobernanza refleja el sistema de relaciones
existente entre actores publicos y privados para reglamentar y resolver asuntos
sociales. Ante el reconocimiento de la incapacidad del aparato burocratico del

Estado para efectuar la direccidn politica de la sociedad, se confiere un papel de

67 Sobre el desarrollo teérico-conceptual de cada una de estas definiciones de gobernanza, consultar el
capitulo de R.A.W. Rhodes en Pierre (2000).
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mayor importancia a actores privados en esta dinamica. Esto da cabida al sector
privado y a la sociedad civil para inmiscuirse en asuntos publicos y consolidarse
como actores de interés en la resolucion de problematicas comunes.
Esencialmente, este concepto de gobernanza plasma la existencia de un modelo
no jerarquico en que “actores no gubernamentales y actores privados-corporativos
participan en la formulacion e implementacion de politicas publicas” (Rhodes, 1997
en Mayntz, 2004).

Por su parte, Mayntz amplia la concepcion de gobernanza al manifestar que
este término enfatiza en “la importancia creciente de las negociaciones y de los
sistemas de negociacion para el desarrollo y la implementacion de politicas publicas
que persiguen el interés colectivo” (Mayntz, 2003:110). De este modo, el factor de
la negociacién adquiere un significado clave para la conduccion de estrategias y

acciones en el ambito publico.

Para efectos de detallar la correlacién entre direccién politica y gobernanza
y proponer un concepto de gobernanza adecuado para esta investigacion, se
recurrird a incorporar nuevamente los analisis de Renate Mayntz. De esta manera,
en un momento posterior se pretende vincular la acepcion de este concepto de

gobernanza en la aplicacién de Capacity Works y la CTr.

En cierto sentido, los conceptos de direccion politica y gobernanza habian
sido empleados como sinénimos (Mayntz, 2006). Sin embargo, su aplicacién y uso
denotan un enfoque diferenciado. Mayntz (2004) clarifica que, a pesar de
semejanzas conceptuales, la teoria de la gobernanza no plantea una evolucion de
la teoria de direccidn politica anteriormente desarrollada por ella. Esta autora
argumenta que cada una de estas teorias, centra su atencién en distintos aspectos
de la realidad politica. La teoria de gobernanza asume una perspectiva
institucionalista que analiza las “estructuras de regulacion”®® (Regelungsstruktur) en

las que coexisten y participan tanto actores privados como publicos (Mayntz, 2004).

68 La traduccién de la palabra Regelungsstruktur al espafiol puede tomar dos variantes: estructura de
regulacion o estructura de reglamentacidn. Si bien, se ha identificado en textos el término “estructura de
regulacion” como traduccion de este concepto.
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Analizar las estructuras de regulacién, en cuanto al impacto -que posibilita o
restringe- que genera en los esquemas de negociacién entre los actores, constituye

un punto central.

Por su parte, la teoria de la direccion politica resulta un enfoque Estado-
céntrico en cuanto a la formulacion e implementacion de politicas publicas (Mayntz,
2004). Asi pues, se traza una linea divisoria entre ambos cuerpos teoricos. Mientras
que la teoria de la gobernanza reconoce a un cumulo de actores que, a través de
estructuras de regulacién o reglamentacion, participan en la formulacion e
implementacion de politicas publicas, la teoria de la direccién politica confiere al
Estado el mandato unico para controlar y encauzar los distintos asuntos de la

sociedad.

En el marco de la metodologia de Capacity Works, y su correspondencia con
la CTr, hablar de la estructura de conduccién de un proyecto puede presentar
algunas deficiencias conceptuales. Siguiendo la légica de las aportaciones de
Renate Mayntz, una estructura de conduccion o direccion politica representa un

andamiaje disefiado y ejecutado por un actor central; en este caso el Estado.

A continuacion se despliegan varios argumentos que cuestionan el uso del
concepto de conduccion en Capacity Works. En primer lugar, si bien en la CTr
participan tradicionalmente tres Estados con un papel diferenciado, en la practica
podemos encontrar casos donde concurran actores sub-nacionales o de la iniciativa
privada.®® Si la teoria de la conduccién o direccion politica, aplicada al caso de la
CTr, otorga el papel central al Estado para coordinar y guiar la implementacién del
proyecto triangular, la presencia de actores ajenos al Estado en la dinamica
cuestiona la validez de este concepto. En segundo lugar, el empleo del término
conduccion o direccion en la modalidad de la CTr presenta una problematica de
liderazgo. La teoria de direccién politica, al basar su enfoque en el desempefio de

un actor unitario para liderar la accion politica, introduce una serie de

89 Algunos proyectos del Fondo regional para la cooperacidn triangular en América Latina y el Caribe de la
GIZ, incluyen la participacion de otros actores no estatales. Para mayor informacion
https://www.giz.de/de/weltweit/11821.html
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complicaciones. Puesto que tedricamente la CTr estd basada en una relacion de
partenariado horizontal entre los actores, la estructura de conduccion o direccion
conferiria unicamente a uno solo de los actores la posibilidad de disenar y ejecutar
la acciéon al desarrollo. La existencia de esta disyuntiva podria afectar la
configuracion horizontal de la alianza triangular al desarrollo. En todo caso, para
que el concepto de politische Steuerung compagine con los principios de efectividad
de la CID, tendria que ser el pais socio el encargado de conducir la iniciativa de

desarrollo coordinando a las entidades donantes.

Al respecto del concepto de conduccion o direccion politica, la otrora GTZ
realiza una propia interpretacion de este término. En Ownership and Political
Steering in Developing Countries, Frenken et. al (2010) recapitulan la definicion de
direccion politica para la entonces GTZ y ofrecen un marco conceptual afin a lo

esbozado en Capacity Works:

“La conduccion politica es entendida como la gestiéon operativa de transformacion
politica y procesos de reforma, incluyendo a todas las partes interesadas relevantes,
y la gestion estratégica y ajuste de procesos, instrumentos, y procedimientos acorde
a las necesidades futuras. Es vista como una manera de reducir la brecha entre
politica y practica al proceder sobre la base la realidad de la cooperacion al desarrollo
en vez de situaciones hipotéticas definidas en compromisos politicos.” (Frenken et.
al, 2010:15).

Ademas de pronunciar un propio entendimiento e interpretacién del concepto,
los autores destacan un aspecto clave: la conduccion politica deberia formularse y
ejecutarse “desde el punto de vista del gobierno del pais socio y deberia estar
basada en la asuncion de que la conduccion politica solamente pudiera ser
emprendida por el gobierno del pais socio para implementar procesos complejos de
transformacién mas sustentables” (Frenken et. al, 2010: 15-16). En este sentido,
esta vision de conduccion politica logra adecuarse a lo argumentado anteriormente:
si se adopta la conduccion politica como instrumento de gestion, esta debera ser
impulsada por el pais socio y tomar el rol de liderazgo en su proceso de desarrollo
por medio de la coordinacion con las entidades donantes.
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Se ha venido plasmando a lo largo de este apartado los origenes sociologicos
y empleo en la ciencia politica del término Steuerung o direccidon politica. La
deconstruccion del término de la conduccion politica, a través del analisis de las
propuestas teodricas de Renate Mayntz, indica su ambigledad y quiza su
inapropiada adopcion en Capacity Works en el caso de la CTr. Fue argumentado
que, de acuerdo a sus fundamentos socioldgicos, el término conduccion o direccidn
politica confiere a una autoridad central el mandato para instrumentar la
coordinacion entre los distintos actores politicos 0 sociales que integran a una
determinada sociedad, asi como para encauzar a la misma. Siguiendo esta
acepcion, la conduccion politica en la CTr suprime los elementos de horizontalidad
en las relaciones de poder entre los actores involucrados. En este contexto, mas
que hablar de una estructura de conduccion, podriamos hablar de una estructura
de gobernanza o solamente de la gobernanza de un proyecto. De acuerdo a Mayntz
(2004), el término de la gobernanza’® sirve como instrumento analitico que estudia
el establecimiento de una reglamentacion institucional para el proceso de toma de
decisiones. En esta coyuntura, la estructura de poder carece de una figura central
capaz de ejecutar la direccion politica y permite negociaciones entre los actores
para perseguir objetivos comunes. La gobernanza de un proyecto triangular alude
a los instrumentos, estructuras y mecanismos disefados por los distintos
participantes para dirimir sus disputas y lograr una coordinacién efectiva en pos del
éxito del proyecto. Sin embargo, un defecto de esta propuesta recae en la
ambivalencia del concepto de gobernanza y sus numerosas aplicaciones. Asi pues,
en un contexto de CTr, constituiria un reto hablar de un concepto unificado de
gobernanza. Es decir, cada uno de los actores pudiera presentar un conocimiento

diferenciado de este concepto.

Tras la deconstruccion conceptual del Steuerung o conduccién politica, se ha
afianzado un conocimiento mayor de este factor de éxito en la metodologia de

Capacity Works. La adopcion de este concepto en la metodologia alemana para la

70 Aqui, Mayntz hace una mencioén directa acerca de las concepciones de gobernanza que describen el
establecimiento de estructuras de reglamentacién para coordinar procedimientos de decisiones: la buena
gobernanza vy la gobernanza moderna (Mayntz, 2004).
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implementacion de CID plantea tanto retos como oportunidades. Por una parte, se
cuestiond la vigencia del concepto en la aplicacion de Capacity Works para el caso
triangular. Mas que proponer la sustraccion del término de conduccién politica para
al analisis de la CTr, la presente investigacion insta a retomar el desarrollo
conceptual del Steuerung desde una perspectiva multidisciplinaria, en aras de
fortalecer una nocion con mayor legitimidad del término. Lo anterior debido a la
limitada literatura referente al tema, asi como al confinamiento regional que ha
tenido el desarrollo del concepto. Voces desde otras latitudes deberian asimismo
aportar al debate de la conduccién politica particularmente desde el enfoque de la
ejecucion de la CID. El siguiente apartado constituye el capitulo final de la presente
investigacion. Sera momento de analizar el caso de estudio a partir del instrumento

de gestion de la cooperacion anteriormente expuesto.
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CAPITULO 3.- ANALISIS DE ESTRUCTURA DE CONDUCCION DE LA
COOPERACION TRIANGULAR MEXICO-BOLIVIA-ALEMANIA 2011-2013.

Introduccion

En este ultimo capitulo de la investigacidon se propone realizar la sinapsis entre
teoria y practica al abordar y analizar un caso de estudio real. En un principio se
plasmoé el panorama histoérico y conceptual de la CID y las tradiciones de CNS y
CSS en aras de exponer la relevancia de la CTr como instrumento innovador y de
creciente relevancia en la CID. El segundo capitulo derivé en el analisis de la
metodologia alemana Capacity Works, empleada para la ejecucién de
cooperaciones al desarrollo. El objetivo fue describir y comprender la dinamica de
gestion de acciones de CID desde el ambito aleman, en pos de evaluar su
pertinencia y aplicacion en la CTr. Los supuestos tedricos de la CTr expuestos en
el primer capitulo, en conjuncion con la metodologia teérico-practica Capacity Works
del capitulo dos fungen como base analitica en el estudio de caso del presente
apartado. En primer lugar se abordara el andamiaje institucional y las estrategias
de CID existentes en Bolivia, México y Alemania con el propdsito de mostrar las
diversas estructuras y fines detras del establecimiento de esta cooperacion
triangular. A continuacion se detalla el proceso de negociaciéon politica y disefio
estratégico del proyecto, desde su formulacién hasta su puesta en marcha. Con
base en documentos institucionales y entrevistas se procede a analizar los alcances
e impactos del proyecto. Posteriormente se emplea Capacity Works y la estructura
de conduccidén en el analisis del proyecto triangular. Finalmente se presentan las
conclusiones y propuestas del autor en materia de conduccioén de proyectos de CTr

con base en la investigacion realizada.
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3.1 Andamiaje institucional y estrategias de cooperacion internacional para el

desarrollo en los paises caso de estudio.
3.1.1 Bolivia.

El Estado Plurinacional de Bolivia es un pais no riberefio situado en la América
meridional que limita con Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y el Peru. Con una
poblacion de mas de diez millones de habitantes, un indice de desarrollo humano
de 0.675 y un indice de pobreza extrema de 25.4% (PNUD, 2016). Bolivia pertenece
a la categoria de Paises de Renta Media Baja (PRMB) de la lista de receptores de
AOD elaborada por la OCDE (OCDE, 2016b). EIl pais andino enfrenta diversos
desafios que merman su desarrollo social, politico y econdmico. Entre ellos
destacan la vulnerabilidad ante los efectos del cambio climatico, la escasez de
recursos, la desigualdad y la inequidad en el acceso a servicios basicos (PNUD,
2016). Ante estas y demas circunstancias, la cooperacion internacional se vuelve

un instrumento importante de desarrollo en el pais.

Durante la ultima década el Estado boliviano ha emprendido un cumulo de
acciones que han incidido positivamente en la calidad de vida de sus habitantes. La
reduccion de la pobreza extrema ha transitado de un 38.2% en 2005 a un 25.4% en
2010 y la pobreza moderada de 60.6% a 49.8% en el mismo periodo (UDAPE en
PNUD, 2016). ElI desempefio boliviano presentado en los ambitos sociales y
economicos ha asimismo surtido efecto en los flujos de CID recibidos por el pais,
de tal magnitud que algunos donantes tradicionales han decidido retirar su
cooperacion hacia Bolivia y focalizarla a otras regiones de mayor prioridad
(Ministerio de Planificacién del Desarrollo, 2013). No obstante lo anterior, Bolivia
permanece aun en la lista prioritaria para la asignacién de CID de numerosos
organismos multilaterales y gobiernos con los que mantiene una relacién amigable
(Ministerio de Planificacidén del Desarrollo, 2013). A fines de conocer las dinamicas
y procesos existentes de CID en Bolivia, resulta pertinente primeramente
comprender la estructura institucional que rige en esta materia. Bolivia en su
entramado institucional adopta un modelo ad hoc para coordinar y dirigir los asuntos

de CID en su territorio. La constitucion politica de Bolivia faculta a tres actores
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institucionales; dos a nivel ministerial y uno viceministerial, para dirigir los asuntos
de cooperacion y de financiamiento externo que sean ejecutados con fines de
desarrollo en el pais: el Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE), el Ministerio de
Planificacion del Desarrollo (MPD) y el Viceministerio de Inversion Publica y
Financiamiento Externo (VIPFE) (MRE y MPD, 2012). Con fundamento en el articulo
diecisiete del Decreto Supremo N° 29894 del siete de febrero de 2009, el MRE tiene
el mandato de “promover y negociar acuerdos de cooperacion econdmica y técnica
con otros Estados, Organismos Internacionales y Agencias de Cooperacion, en
coordinacion con las entidades nacionales correspondientes” (MRE y MPD, 2012:8).
Por su parte, en el articulo 46 del mismo decreto se le otorga la responsabilidad al
MPD para fungir como ente rector de los Sistemas de Planificacion Integral Estatal
y el Sistema Estatal de Inversion y Financiamiento para el Desarrollo, encargarse
del disefio e implementacion de las politicas y estrategias con miras al
financiamiento para el desarrollo de Bolivia. Asimismo, entre sus responsabilidades
se encuentran la de promover, negociar y consolidar acuerdos de financiamiento
externo y cooperacién econémica y financiera, que de acuerdo al Plan de Desarrollo
Econdmico y social, deberan realizarse en estrecha coordinacién con el MRE, el
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas (MRE y MPD, 2012).

El VIPFE, como unidad administrativa dependiente al MPD, coadyuva en el
cumplimiento del mandato de este en las actividades previamente sefialadas. No
obstante, este viceministerio posee algunas facultades diferenciadas y focalizadas
en materia de CID que le atribuyen un papel e interlocucion relevante en la
interaccidon con los demas agentes politicos involucrados. En concordancia con el
articulo 48 del Decreto Supremo previamente mencionado, el VIPFE tendra,
ademas, la autoridad para “coordinar y programar los requerimientos y la oferta de
cooperacion técnica y financiera internacional” (MPD y MRE, 2012:8).

A primera vista, la multiplicidad de actores inmersos en la gestion de la CID
podria generar problemas de coordinacion en caso de no existir una estructura de
papeles diferenciados, especificamente entre el MRE y el MPD. Si bien, el enfoque

que se le da al MPD en materia de CID es para atender los asuntos de
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financiamiento externo para proyectos de inversion publica, la amplia gama de
sectores que atiende por conducto del VIPFE lo instituyen como el punto focal en
CID en Bolivia. Sin embargo, la constitucion boliviana plantea la coordinacion con
las demas entidades involucradas en CID; desde un punto de vista politico con el
MRE y en la rama técnica debera entrar en contacto y organizacién con los

ministerios sectoriales que puedan ser receptores de cooperacion.

En términos estratégicos, México y Alemania son para Bolivia socios
fundamentales que pueden contribuir en la consecucion de sus planes nacionales
de desarrollo. ElI Ministerio de Cooperacion Econémica y Desarrollo de Alemania
(BMZ, por sus siglas en aleman) considera a Bolivia como uno de sus 50 socios
potenciales en la CID que implementa (Ministerio de Planificacién de Desarrollo,
2013). EI BMZ opera bajo dos modalidades de cooperacion: cooperacion técnica a
través de la GIZ y cooperacion financiera por conducto de su banco de desarrollo
KfW (VIPFE, 2013).”" En el marco de la cooperacion técnica entre ambos paises,
desde 1987 se suscribid el Convenio sobre Cooperacion Técnica entre el Gobierno
de la Republica de Bolivia y el Gobierno de la Republica Federal de Alemania, a fin
de dotar de certeza juridica a las interacciones bilaterales en esta materia
(Ministerio de Planificacion de Desarrollo, 2013). Comisiones mixtas bilaterales de
negociacion se realizan cada dos afos, en las cuales se concuerdan la asignacion
de recursos de CID y se definen las areas de prioridad para la ejecucion de los
susodichos. De acuerdo al Acta de Negociacién del ano 2013, los temas centrales
de la cooperacion al desarrollo serian los siguientes: estado y democracia, agua
potable y alcantarillado y desarrollo agropecuario sustentable (Ministerio de

Planificacion de Desarrollo, 2013).

En el marco del partenariado en CID entre México y Bolivia el instrumento
juridico regulatorio es el Convenio de Cooperacion Técnica y Cientifica, suscrito en
1990 (Ministerio de Planificacion de Desarrollo, 2013). Asimismo, durante la

Comision Mixta intergubernamental 2012 se formalizé el Programa de Cooperacion

7L KfW es la abreviatura para Kreditenanstalt fiir Wiederaufbau, cuya traduccién es Banco de Crédito para la
Reconstruccién.
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2012-2014 una agenda de trabajo compuesta por nueve proyectos dentro de las
siguientes tematicas: energia y cambio climatico, desarrollo econémico y social y

modernizacién del Estado (Ministerio de Planificacion de Desarrollo, 2013).

Este primer momento ha descrito a grandes rasgos la configuracién politica-
institucional de la CID en el pais socio del proyecto triangular. Resulta interesante
resaltar que, al contrario de muchos casos en América Latina y en el mundo, la
contraparte politica de mayor peso y participacién no se encuentra en el MRE sino
en un ministerio de desarrollo. Si bien, el MRE de Bolivia tiene la obligacion
contraida por mandato de ley de intervenir en la suscripcion de convenios en temas
de cooperacién, el MPD a través del VIPFE juega un rol preponderante y de mayor

visibilidad tanto nacional como internacional.

A continuacion se presenta el andamiaje juridico institucional del oferente

Sur en esta triangulacién: México.
3.1.2 México

A pesar de la reciente institucionalizacion del sistema de CID en el pais, los Estados
Unidos Mexicanos poseen una tradicion de cooperacidon internacional que se
remonta hasta inicios del siglo veinte (Figueroa, 2014). En ese transcurso, México
ha sido participe de fundamentales procesos de desarrollo a nivel internacional,
entre los cuales destaca por su amplitud e impacto la Revolucién Verde.
Particularmente con Bolivia, la accidén de desarrollo que marcé la inauguracién de
las relaciones de cooperacidn entre ambos paises viene dada por la construccion
de una presa en el Valle de Cochabamba en 1945 (Figueroa, 2014). México ha
transitado de un pais receptor a un actor dual, es decir, receptor y oferente de CID,
hecho que le ha conferido nuevas y mayores responsabilidades en el escenario
internacional. El impulso para asumir esta dualidad se concertd por una parte en el
compromiso mexicano ante el escenario bélico en Centroamérica en la década de
los ochenta e inicios de los noventa que devino en el establecimiento del Fondo
Mexicano para la Cooperacién con Centroamérica y la creacion del Mecanismo de

Dialogo y Concertacion de Tuxtla a la par de su ingreso a la OCDE (PROCID, 2014).
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El reconocimiento internacional de esta doble funcion fue refrendado al culminar la
IV edicion del Programa Regional de PNUD, ya considerando a México como
oferente y receptor de CID (PROCID, 2014). No obstante este reconocimiento, la
fehaciente incidencia de México como oferente de cooperaciéon puede incluso
rastrearse hasta el Acuerdo de San José de 1980, donde unié esfuerzos con
Venezuela para suministrar petroleo a los paises del istmo en condiciones mas
favorables (Vautrabers, 2007). En todo caso, es posible argumentar que mas que
un impulso de parte de los donantes tradicionales en el seno de la OCDE para que

México asumiera este rol, este Estado lo hizo por una conviccion propia.

El disefio e instrumentacion de un marco juridico-institucional de CID en
México ha atravesado distintos obstaculos que finalmente fueron superados para
que en 2011 fuera publicada la Ley de Cooperacion Internacional para el Desarrollo
(LCID), instrumento que daria certeza a la continuidad y fortalecimiento estatal en
sus responsabilidades e intereses en el marco de la CID. Los siguientes parrafos
abordan los componentes principales del sistema de CID en México y expone sus

lineas estratégicas en relacién con Bolivia y Alemania.

La publicacion en 2011 de la LCID, después de un camino largo y sinuoso
tuvo a bien reglamentar tanto el actuar de las entidades involucradas en
cooperacion, como crear una serie de instrumentos en aras de consolidar una
politica integral de CID. Derivado de esta ley se cred la Agencia Mexicana de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AMEXCID) como organo
desconcentrado de la Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE) y entidad
coordinadora de la CID tanto recibida como proveida del pais. Aunado a la
AMEXCID, dentro de la ley se instrumentaron los siguientes componentes, cuyo
conjunto integra el sistema nacional de cooperacion internacional de México : el
Registro Nacional de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (RENCID), el
Fondo Mexicano de Cooperacion internacional para el Desarrollo (FONCID), el
Sistema de Informacion de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (SICID) y
el Programa de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (PROCID) (Camara
de Diputados, 2015).
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Entre los distintos componentes del sistema nacional de CID de México
constituye de vital importancia resaltar el PROCID. EI PROCID, como instrumento
programatico de la politica de CID de México delinea los ejes estratégicos bajo los
que se desempefiara esta. En cumplimiento con el articulo 89, fraccion X de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la CID constituye uno de los
pilares que ha de observar el ejecutivo en la conduccién de la politica exterior
(Camara de Diputados, 2016). En este sentido, la CID funge como un instrumento
de politica exterior del Estado mexicano y por ello se adapta a los diversos intereses
internacionales que persigue México en el mundo. Debido a ello, en estrecha
correlacion con los fines de la politica exterior mexicana, se prioriza las acciones de
CID hacia regiones y subregiones especificas. En el PROCID se enumera de
manera prioritaria las distintas zonas geograficas susceptibles de CID de parte de
México: “Centroamérica, el resto de América Latina y el Caribe, los paises en
desarrollo de Asia-Pacifico y Africa” (AMEXCID, 2014b:29).

Esta focalizacion geografica de la CID mexicana sustenta el proyecto de
cooperacion que se presenta en las siguientes paginas, puesto que, si bien se
procura dar preferencia a los paises del istmo, los demas Estados de la regién
latinoamericana como tal representan la segunda area prioritaria de la CID
mexicana. En este marco se inserta Bolivia. Ademas, el tema del proyecto se
circunscribe en una de las prioridades tematicas reflejadas en el PROCID: Medio
ambiente y cambio climatico (AMEXCID, 2014b).”? De igual forma, en el PROCID
se manifiesta el claro impulso que se pretende generar a la CTr como modalidad de
CID. De hecho, consiste un objetivo en si el “ampliar y promover el desarrollo hacia
paises y regiones estratégicas” (AMEXCID, 2014b:46) a través de las modalidades
de CSSy CTr.

Como estrategia complementaria al objetivo anterior, se justifica el
establecimiento de alianzas con organismos internacionales, paises desarrollados

y paises de un grado similar de desarrollo para ejecutar proyectos de CTr

72 Los demds temas prioritarios son: desarrollo social, educacidn, salud, prevencién de desastres, desarrollo
econdmico, ciencia y tecnologia e infraestructura (PROCID, 2014).
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(AMEXCID, 2014b). En este contexto, la triangulacién con Alemania como socio
desarrollado esta respaldada en el marco del PROCID. Aunado a ello, la extensa
historia de CID bilateral de Alemania a México de mas de 40 anos (GlZ, 2016) y la
comprobada experiencia de ambos socios en la materia justifica aun mas la

posibilidad de emplear la CTr como modalidad de CID en terceros paises.

Es turno de exponer el andamiaje institucional y estrategias de la cooperacion
alemana al desarrollo. Una vez presentada la tradiciéon alemana en cooperacion y
su justificacion en torno a la CTr que funge como caso de estudio de esta
investigacion, finalmente se analizara a fondo el proyecto triangular entre México,

Bolivia y Alemania.
3.1.3 Alemania.

El escenario de posguerra trajo consigo una serie de procesos institucionales a nivel
nacional e internacional que consecuentemente tuvieron un impacto en la
arquitectura de la CID. Entre las dinamicas pioneras que asumieron el desarrollo
internacional como una obligaciéon moral de los Estados fue el servicio de
voluntarios, representado en su momento por los Cuerpos de Paz. Los Peace Corps
surgieron en la década de los sesenta por iniciativa estadounidense bajo el liderazgo
de John F. Kennedy (Peace Corps, 2016). El propésito fue el de auxiliar a mitigar
diversas barreras al desarrollo presentes en comunidades necesitadas a nivel
internacional, asi como a promover un mejor entendimiento reciproco entre los
sociedad estadounidense y las demas sociedades (Peace Corps, 2016). EI modelo
fue rapidamente replicado por otros paises con intereses similares, entre ellos

Alemania.

El parrafo anterior introduce el contexto en el que se daria inicio al andamiaje
institucional de la cooperacion alemana el desarrollo, el cual ha cambiado en el
transcurso de la historia, respondiendo asi a las coyunturas que se han presentado
en el escenario de la CID. A la par de Estados Unidos, Alemania tuvo durante los
sesenta su primera inmersién en la articulacion de una politica estatal de CID. En

concordancia con el impulso que se venia dando desde la ONU a la cooperacion
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economica, la Republica Federal de Alemania crea en 1961 el Ministerio de
Cooperaciéon Econdmica, que a la postre devino en el Ministerio de Cooperacion
Economica y Desarrollo o Bundesministerium flir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und Entwicklung (BMZ) (BMZ, 2016a). EI BMZ constituye el pilar juridico-
institucional que da soporte a la politica de cooperaciéon de Alemania. En su
momento inicial, este asumid un papel meramente de coordinacion, toda vez que el
Ministerio de Relaciones Exteriores de Alemania o Auswértiges Amt (AA) en ese
entonces se encargaba de la politica de CID técnica y financiera (BMZ, 2016a). No
fue sino hasta los setenta que dichas atribuciones fueron delegadas al BMZ,
determinando asi un punto focal para la CID con Alemania. Paralelamente, a imagen
y semejanza de los Peace Corps, el gobierno aleman optd por contribuir en la
empresa del desarrollo internacional igualmente a través de un servicio voluntario:
el Deutsche Entwicklungsdienst (DED) (GlZ, 2016a). La creacién de este cuerpo de
cooperantes, pretenderia asimismo colocar a voluntarios en paises en desarrollo
con el fin de atender a las necesidades de estas poblaciones a través de un enfoque
de partenariado. Para garantizar la permanencia de este servicio como obligacion

estatal, en 1969 se decreto la Ley de Ayudantes del Desarrollo” (GIZ, 2016a).

Al contraer el mandato de instrumentar la cooperacion técnica de la
Republica Federal Alemana en los setenta, el BMZ tuvo a bien reforzar el entramado
institucional de CID con la fundacion de la empresa federal alemana Gesellschaft
fur die Technische Zusammenarbeit (GTZ). ElI KfW, 6rgano ejecutor de la
cooperacion financiera alemana llevaba ya décadas de existencia para ese
entonces (KfW, 2016). El ultimo érgano componente del andamiaje institucional de
la CID previo al arribo del nuevo milenio estaba representado por el InWent, la
institucion dedicada a la capacitacién y el desarrollo internacional (Internationale
Weiterbildung und Entwicklung), asimismo constituida como empresa federal al

servicio principalmente del BMZ.

Cada uno de estos organismos abordaba un ambito especializado de la vision

de CID alemana. Tras afios de operacion al servicio del gobierno federal aleman,

73 Traduccidn literal de la original Entwicklungshelfer-Gesetz.
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se tomo la decision de reestructurar el sistema de CID aleman en pos de su
eficiencia. Esta determinacion politica impacté en la mayoria de las organizaciones

mencionadas anteriormente.

El afio 2011 marcaria un hito en la estructura interna de la CID alemana. La
fusién de las distintas instituciones articuladoras de la cooperacion al desarrollo
alemana (InWEnt, GTZ, DED) en una sola instancia central, la Gesellschaft fiir die
Internationale Zusammenarbeit GmbH,”4GIZ) traeria como consecuencia la
generacion de nuevos procesos y dinamicas de la cooperacion alemana’® y sus
paises socios. La centralizacion de las actividades de CID, en el sector técnico, de
desarrollo de capacidades y de servicio voluntario en una misma instancia evitaria
la duplicacién de esfuerzos por parte de las contrapartes en la busqueda por

establecer alianzas al desarrollo en distintos temas con Alemania.

La profesionalizacion de los servicios que ofrece la GlZ, asi como su
comprobada experiencia en tematicas de desarrollo y la confianza construida con
sus socios, la han proyectado como aliado potencial de una plétora de actores
estatales para la ejecucién de la CID. Si bien, la principal institucién contratante de
esta empresa federal es el BMZ, con el paso de los afios demas actores como los
estados federales alemanes (Bundesldnder) el Ministerio de Medio Ambiente,
Proteccion de la Naturaleza, Construccion y Seguridad Nuclear de Alemania
(BMUB) e incluso la Unién Europea han requerido de los servicios de la GIZ para

el cumplimiento de sus objetivos de CID (GlZ, 2016c¢).

Cabe reiterar que la GIZ para efectos de la CID alemana funge meramente
como la agencia implementadora, mientras que el BMZ constituye el punto focal y
principal institucion gubernamental del pais germanico en cuanto a CID. Es por ello

74 Muchas veces traducida al espafiol como Agencia de Cooperacién Alemana, la traduccién adecuada seria
Sociedad o Asociacidn para la cooperacion internacional, dada su constitucion como empresa federal
alemana. Las siglas GmbH alude a su constitucion legal juridica como una sociedad con responsabilidades
limitadas (Gesellschaft mit beschrdnkter Haftung, en aleman).

7> A lo largo del texto se referira a la cooperacién alemana como un concepto unificado de los distintos
actores y estructuras que configuran el sistema de cooperacién internacional al desarrollo alemdn. En este
caso se aludird a las acciones del BMZy GIZ, dejando de lado al KfW. Asimismo se distinguen los papeles
diferenciados de la GIZ y el BMZ.
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que los lineamientos estratégicos y politicos que orientan la CID alemana son
disefiados en la matriz del ministerio. En este sentido, el establecimiento de una
CTr entre México, Bolivia y Alemania ademas de atender un escenario de desarrollo,
asimismo cumple con los requisitos politicos y estratégicos del BMZ. En este afan,
el BMZ se ha dado la tarea de publicar documentos de posicién o documentos
estratégicos en pos de comunicar los planteamientos que fundamentan su CID. En
su documento de posicidn cinco del ano 2013, el BMZ dedica este ejemplar para
exponer su postura frente a la CTr (BMZ, 2013). En él, se detallan una serie de
circunstancias que conciernen a los demas actores participantes de la CTr. En
primer lugar, el BMZ manifiesta su claro interés por impulsar la CTr, al considerar
que esta modalidad es un elemento adicional de la cooperacion que a su vez
contribuye a disenar acciones al desarrollo mas eficaces. Asimismo expresa que
esta dinamica se presenta tanto en el marco del CAD de la OCDE como fuera de
ella (BMZ, 2013), lo que representa un reconocimiento tacito de configuraciones
triangulares Sur-Sur-Sur o en otros espacios politicos. Asimismo, el BMZ impulsa
una estrategia institucional hacia los paises ancla, o paises emergente, en los
cuales los reconoce como actores con un peso politico y econémico a nivel regional
que los erige como socios potenciales en la busqueda de soluciones a problemas
globales (BMZ, 2015). Nuevamente figura la CTr como un elemento de cohesion
entre donantes netos y cooperantes del Sur que contribuye al desarrollo
internacional. Ademas, una tendencia actual del posicionamiento aleman ante los
PRM en la CID obedece a la capacidad y creciente participacién de estos para la
solucién de problemas mundiales, entre los que destacan la preservacion de bienes

publicos globales y la reduccion de la pobreza (BMZ, 2016b).

Un punto crucial del documento de estrategia del ministerio aleman es la
focalizacion geografica que se le otorga a la CTr. Es decir, que el BMZ ve en el
continente de América Latina, mas que en otros, la posibilidad de potenciar esta
modalidad de desarrollo, toda vez que las condiciones que ofrecen paises
emergentes como socios triangulares es de suma importancia. Los paises

emergentes mas importantes para el BMZ en la CTr son Brasil, Chile y México (BMZ,
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2013). Sin embargo no descarta en un futuro replicar estas experiencias en Asia y

Africa.

Sobre los paises socio no existe un posicionamiento certero en cuanto a la
politica de CTr del BMZ. Solamente se limita a enumerar de manera general tanto
las oportunidades y retos existentes de la CTr hacia los paises socio o receptores.
El mismo ejercicio es trasladado al caso de los paises emergentes y los paises
donantes consolidados miembros del CAD. Retomando lo expuesto en el primer
capitulo de esta tesis, se argumentd que en la coyuntura de la Guerra Fria la CID
seria un instrumento para incidir en la alineacidon geopolitica de los paises hacia
alguno de los bloques en pugna y se cuestionod la vigencia de esta idea al finalizar
este periodo. Lo que se presenta en la actualidad es, mas alla de un impulso a la
CID con fines meramente geopoliticos, una reorientacion estratégica de la politica
de los paises donantes hacia terceros paises y particularmente con paises
emergentes, esto en obediencia a dos circunstancias: primeramente el mayor
dinamismo y creciente participacion de estos ultimos en relacion con practicas de
CID, y en segundo término, su menor dependencia en flujos de AOD e importancia
en la consecucion de objetivos comunes como la preservacion de bienes publicos

globales.

Tras visualizar la postura del BMZ en cuanto a la CTr, se clarifica su intencién
por instrumentar su CTr primordialmente en América Latina y el Caribe y trasladarla
gradualmente a otras zonas geograficas prioritarias. Teniendo a sus mas
importantes aliados oferentes Sur en la region, el accionar politico del BMZ derivaria
en el diseno y establecimiento de un programa para lograr la consolidacion de la
CTr en el hemisferio: el Fondo regional para la cooperacién triangular en América
Latina y el Caribe. De este programa se deriva el proyecto entre Alemania, Bolivia

y México, analizado en este apartado.

82



3.2 Cooperacion triangular México-Bolivia-Alemania: reuso de aguas residuales

tratadas para fines agricolas.

La region andina es particularmente vulnerable a los efectos del cambio climatico;
entre ellos la falta de agua ha incidido en la fertilidad de los suelos y como
consecuencia ha afectado la calidad de vida de la poblacién (GlZ, 2014). Aunado a
esta problematica, las capacidades bolivianas en el tema de tratamiento de aguas
residuales habian sido limitadas; la utilizacion de aguas residuales no tratadas o
parcialmente tratadas para fines agricolas devendria en la propagacién de

enfermedades como la diarrea y el célera entre la poblacion usuaria.

En reconocimiento de la anterior coyuntura, desde el afio 2009 surge el
interés de parte de las autoridades bolivianas por conocer los diversos procesos
que México habia asumido reformando el sector del agua desde 2004 (GlZ, 2014)
particularmente en materia de aprovechamiento de aguas residuales y su
tratamiento.”® El primer acercamiento se manifiesta a través de la visita de
funcionarios bolivianos del MMAYA, en conjunto con personas representantes de la
cooperacion alemana, a la Comision Nacional del Agua (Conagua) en México con
el propdsito de apreciar los avances mexicanos en aprovechamiento de aguas
residuales tratadas e intercambiar experiencias en materia de recursos hidricos.”’
Este contacto inicial proporcionaria los elementos para impulsar la formalizacion de
una CTr.

Posteriormente en el afio 2010 la CONAGUA y la GIZ se dieron la tarea de
revigorizar la idea de entablar en una CTr con el Estado Plurinacional de Bolivia. En
ese afan, contribuyeron a la creacion de una Comision Mixta intersectorial en el
MMAyYA donde se delinearon los ejes estratégicos para una futura CTr.”® Al
respecto, el Viceministro de Recursos Hidricos y Riego del MMAyA de Bolivia

menciona que la CTr “comienza como un proceso evolutivo. La primera fase del

7 Embajada Alemana en Bolivia, (2012). Juntos hacia el desarrollo. Boletin de la cooperacién alemana en
Bolivia. Documento interno.

77 Embajada Alemana en Bolivia, (2012), previamente citada.

78 Embajada Alemana en Bolivia, (2012), previamente citada.
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programa fue una légica de acercamiento que se concentraba por un lado en
generar un espacio que permita a la parte boliviana de una forma légica establecer
un marco de prioridades, un marco légico del programa”.”® El viceministro Ortuiio
afiade que la Comision Mixta intersectorial, llevada a cabo entre el Viceministerio
de Recursos Hidricos y Riego y el Viceministerio de Agua Potable tuvo a bien definir
una agenda de prioridades para identificar los elementos clave con la cooperacion
mexicana, y en la cual se incorpora a dos de los programas de la cooperacion
bilateral Bolivia-Alemania: PROAGRO y PROAPAC.&

Con oficio No. B00.-1508, fechado al 7 de Julio de 2010 en la Ciudad de
México, D.F., dirigido a la Lic. Maria Esther Udaeta, entonces Ministra del MMAyA
del Estado Plurinacional de Bolivia, y firmado por el Director General de la Conagua,
el Ing. José Luis Luege Tamargo, a nivel burocratico se iniciaron los tramites para
formalizar e iniciar la CTr entre México, Bolivia y Alemania.8! Dicho oficio toma como
base y antecedente la visita de las autoridades bolivianas el veinticinco de
septiembre del afio 2009 y, en seguimiento de los acuerdos de tal evento, propone
iniciar las gestiones pertinentes al establecimiento de una CTr que sea de interés
de Bolivia.?? Los temas acordados que se sugieren en el documento para la
iniciacién de la CTr son: “Reuso de aguas residuales tratadas para la agricultura;
Gestion/manejo integral de Residuos Solidos (cooperacion triangular que ya se
encuentra en ejecucion entre México y Alemania); asi como Asesoria en la
elaboracion de marcos normativos [...]".83 Cabe destacar que incluso ya se
menciona en el documento la participacion y designacion de actores institucionales
en su momento en caso de que sea aceptada la propuesta; la Direcciéon General

de Cooperacion Técnica y Cientifica de la SRE se encargaria de las gestiones a

78 Entrevista con Carlos Ortufio, Viceministro de Recursos Hidricos y Riego del Ministerio de Medio Ambiente
y Agua de Bolivia, Ciudad de México 30/03/16.

80 Entrevista con Carlos Ortufio, previamente citada.

81 Conagua, (2010). [Oficio de propuesta de cooperacién triangular emitido por la Comisién Nacional de
Agua de México y dirigido al Ministerio de Medio Ambiente y Agua de Bolivia]. Documento interno.

82 Conagua, (2010), previamente citado.

8 Conagua, (2010), previamente citado.
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nivel gubernamental, mientras que la Gerencia de Planificacion Hidrica daria

seguimiento a los asuntos derivados de esta interaccion (Conagua, 2010).

La respuesta de parte del MMAYA de Bolivia fue emitida el dia cinco de abril
de 2011 con el identificativo MMAyYA/VAPSB — NE - 0390/2011 dirigido al Ing. José
Luis Luege Tamargo, entonces director general de la CONAGUA y firmado por el
Viceministro de Agua Potable y Saneamiento Basico, Dr. Felipe Quispe Quenta.?*El
documento boliviano expresa el consentimiento de los temas formulados para el
disefio de la CTr por el MMAYA a través de sus Viceministros de Agua Potable y
Saneamiento Basico y el de Recursos Hidricos y Riego.® Declaran que trabajan en
coordinacion con la entonces GTZ en Bolivia e instan al gobierno mexicano a
efectuar las acciones correspondientes para el comienzo de la CTr.8% De esta
manera a nivel de comunicacion intergubernamental se establecié contacto y se

autorizé la puesta en marcha de la iniciativa triangular al desarrollo.

Con sustento en las interacciones gubernamentales anteriores se remitio el
documento de propuesta de proyecto al programa del Fondo regional para la
cooperacion triangular en América Latina y el Caribe®” en agosto de 2011. La
propuesta de proyecto, fruto de las gestiones institucionales con origen en 2009,
tomo cuerpo en un documento de siete paginas titulado “Apoyo en la mejora del
reuso Yy tratamiento de aguas residuales y proteccion de cuerpos de agua con

enfoque de adaptacion al cambio climatico”.88 En este se detallan los pormenores

84 Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Bésico de Bolivia, (2011). [Oficio de respuesta a propuesta
de cooperacidn triangular, emitido por el Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento y dirigido a la
Comision Nacional de Agua de México]. Documento interno.

8 Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Bésico de Bolivia, (2011), documento interno, previamente
citado.

8 Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Basico de Bolivia, (2011), documento interno, previamente
citado.

87 El Fondo regional para la cooperacion triangular es un programa creado por el BMZ en el afio 2010 con el
objetivo de fomentar la ejecucidn de proyectos triangulares en terceros paises con la participacion de
Alemania y paises oferentes Sur latinoamericanos. El programa tiene tres componentes: 1. Promocién y
ejecucioén de proyectos triangulares; 2.Desarrollo de capacidades a través de la Red de capacitacién en
cooperacion triangular; 3.Didlogo regional (GIZ, 2016b). Para mayor informacidn, consultar
https://www.giz.de/de/weltweit/11821.html.

8 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Comisién Nacional del Agua de México, (2011).
Propuesta de proyecto, Fondo regional de cooperacion triangular en América Latina y el Caribe. Apoyo en la
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del proyecto planeado y sus estrategias para generar los impactos esperados en el
pais receptor. Los parrafos subsecuentes destacan los diversos componentes y

puntos relevantes de la propuesta de proyecto.

Para 2011 México comenzaria su transformacion institucional hacia un
modelo institucional mas integral de CID; la fundacién de la AMEXCID vendria a
fortalecer el papel de un punto focal en México como autoridad en la gestién de la
CID, mas al momento de presentacion del proyecto la instrumentacion de la LCID
no habia sido aun efectuada, por lo que se mencionan entre las instituciones
participantes del pais norteamericano a la SRE en general, y a la Semarnat a través
de la Conagua.?® Por su parte, la institucion contraparte de Bolivia que se despliega
en la propuesta de proyecto es el MMAyYA a través del Viceministerio de Agua
Potable y Saneamiento Basico (VAPSB) y el Viceministerio de Recursos Hidricos y
Riego (VRHR). Cabe destacar que, a pesar que corresponde a su mandato
constitucional gestionar la CID en Bolivia, el MPD en conjunto con su VIPFE son
omitidos como actores institucionales involucrados en el proyecto.®® Por ultimo, en
cuanto a los actores involucrados en el proyecto se menciona a la GIZ en Bolivia
por conducto del Programa de Agua Potable y Alcantarillado en Pequeias y
Medianas Ciudades (PROAPAC) y Programa de Desarrollo Sustentable
(PROAGRO). Previo a mostrarse los componentes del proyecto, se detallan algunos
antecedentes de cooperacion entre los paises y se enfatiza en la correspondencia

del proyecto con las prioridades de desarrollo de Bolivia.

El objetivo general del proyecto se redacta como “Fortalecimiento de
capacidades institucionales y técnicas para fomentar el redso de aguas residuales
tratadas, asi como para el establecimiento de medidas de adaptacién al cambio

climatico en el sector hidrico”.®! La estrategia por medio de la cual el proyecto

mejora del reuso y tratamiento de aguas residuales y proteccion de cuerpos de agua con enfoque de
adaptacion al cambio climdtico. Documento interno.

8 Conagua (2011), documento interno, previamente citado.

% Conagua (2011), documento interno, previamente citado.

91 Conagua (2011:4), documento interno, previamente citado.
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procura alcanzar este objetivo se define en los siete indicadores y sus respectivos

impactos esperados:

Cuadro 2. Indicadores e impactos esperados del proyecto.

Indicadores

Impactos

“1. Hasta diciembre de 2013 han participado exitosamente al
menos 30 técnicos y profesionales de ministerios, gobiernos
regionales y locales, proveedores de agua y comités de
cuenca de Bolivia y México en cursos-talleres sobre el tema

del reuso de aguas residuales tratadas.

2. Hasta diciembre de 2013 han participado al menos 30
representantes de los gobiernos de Bolivia y México en
cursos-talleres sobre marcos legales y normatividad en el

sector del agua.

3.Hasta diciembre de 2013 en dos municipios de Bolivia se
implementan proyectos de Plantas de Tratamiento y de reuso

de agua residual tratada en la agricultura

4. Hasta diciembre de 2013, dos municipios implementan
medidas de Gestion Integrada de Residuos Sélidos para
reducir la contaminacién de cuerpos de agua contemplando

experiencias mexicanas.

5. Hasta diciembre de 2013, dos municipios seleccionados
inserten en su POA® recursos para desarrollar medidas de

conservacion de agua y de adaptacion de cambio climatico.

a) La planificacion hidrica en
cuencas seleccionadas
contempla el uso adecuado de
de

tratadas.

reuso aguas residuales
b) Bolivia ha disefiado un
programa que fomenta y apoya el
establecimiento de sistemas de
de

tratadas.

reuso aguas residuales
c¢) El aprovechamiento de aguas
residuales tratadas contribuye a
la seguridad alimentaria y a una
de

originadas por agua y productos

reduccion enfermedades

agricolas contaminados.
d) EI

elementos

proyecto ha aportado
claves para el
reglamento de la nueva Ley de
Aguas de Bolivia en el area de
de

tratadas.

reuso aguas residuales
e) Contribucién a una vision de
largo plazo para el desarrollo

estratégico del manejo del agua

92 Plan Operativo Anual.
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6. Hasta diciembre de 2013, se han elaborado manuales sobre
tecnologias y practicas de reuso de aguas residuales tratadas

en el sector agropecuario.

7. Hasta diciembre de 2013, se ha elaborado una guia
normativa para el reuso de aguas residuales tratadas en zonas

rurales.

en cuencas bajo el escenario del
cambio climatico.

f) La formulaciéon de proyectos
municipales de reuso de agua
residual tratada se apoyan en los
manuales y guias elaboradas del
proyecto.

g) Reduccion de la competencia
entre los distintos grupos de
interés por el uso multiple del
agua y consecuentemente de
potenciales conflictos

h) Menor contaminacién de
cuerpos de agua por un
deficiente manejo de los residuos
solidos.

i) Fortalecimiento de las
capacidades institucionales para
abordar la tematica.

j) Se ha consolidado el
intercambio de experiencias,
manejo de conocimientos y la
cooperacion sur-sur entre

México y Bolivia.”

Elaboracion propia con base en Conagua, 2011: 4%, previamente citada.

Finalmente, en agosto de 2011, tras la evaluacién del BMZ y el visto bueno

del Ministerio de Asuntos Exteriores de Alemania, la propuesta de proyecto fue

aprobada y se autorizo a la GIZ realizar las gestiones necesarias para la iniciacion

de la CTr. Para la ejecucién del proyecto, los montos asignados ascendieron a

600,000 euros; de los cuales México y Alemania aportaron 300,000 cada uno,

% Los indicadores e impactos plasmados se citan de manera directa del documento de proyecto presentado

al Fondo regional.
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mientras que se planteo en la propuesta del proyecto que la participacion financiera

de Bolivia se realizaria en funcién de sus capacidades.®*

A finales del afio 2011 se llevd a cabo la primera actividad del proyecto. El
“Seminario-Taller Internacional para la Mejora del Reuso y Tratamiento de Aguas
Residuales y Proteccion de Cuerpos de Agua con Enfoque de Adaptacion al Cambio
Climatico” tuvo lugar en México en el mes de diciembre de 2011 y marcaria el inicio
de una agenda de trabajo tripartita basada en cursos, seminarios, misiones técnicas,
pasantias y consultorias que se desarrollarian subsecuentemente a fines de lograr

con los objetivos e impactos del proyecto.?® %

La union de estos elementos configuré la senda estratégica en la
implementacion eficaz del proyecto. De manera general este apartado ha ofrecido
una radiografia de los distintos componentes que conformaron el proyecto. Empero,
tanto los resultados, impactos como la instrumentacion operativa del proyecto
triangular, que dan cuenta del grado de efectividad del proyecto, seran presentados
en los parrafos siguientes. La estructura de conduccion, como instrumento de la
coordinacion interinstitucional, permite el analisis de la plétora de actores
participantes en el proyecto, en términos de su funcionalidad en torno a la

reparticion de distintas labores de estos en la ejecucidn del proyecto.

Otro elemento que se considera en esta ultima parte es la periodicidad y
calidad de las reuniones que reconfiguraron tanto la estructura de conducciéon como
las lineas estratégicas del proyecto. La adaptacion continua a las vicisitudes
dependientes o independientes en la gestién del proyecto es indudablemente un
factor que incide en la consecucion de objetivos e impactos generados. Es por ello
que a continuacion se retoma primeramente, a manera de recordatorio, el aparato

analitico de la estructura de conducciéon de Capacity Works para posteriormente

9 Conagua, 2011, previamente citada.

% de la Lastra, C. (2013a). Informe del Taller de Evaluacién Proyecto de Cooperacidn Triangular México-
Bolivia-México. Apoyo a la mejora del reuso y tratamiento de aguas residuales para la proteccion de cuerpos
de agua, con enfoque de adaptacion al cambio climdtico. La Paz Bolivia 28 y 29 de Octubre 2013. Documento
interno.

% Las distintas actividades pueden ser consultadas en Anexo 1.
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emplear esta herramienta en el caso estudiado y evaluar su pertinencia e
importancia en el desarrollo de la CTr. Los resultados, impactos y perspectivas
acerca de este proyecto seran expuestos ulteriormente para establecer un vinculo

entre los logros y desafios de esta iniciativa y el método operativo utilizado.
3.3 Analisis de la estructura de conduccion en el proyecto triangular.

El contenido de este apartado retoma los componentes de la estructura de
conduccion, descritos en el segundo capitulo, y los emplea en el analisis del
proyecto triangular. Como punto de partida se recupera la tipologia de los distintos
niveles de conduccion (politico-normativo, estratégico y operativo) para encasillar a
los actores institucionales participes dentro de este marco analitico. Continua el
estudio con el esclarecimiento de roles de las instituciones de mayor peso en el
proyecto. Esta informacion, recabada por medio de entrevistas, ilustra de manera
concisa la reparticion de papeles adecuada a las necesidades del proyecto,
coherente a los distintos mandatos de las instituciones. Posteriormente tienen lugar
los instrumentos de gestidn utilizados para facilitar la coordinacién interinstitucional,
con miras a los avances del proyecto y la necesidad de readaptar el curso del
proyecto con los ejes estratégicos planeados. Una vez expuesto la gestion ad-hoc
del proyecto, se presentan los cambios efectuados en el disefio del proyecto y, a la
postre, la evaluacion interna de la iniciativa triangular. Con ello, se plasman el grado
de cumplimiento objetivo de los indicadores, asi como se da cuenta de las
dificultades y areas de mejora del proyecto. El capitulo cierra con un examen critico
de la funcionalidad de la estructura de conduccién en la actividad triangular, se
identifican ventanas de oportunidad para los tres paises y se explora la utilidad de

adoptar una metodologia similar en la cooperacion mexicana.

A manera de resumen, la estructura de conduccion en Capacity Works
distingue tres niveles de conduccion en los sistemas de cooperacion. El primero, el
nivel politico-normativo, esta representado por las figuras de mayor autoridad en las
instituciones. Son estas personalidades las que negocian y acuerdan las reglas y
normas de la cooperacion. En segunda escala, el nivel estratégico, con base en las

determinaciones del nivel politico-normativo, define la ruta a seguir en pos del
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alcance de los objetivos e impactos de la cooperacion. El nivel operativo, tercero en

esta jerarquia, se encarga de instrumentar la planeacion estratégica elaborada en

la categoria previa.

La conduccidn en sus distintos niveles del proyecto triangular entre México,

Bolivia y Alemania en materia de reuso de aguas residuales tratadas se realiz6 de

la siguiente manera:

Cuadro 3. Nivel de conduccién politico-normativo.

Nivel politico-normativo

México

Bolivia

Alemania

1.Direccién General de
Cooperacion Técnica y Cientifica
(DGCTYC)de la Agencia
Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo
(AMEXCID), oérgano
desconcentrado de la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE).

2. Direccion General de la
Comisién Nacional del Agua
(Conagua) dependiente de la
Secretaria de Medio Ambiente y

Recursos Naturales (Semarnat)

1.Ministerio de Planificacion del
Desarrollo (MPD) a través del
Viceministerio de Inversion Publica
y Financiamiento Externo (VIPFE)
2. Ministerio de Medioambiente vy
Agua de Bolivia a través del
Viceministerio de Riego y Recursos
Hidricos (VRHR) y el Viceministerio
de Agua Potable y Saneamiento
Basico (VAPSB).

1. Ministerio de Cooperacion
Econdémica y Desarrollo de
Alemania (BMZ).

2. Ministerio de Asuntos
Exteriores de Alemania
(AA).

97

En el nivel politico-normativo del proyecto se encuentran en la tabla la plétora

de actores que de alguna manera participaron en la concertacién politica y juridica
del proyecto de cooperacion. Sin embargo, como sera explicado a continuacioén, la

participacion de muchos de estos actores es meramente simbdlica.

97 Con fin de no confundir al lector, la tabla muestra nuevamente el nombre completo de las instituciones y
sus respectivos acronimos o siglas.
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De parte de México, las gestiones iniciales de la cooperacion con Bolivia se
dieron de manera directa entre Conagua y el MMAyA. No obstante, la SRE al
constituirse como el punto focal de cooperacion en el pais es la entidad que da visto
bueno a las proposiciones en materia de CID lideradas por otras entidades de la
Administracion Publica Federal. Se debe resaltar que al momento de iniciacion de
la CTr, en 2011, era incipiente la participacion de la AMEXCID debido a su reciente
creacion. Aun asi, la SRE posee la autoridad como punto focal y contraparte
politica, por ello su papel debe ser visibilizado. Conagua representa en esta
cooperacion la instancia técnica-implementadora de parte de México. Empero, se
trata de una institucion supeditada o dependiente de una secretaria de Estado. En
este caso Semarnat no ejerce un rol protagoénico en la definicion de las bases de la
cooperacion, adopta mas bien un papel pasivo de supervision. Conagua asume el
liderazgo y autoridad para realizar las gestiones pertinentes a la consolidacion de la
CTr como lo constata el oficio No. B00.-1508 dirigido al MMAyA donde el entonces
director general de Conagua emite la comunicacién institucional en miras a
establecer el proyecto triangular.®® El envio de este documento es fruto de las
negociaciones previas realizadas desde el afo 2009 y en él se detallan los

parametros bajo los cuales se propone establecer la cooperacion:

“Tenemos conocimiento a través de la GTZ y su contraparte de Bolivia que les
interesaria desarrollar temas como: RelUso de aguas residuales tratadas para la
agricultura; Gestién/manejo integral de Residuos Sdlidos [...] asi como Asesoria en

la elaboracion de marcos normativos, para los temas anteriores”®®

Por este medio es posible vislumbrar la serie de temas acordados para
concretar la CTr. Mas aun, siendo este un documento oficial enviado por el director
general de Conagua hacia la entonces Ministra de Medio Ambiente y Agua de
Bolivia se demuestra el grado de jerarquia politica necesaria para formalizar un

acuerdo de cooperacion que siga los lineamientos anteriores.

% Conagua (2010), previamente citado.
% Conagua, (2010), previamente citado.
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La configuracion del nivel de conduccion politico-normativo de Bolivia
asimismo devela a primera vista la presencia de numerosos actores estatales. Esta
aparicion no significa per se una participacion activa en los asuntos del proyecto.
Como se planted al inicio de este capitulo, al MPD del Estado Plurinacional de
Bolivia le ha sido conferido el mandato constitucional de la gestion de la CID en el
pais, en cumplimiento legal de esta responsabilidad, este ministerio ha delegado
esta facultad al VIPFE. No obstante, el VIPFE ha desempefiado una participaciéon
menor en la gestién de esta CTr.' En el marco de este proyecto, el interés se
manifesto de parte de funcionarios del MMAYA que realizaron primeramente visitas
exploratorias en el tema de agua en México. Derivado de este evento, surgieron
negociaciones tanto al interior de Bolivia como con sus respectivas contrapartes que
devinieron finalmente en la oficializacion de la CTr. En respuesta al oficio de
Conagua, el MMAYA, a través del VAPSB respondié6 de manera satisfactoria la
puesta en consideracion de México de realizar la CTr al manifestar “su total acuerdo
con las propuestas y los temas de cooperacion [...] Asimismo, solicitamos a usted,
que se inicien las gestiones correspondientes, a nivel del Gobierno de México para
concretizar esta importante Cooperacion Triangular”'°'. Aqui queda constatado que
en el nivel politico-normativo entre México y Bolivia se han negociado y acordado
las tematicas de desarrollo que el proyecto debera abordar e instan a los demas
niveles de conduccion a efectuar las gestiones correspondientes. En las
comunicaciones se omite la mencion del VIPFE como ente articulador de la CID en
Bolivia asi como lo que seria su papel en la coordinacion institucional. Ambos
viceministerios pertenecientes al MMAYA, el VAPSB y el VRHR entablaron dialogo
y negociaciones a través de una Comisién Mixta, instrumento que contribuyé a
delinear las areas de accion del proyecto planeado.'? Resulta de gran relevancia

rescatar las instancias de coordinacién interna en Bolivia previa a la aceptacion de

100 Entrevista a Jiirgen Baumann, coordinador del proyecto triangular México, Bolivia y Alemania en
tratamiento de aguas residuales y a Nohemi Flores, enlace de la Gerencia de Cooperacién Internacional de
Conagua del mismo proyecto, realizada en la Ciudad de México el 01/03/16.

101 viceministerio de Agua Potable y Saneamiento Bésico (2011), documento interno, previamente citado.
102 Entrevista a Carlos Ortufio, Viceministro de Riego y Recursos Hidricos, (2016), previamente citada.
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la propuesta de cooperacion. Igualmente esta Comision Mixta corrobora la

conduccion politica-normativa del MMAYA a través de ambos viceministerios.

Alemania, oferente tradicional en la alianza al desarrollo, tiene en BMZ su
contraparte politica en asuntos de CID. Este ministerio cred el programa del Fondo
regional y asigna para su ejecucion determinados recursos. Asimismo, comisiona a
la GIZ la administracion e implementacion del programa. Sin embargo, el BMZ es la
entidad que finalmente delibera en materia de aprobar o desaprobar la ejecucion de
un proyecto en el marco del Fondo. ElI papel del AA, representado
internacionalmente por el cuerpo diplomatico en embajadas, consulados de
Alemania, asi como en sus oficinas nacionales, tiene una implicacién especifica.
Las embajadas reciben las propuestas de proyecto y las envian al BMZ, asimismo
emiten una opinidn acerca de la realizacion del proyecto. Si no existen objeciones
politicas de parte del AA, el BMZ evalua la viabilidad del proyecto y aprueba,
propone correcciones o desaprueba su fomento. El instrumento de comisiones
mixtas asimismo es presente en las negociaciones de CID de Alemania con los
demas paises, aunque se efectia de manera bilateral. Una vez aprobado el

proyecto, BMZ comisiona a GIZ con |la implementacién del mismo.

Vale la pena hacer algunas reflexiones acerca de la conduccién a nivel
politico-normativa en esta triangulacion. En primer lugar, podria quedan en tela de
juicio la demanda de cooperacion de parte del pais receptor. Si bien, Bolivia expresa
su consentimiento con la propuesta de cooperacion elaborada por México, la
solicitud o puesta en consideraciéon para entablar una CTr viene dada por el pais
oferente Sur. Esto, empero, no dirime de manera absoluta todos los esfuerzos
institucionales previos de Bolivia que plasmaron su interés en una posible
cooperacion. Otro tema de particular interés viene dado por la participacion activa
de las contrapartes politicas. El financiamiento o asignacion de recursos al proyecto,
constituye una de las labores sustanciales, en este caso, de los puntos focales.
AMEXCID y el BMZ, ademas de gestionar, dar seguimiento y monitorear la
cooperacion, fungen como entidades financiadoras de las acciones. Este factor

obliga a las contrapartes politicas, por una parte, a estar al tanto del desarrollo del
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proyecto y comprender los alcances del mismo, toda vez que deberan ir liberando
fondos para la realizacion de las actividades, asi como a hacer un escrutinio de los
recursos ejercidos. La participacion de las contrapartes politicas ya no es simbdlica
sino crucial para la efectividad y eficiencia de la intervencién al desarrollo. Esta
premisa en parte explica el casi nulo o minimo accionar del VIPFE en la CTr. Se
arguira posteriormente en pos del fortalecimiento, tanto financiero como
institucional, de contrapartes politicas en los paises socio como un elemento

engrane de la apropiacion del pais.

Por ultimo, cabe destacar otro punto critico en la dinamica de poder de esta
CTr. Si bien esta iniciativa de desarrollo surge a partir de la interaccion entre México
y Bolivia, con el acompafamiento efectivo de la GlZ, el destino de esta CTr queda
en manos del BMZ, toda vez que esta institucidon decide al final si fomentar o no un
proyecto a realizarse a través del Fondo regional. En este punto se devela asimismo
las facultades limitadas de la GIZ como agencia implementadora. El funcionamiento
de esta mecanica se genera por consenso del pais oferente Sury el pais socio, que
por conducto de la GIZ ejerciendo como enlace, ponen a consideracion un proyecto
al BMZ, y cuyo aval determina el futuro de la cooperacion. Este es sin duda un punto
que puede cuestionar el grado de horizontalidad existente esta dinamica particular
de CTr. Tras la exposicion y analisis del espectro de conduccién politico-normativo,

es momento de abordar el nivel estratégico del proyecto.

Cuadro 4. Nivel de conduccion estratégica.

Nivel estratégico

México

Bolivia

Alemania

1. Direccion de Cooperacion para
Europa de la Direccion General de
Cooperacion Técnica y Cientifica
de AMEXCID.

2. Gerencia de Planificacion Hidrica
(GPH) de Conagua.

1. Viceministerio de Agua
Potable 'y  Saneamiento
Basico.

2. Viceministerio de Recursos
Hidricos y Riego a través de

la Direccion Gral. De Riego y

1. Experto integrado a Conagua
del Centro Internacional de
Migracion y Desarrollo (CIM).

2. Programa del Fondo regional
para la cooperacion triangular en

América Latina y el Caribe.
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3.

Subdireccion General de |la Direccion Gral. De | 3. GIZ oficina Bolivia y oficina

Programacion a través de la | Cuencas. México.

Gerencia de Cooperacion

Internacional (GCIl) de Conagua.

La conduccion en el nivel estratégico plantea los objetivos y traza la ruta para
sSu consecucion. En este escenario convergen aun mas actores que inciden en la
definicion de los componentes del proyecto. Sin embargo, en la tabla anterior
solamente se muestra un mosaico limitado de actores que intervienen en el nivel
estratégico. Esto se debe a dos factores: 1. Solamente se incorporaron a las
direcciones con un papel determinante en el proyecto; 2. No se tiene informacién
certera de cada una de las actividades que las instancias a nivel de direccion o
gerencia hayan desempefiado en la conduccidon estratégica del proyecto, por lo
tanto resultaria un error catalogarlas en este nivel sin la certeza del rol que
desempenaron. No obstante, lo anterior, se puede deducir por la jerarquia de

algunas instancias su participacion en el proyecto.’%3

Desde un inicio, el nivel politico-normativo en México representado por la
Direccion General de Conagua designé a la Gerencia de Planificacion Hidrica (GPH)
como enlace institucional para efectos de la gestion del proyecto y mencioné que
de parte de la SRE la DGCTYC se encargaria de los asuntos que le concernieran
en la ejecucion del proyecto.'® En vista que la presente investigacion se conduce a
partir del afio 2015, muchos de las determinaciones tomadas en un principio, como
la designacion de un enlace por ejemplo, pudieron haber cambiado. Dicho lo
anterior, se pretende destacar a un actor institucional a nivel de gerencia en
Conagua que, si bien no es mencionado en un principio como vinculo institucional,
las actividades y labores que desemperio en el proyecto son de peso crucial en el

desarrollo del proyecto: la Gerencia de Cooperacion Internacional (GCI) de

103 Una lista de estas instituciones puede consultarse en Anexo 4.
104 Conagua, (2011). Documento interno, previamente citado.
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Conagua. Asimismo, en visperas de la reestructuracion de la SRE con la
instauraciéon de AMEXCID, las gestiones del proyecto se trasladaron a la Direccion
de Cooperacion para Europa, dependiente de la DGCTYC de la agencia mexicana.
Se infiere que la GPH por su naturaleza tomaria la rienda en el establecimiento de
lineamientos técnicos para el disefio del proyecto. En la gestacion estratégica del
proyecto, en su indole técnica, se menciona la participacion, ademas de la GPH,
diversas areas a nivel de direccion como la Gerencia de Agua Potable y
Saneamiento (GAPyT), la Gerencia de Distrito de Riego (GDR), la Gerencia de
Unidades de Riego (GUR) etc. En fin, la red actoral del proyecto es amplia y la

participacion especifica de cada una de sus partes es diferenciada.’®

Por su parte, la GCl asume tareas de gestion y vinculacién de los asuntos del
proyecto, y se encarga de convocar a reuniones y coordinar a las demas instancias
participantes.'® En otras palabras, la GCI fungiria como el punto focal de CID
interno de la Conagua. De acuerdo con Jurgen Baumann y Nohemi Flores, la GCl,
dependiendo el tema que se trate en las distintas etapas del proyecto, se encarga
de convocar al area correspondiente de Conagua y ligarla al desarrollo del
proyecto.'%” De esta forma la GCI figura como la ventana Unica a través de la cual
es posible coordinar la CID en Conagua. Si bien, la GCI no posee las pericias y
expertise para la operacion técnica del proyecto, su tarea consiste en enlazar e
involucrar a aquellas areas que si las tienen. Mas adelante se detallaran las

acciones especificas que la GCI efectué como parte del proyecto.

La Direccion de Cooperacion para Europa adopta la administracion
financiera del proyecto,'%® entre otras actividades que seran desplegadas a la
postre. Como se observa, desde la parte mexicana la toma de decisiones
estratégicas a grandes rasgos seria efectuada por una serie de actores: una entidad

financiera que da seguimiento y dispersa recurso en funcion a las necesidades del

105 5j esta parte despierta interés en el lector, se le invita a consultar el Anexo 4, donde se enumeran a todas
las instancias que de alguna manera han participado en el proyecto.

106 Baumann, J. (2016), previamente citado.

107 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores (2016), previamente citada.

108 Entrevista a Laura Elisa Querol, Directora de Cooperacién para Europa de la AMEXCID, entrevista
realizada el 29/02/16 en la Ciudad de México.
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proyecto (Direccion de Cooperacion para Europa de AMEXCID, una instancia a nivel
de direccién encargada de la gestion de la cooperacion en el ambito interno (GCI
de Conagua) y una oficina, como minimo, especializada con las tematicas técnicas
y de instrumentacion operativa del proyecto (en este caso la GPH) que asimismo
pudiera vincular a otras areas relacionadas con el proyecto. La conformacion de
planes operativos anuales (POA), como instrumentos de gestion, es uno de los
productos generados por el nivel de conduccion estratégico, en conjunto con sus
homdnimos en los demas paises. Este documento base se postula como guia
estratégica que orienta un plan de trabajo y un calendario de actividades acordes a

la ejecucion del proyecto. 199

En cuanto a Bolivia, se dificulta ilustrar el mismo diagnostico que con la
contraparte mexicana. El oficio de respuesta y aprobacién de la CTr se limita a
contestar que el MMAYA, por medio del VAPSB y VRHR, estan de acuerdo con los
temas planteados para la implementacion de la CTr. Mas, no definieron en ese
momento un area interior encargada de hacer las gestiones. Por ello se menciona
en la tabla de manera general al VAPSB y VRHR como contrapartes a nivel de
conduccion estratégica. Se tiene conocimiento que al interior de ambos
viceministerios fueron involucradas las siguientes direcciones generales: Direccion
General de Riego, Direcciéon General de Cuencas, Direccion General de Asuntos
Juridicos y Direccion General de Planificacion.'® Al no contar con una instancia
coordinadora de los flujos de CID en el MMAYA, los flujos de informacién son
dispersos. Un punto focal dentro del MMAYA fortaleceria la gestion de la CID.""
Este vacio institucional deberia ser en principio ocupado por el VIPFE, mas, como
se ha reiterado en varias ocasiones, su participacion en el proyecto no fue activa.''?
De manera general, tanto el VAPSB como el VRHR coadyuvaron en la definicion
del POA vy la seleccion de actividades en aras del funcionamiento del proyecto. La

109 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores, previamente citada.

110 Baumann, J. (2016), Cooperacién triangular México-Bolivia-Alemania. Cierre de proyectos 2012-2016.
Presentacion realizada durante el evento de cierre de proyecto el 30 de marzo de 2016, Ciudad de México.
111 Entrevista a Luis Guzman, asesor técnico de GIZ Bolivia, realizada el 30/03/16 en la Ciudad de México.
112 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores, previamente citada.
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coordinacion interinstitucional con las contrapartes fue decisiva para el

establecimiento de un plan de trabajo.

La apropiacion de parte de los bolivianos durante la primera etapa del
proyecto (2011-2013) fue tardia. Plantearon sus demandas, empero, estas eran
muy diversas, carecian de una definicion tangible de lineas de accion.''® Dicha
apropiaciéon tuvo efecto a partir de la segunda etapa del proyecto (2014-2016),
donde solicitaron de manera mas precisa sus necesidades, en contraposicion con
la primera fase que se traté primordialmente de un intercambio de experiencias
general. Cabe decir que, al tratarse esta de la primera CTr entre México, Alemania
y Bolivia, se carecia de bases interinstitucionales solidas que facilitaran el

transcurso efectivo y eficiente del proyecto.'

Alemania se inserta en la conduccion estratégica de una manera singular. En
apoyo al proyecto, se integré un experto del Centro para la Migracion Internacional
y Desarrollo (CIM, por sus siglas en inglés) a la Conagua. El CIM articula la politica
de movilidad laboral de la politica alemana de CID y es administrado conjuntamente
por la GIZ y la Agencia Federal Alemana de Empleo (Centro para la Migracién
Internacional y Desarrollo, 2016). El Dr. Jurgen Baumann, coordinador del proyecto
triangular, fue pieza fundamental en el desempefio efectivo y eficiente del
proyecto.’® Como experto integrado, el Dr. Baumann, representante de la
cooperacion alemana, coadyuvé en la articulacion estratégica del proyecto, asi
como fungié como figura pivote entre las partes a la par de liderar la ejecucion del
proyecto. De esta manera es observable una modalidad interesante de la
cooperacion alemana, que apoya procesos a través de la inclusion de expertos en
iniciativas de desarrollo. El programa del Fondo regional, mas alla de constituir un
actor en el nivel estratégico, desempefia el rol financiador. Su caracter

administrativo del programa del BMZ requiere que de monitoreo y seguimiento al

113 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores, previamente citada.

114 De hecho, ya en la segunda fase del proyecto ellos son capaces de disefiar los propios términos de
referencia del proyecto. Si bien, la presente investigacién se enfoca en la primera fase del proyecto 2011-
2013, esta aseveracion Unicamente intenta constatar las dificultades institucionales en contextos sin
antecedentes de cooperacion precisos.

115 Entrevista a Laura Elisa Querol, (2016), previamente citada.
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proyecto, empero, su involucramiento en las decisiones estratégicas del proyecto
es limitado. Asimismo este programa se encarga de comunicar el desenvolvimiento
del proyecto al BMZ. Por lo arguido anteriormente, el desempeio del Fondo regional
no se puede situar de manera cabal en el nivel estratégico. El unico factor incidente
que aboga por su inclusion en este ambito es, como su planteé en un inicio, su
articulacion para desahogar los recursos provenientes del BMZ en favor de los
requerimientos financieros del proyecto. Una tarea que asimismo asume AMEXCID.
Por ultimo, la oficina de GIZ en Bolivia acompafa los procesos concernientes al
proyecto y aporta insumos para la concertacidon estratégica. Los distintos
representantes ejecutivos y técnicos de la GIZ Bolivia, conocedores del contexto
social en el que ha de operarse el proyecto, contribuyen a la determinacion de

modelos estratégicos orientados a resultados.

De este nivel estratégico es pertinente destacar la funcion que desempenan
en la ejecucion del proyecto. Como se vera mas adelante, los funcionarios llevando
a cabo la conduccion estratégica inciden de manera preponderante en la efectividad
y eficiencia de la accion al desarrollo. Las decisiones tomadas en este nivel
afectaran el curso del proyecto de manera negativa o positiva. Con instrumentos de
gestion como el POA, y su respectivo plan de trabajo y calendario de actividades,
el personal operativo recibira la orientacion para llevar a cabo las tareas a su cargo.
Posterior al analisis de estos niveles y la reparticion de actividades, en este apartado
asimismo se recopilaran una serie de deliberaciones estratégicas que dieron forma

a la conduccion del proyecto.

Finalmente, resta categorizar a los actores en el nivel de conduccién
operativa. Al tratarse de una plétora de instituciones involucradas en la operacion
del proyecto, se buscara sintetizar y buscar los casos mas representativos que
ejemplifiquen tanto su posicion al interior de sus respectivas instituciones, como las

diversas funciones ejercidas en la operacion del proyecto.
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Cuadro 5. Nivel de conduccién operativa.

Nivel operativo

México

Bolivia

Alemania

1. Subdirecciones generales,
gobiernos estatales y locales y

gerencias de la Conagua:

Subdireccion General de
Programacion, Subdireccion
General de Infraestructura

Hidroagricola, Gerencia de
Unidades de Riego, Gerencia de
Aguas Potables y Saneamiento,
Comision Estatal del Agua Jalisco,
Aguas del Municipio de Durango,
Junta Municipal de Agua Potable y
Alcantarillado, entre otros.

2. Instituto Mexicano  de
Tecnologia del Agua (IMTA)

1. Servicio Nacional para Ila
Sostenibilidad de Servicios en
Saneamiento Basico (SENASBA),
Servicio Nacional de Riego
(SENARI), Autoridad de
fiscalizaciéon y control social del
agua potable y saneamiento basico
(AAPS), Entidad Ejecutora de
Medio Ambiente y Agua.

2. Gobiernos Auténomos
Departamentales (GAD): GAD
Santa Cruz, Servicio departamental
de cuencas del GAD Cochabamba,
entre otros.

3. Gobiernos Auténomos
Municipales (GAM): GAM
Comarapa, GAM Sacaba, Direccién
de Gestion Ambiental del GAM La

Paz, entre otros.

1. GIZ Bolivia a través de
los programas PROAGUA y
PROAGRO y GIZ México.

La conduccién operativa implica la instrumentacion

de las tareas y

actividades que han sido programadas en el nivel estratégico. Es por ello que el

panorama institucional desvela una red compleja de actores que, de acuerdo a su

area de especializacion, contribuiran al cumplimiento de los indicadores. La tabla

anterior se constrifie a ofrecer un mosaico relativamente representativo en cuanto a

la naturaleza de los actores que intervienen en la conduccion operativa del proyecto,

toda vez que, como ha sido reiterado anteriormente, resulta una tarea titanica y

ajena al objetivo de esta investigacion la descripcion detallada de cada actor
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participante. Asimismo, esta seccion se limitara a mencionar de manera general la

actividad clave de este nivel de conduccion.

El accionar operativo mexicano en el proyecto, si bien tuvo en Conagua a su
institucion preponderante, tuvo lugar en los tres 6rdenes de gobierno: federal,
estatal y municipal. Desde el plano federal, Conagua como contraparte técnica de
la cooperacion comisiona a distintas areas a nivel de subdireccion general, y
gerencial la instrumentacion operativa del proyecto en términos de intercambio de
experiencias y transferencia de conocimientos. La GCIl se encarga de convocar a
las areas técnicas para participar en el proyecto en conformidad con las tematicas
y enfoques del mismo. En este sentido, el involucramiento activo de oficinas como
la Subdireccion General de Infraestructura Hidroagricola, Gerencia de Unidades de
Riego, Gerencia de Aguas Potables y Saneamiento se plantea fundamental para
efectuar la transferencia de conocimiento con la contraparte técnica boliviana. En
seguimiento de las actividades concretadas en el POA y calendario, estas
instancias, por mencionar algunas, se adjudican la responsabilidad de compartir la
experiencia mexicana en los distintos rubros del proyecto en aras de consolidar un
entendimiento practico para los operadores en Bolivia. A través de visitas técnicas
y cursos, se plantea comunicar las pericias mexicanas en materia de reuso de aguas
residuales tratadas para una posible asimilacion y aplicacién en el contexto andino.
Mas aun, la conduccion operativa del proyecto se propuso trasladar a un escenario
tangible el intercambio de experiencias. La inclusion de actores estatales y locales
vino a ampliar el espectro actoral, reforzando la CTr. Visitas técnicas guiadas a
Plantas de Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR) con la compaiiia de érganos
de agua locales como Aguas Municipales de Durango (AMP) o la Direccion Local
de Conagua en Durango fueron pieza clave en la ejecucién del proyecto, ademas

de crear sinergias a nivel subnacional con las respectivas contrapartes.

En vista de que la Conagua no esta facultada para ofrecer capacitaciones
formales,''® se consider6 integrar al proyecto al Instituto Mexicano de Tecnologia

del Agua (IMTA) que si tiene esa atribucion. Lo anterior con miras a fortalecer aun

116 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores, previamente citada.
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mas la transferencia de conocimiento. Ademas, este hecho confirmé una
multidiversidad actoral en la ejecucion triangular. La anexion del sector académico
en la implementacién de la CTr desafié la légica anacrénica de la exclusividad de

las autoridades centrales como figuras exclusivas en la instrumentacion de la CID.

En Bolivia, mas que hablar de una comunidad de instituciones beneficiarias
del proyecto, es necesario visibilizar su papel en la coordinacion operativa del
proyecto triangular. El VAPSB y VRHR designan a sus areas estratégicas en la
conduccion operativa de los acuerdos concertados en el nivel estratégico; de ahi
que se sefalen a las siguientes instancias como contrapartes operativas del
proyecto: Servicio Nacional para la Sostenibilidad de Servicios en Saneamiento
Basico (SENASBA), Servicio Nacional de Riego (SENARI), Autoridad de
fiscalizacion y control social del agua potable y saneamiento basico (AAPS), Entidad

Ejecutora de Medio Ambiente y Agua, entre otras.

Mas alla de cumplir con las metas y objetivos del documento de proyecto,
constituye un reto institucional lograr la participacion activa de los Gobiernos
Autonomos Departamentales (GAD) y Gobiernos Auténomos Municipales (GAM)
seleccionados en el proyecto, toda vez que seran ellos los principales responsables
de la sostenibilidad de la iniciativa y la propagacién de impactos positivos en la
calidad de vida de las personas. EI compromiso a nivel politico de parte de ellos fue
fundamental. El interés que despertd la CTr en las poblaciones de estas entidades,
se hizo manifiesto con la presencia de varios alcaldes en las reuniones del proyecto,
asi como en la facilitacién politica para la operacion del proyecto. Ademas, el
fortalecimiento de capacidades de los recursos humanos que se encargarian de
operar las PTAR en los numerosos municipios participes representaria uno de los
aspectos mas importantes para garantizar la sostenibilidad de la CTr. Por esto y
mas, el compromiso y apropiaciéon de parte de estos actores constataria en qué
medida el proyecto lograria ser efectivo. Finalmente, las oficinas de GIZ Bolivia, a
través de los programas especializadas PROAGRO y PROAGUA, en conjunto con
sus homologos en México, facilitan la coordinacion interinstitucional fungiendo como

puentes entre el oferente Sur y el pais socio. El acompafamiento puntual de la
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conduccion operativa de parte de GIZ contribuye a identificar areas de mejora y

adoptarlas en virtud de que la CTr mantenga un rumbo efectivo y eficiente.

El analisis del nivel de conduccion operativo acierta en visibilizar las
cuantiosas areas institucionales que tienen que ser involucradas para lograr
coordinar un proyecto triangular. Como fue referido en un inicio, solamente se opt6
por catalogar algunas oficinas o direcciones de las entidades cooperantes de
manera que se pudiera ilustrar la naturaleza de los actores que intervienen en la
operacion. El éxito de un proyecto depende en gran medida de la conduccion
operativa y el grado de apropiacion y compromiso que demuestre cada uno de los
participantes. Aqui juega la comunicacion institucional, tanto entre pares a nivel
operativo, como con el nivel de conducciéon estratégico, un papel crucial. Los
“estrategas” deberan estar al pendiente de cualquier circunstancia en el nivel
operativo que incida en el progreso del proyecto. Si los operativos no cumplen con
los respectivos productos acorde al calendario de actividades, sera tarea del nivel
estratégico presionar por la conclusion de estas en aras de mantenerse al corriente

de los compromisos acordados en el POA.

Para concluir este segmento, se propone rescatar una de las dificultades que
presenta el esquema de estructura de conduccion de Capacity Works. Se plantea
la interrogante de en qué medida se puede considerar a las instituciones receptoras
como pertenecientes al nivel operativo o en un sector distinto como poblacién
beneficiaria. Dichas instancias contribuyen en la coordinacién logistica de las
actividades programadas, empero, en muchas ocasiones el personal a su cargo es
designado para participar asimismo en las diversas capacitaciones, cursos o
seminarios que componen la transferencia de conocimientos. En todo caso, el rol
que desempefia este nivel operativo en Bolivia seria dual: operacién del proyecto y

fortalecimiento de capacidades como resultado del mismo.

Como este apartado ha atestiguado, los aportes de Capacity Works vy la
estructura de conduccién en el analisis actoral de la CTr entre México, Bolivia y
Alemania contribuyen a realizar una separacion estratégica entre los actores y sus

distintas facultades. De acuerdo con esta premisa, menciona Jurgen Baumann,
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coordinador del proyecto triangular que la estructura de Capacity Works auxilia en
identificar “a las personas clave en cada institucion participante”.'” Baumann
asimismo reflexiona en torno a los distintos niveles de conduccién presentes en el
proyecto y, a pesar de la distincion tedrica ofrecida por Capacity Works, declara que
en el proyecto no tuvieron “una distincion clara entre el nivel estratégico y el nivel
operativo”.""® En este rubro se considera que la catalogacion de ciertos actores en
la estructura de conduccion bajo alguno de los niveles no puede ser definitiva. En
este sentido, la GCI puede jugar un doble papel entre la conduccion estratégica y la
operativa, asi como los viceministerios del MMAYA , al carecer de una direccion que
coordine la CID interiormente, se puede ver involucrado conduciendo en distintos

niveles del proyecto.

Figura 8. Los niveles de conduccién en la CTr México, Bolivia y Alemania.

Conduccioén politico-normativa
BMZ, Dir. Gral. Conagua, Ministerio de Medio Ambiente y Agua,
SRE.

Conduccion estratégica

VAPSB, VRHR, Dir. de cooperacién con Europa de Amexcid, GCI
Conagua, GRH Conagua, GIZ

Conduccion operativa
Subdirecciones generales Conagua, IMTA, SENASBA, SENARI,
GAD,GAM, GIZ Bolivia y GIZ México

Elaboracion propia.

En los parrafos siguientes continua el analisis de la conduccion del proyecto,
en esta ocasion se integran al marco de estudio las variantes de la reparticion de

roles de las instituciones preponderantes en la cooperacién, asi como se expondran

117 Entrevista a Jirgen Baumann y Nohemi Flores, (2016), previamente citada.
118 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores, (2016), previamente citada.
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las medidas de coordinacion interinstitucional que se instrumentaron en el proyecto

a fines de garantizar su adecuado funcionamiento.

La distribucion de papeles de esta CTr se analiza inicialmente desde un
ambito global para luego ser direccionado hacia las instituciones clave. En la
concepcion del proyecto triangular se le confiere a México el papel central en la
transferencia de conocimientos y en compartir experiencias en el sector hidrico con
la contraparte boliviana, que en este contexto funge como pais socio o receptor de
cooperacion, al presentar deficiencias a nivel normativo y operativo en reuso de
aguas residuales tratadas. Mientras tanto, Alemania dara un acompafamiento
participativo a la realizacion de actividades en el marco del proyecto, auxiliando en
la coordinacién del proyecto y colocacion de expertos. Los tres paises, por conducto
de las respectivas instituciones comisionadas, adquieren responsabilidades y tareas
diferenciadas para la ejecucion del proyecto. La siguiente tabla muestra las diversas
funciones que desempenaron los 6rganos estratégicos de la CTr en la puesta en

marcha del proyecto.

Cuadro 6. Actividades realizadas en el marco de la conduccién estratégica del

proyecto triangular.

Institucion Tarea

MMAyYA a o Seleccién de participantes en las capacitaciones, cursos,
través del seminarios y talleres.

VAPSB y e Convocatorias a reuniones de coordinacion.

VRHR  Organizacion de eventos del proyecto.

e Integracion de la Comisién Mixta.

Conagua a o Enlazar y convocar a los departamentos técnicos de Conagua
través de la (Subdirecciones  Generales, Organismos de Cuenca,
GClI Direcciones Locales y Organismos Operadores) para participar

en el proyecto.
e Organizar reuniones de coordinacion.
e Gestion de recursos con AMEXCID.

e Comisionar a personal técnico para el proyecto.
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e Contribuir en la logistica y actividades del proyecto (transporte,

infraestructura, materiales).

AMEXCID a e Gestion de la firma de Registros de Discusiones y Addendum.

través de la e Tramite de visado ante la Direccion General de Servicios
Direccion  de Consulares de la SRE para movilidad de técnicos bolivianos.
Cooperacion e Contribuir en la logistica y organizacion de eventos y actividades
para Europa en el marco del proyecto.

GlZ e Apoyar en la planeacion, logistica y coordinacion de actividades

del proyecto.

e Contratacion de consultorias.

Elaboracion propia con base en Baumann (2016), previamente citado.

Se puede apreciar que la reparticion de labores se disefid con base en las
facultades y facilidades de cada una de las instituciones participantes. Como punto
de partida, el MMAYA a través de sus viceministerios debe ser la unica instancia
encargada de designar al personal cuyas capacidades podran ser fortalecidas por
medio de las medidas del proyecto. Lo anterior, en virtud no solo del mejor
conocimiento de los recursos humanos en los distintos niveles de capacitacion, sino
como disposicion inicial para fomentar la apropiacion del pais socio en la iniciativa
triangular. La contribucion en la coordinacién interinstitucional y logistica-
organizacional de eventos de gestidn del proyecto representa una actividad
compartida por la mayoria de los actores del proyecto, por lo tanto se reconoce su
importancia, toda vez que al tratarse de un proyecto técnico. Para efectos practicos,
no se reiterara su mencion en los demas casos. Por ultimo, la integracion de una
Comisién Mixta entre los viceministerios del MMAyA tuvo como objetivo la
conciliacion de ideas vy ofrecié un espacio de comunicacion interinstitucional que

tuvo a bien unificar los intereses de Bolivia.

Conagua tuvo una actuacion integral durante todo el proyecto. Si bien, su rol
seria el de contraparte técnica encargada de encaminar los ademanes bolivianos
en materia de agua tomando como base las experiencias mexicanas, su activismo
en la gestion interinstitucional de la cooperacion es destacable. La existencia de una

oficina especializada de CID al interior de la Conagua centralizé los flujos de
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comunicacién, cuestion que facilitd la convocatoria de las direcciones técnicas
requeridas para la operacion del proyecto. Ademas, estuvo en estrecho contacto

con AMEXCID en las cuestiones concernientes al financiamiento de las actividades.

En ocasiones el papel de las contrapartes politicas esta limitada a establecer
el contacto inicial para la cooperacion para después dedicarse a monitorear la
evolucion de proyectos de desarrollo. De parte de México la dinamica fue distinta.
AMEXCID, fungiendo como entidad financiera mexicana dio seguimiento puntual en
las distintas etapas del proyecto. En materia del funcionamiento financiero del
proyecto, Laura Elisa Garcia Querol, Directora de Cooperacion para Europa, y
principal personalidad involucrada desde AMEXCID en la administraciéon del
proyecto, relata que “una vez definido el POA se hace el calendario de actividades.
Conagua solicita que apoyen con boletos viaticos y ya nosotros hacemos las
gestiones aqui para otorgar los boletos de aviones y los viaticos (a los expertos y/o
técnicos)”.'"® De igual forma AMEXCID contribuyd en la realizaciéon de actividades
primordiales como la firma de los Registros de Discusion y Addendum, documentos
que sirvieron para la formalizacion de la CTr, asi como en las diligencias a nivel
interno para conseguir las visas para facilitar la movilidad de personas bolivianas a

México.

Por ultimo la GIZ adopté la funcién de “eslabén o puente”'?0 en referencia al
acompafamiento que hizo del proyecto y su rol facilitador en la comunicacion entre
el oferente Sur y el pais socio. La contratacion de expertos o consultorias
adicionales, ya sea para el diagnostico de tematicas especificas en materia de

normativa y tarifas de agua, coadyuvo asimismo en la implementacion de la CTr.'?!

En conformidad con el POA, el MMAyA por medio del VAPSB y VRHR
apoyaron la profesionalizacion y capacitacion de actores institucionales como el

SENARI y SENASBA, a gobiernos departamentales y locales, e incluso a

119 Entrevista a Laura Garcia Querol (2016), previamente citada.

120 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores (2016), previamente citada.

121 | a5 obligaciones contraidas por las instituciones bolivianas en la operacidn per se del proyecto es
extensa. En este rubro se presentan resumidas algunas actividades en el anexo # a fin de ilustrar al lector en
qué consistio su labor.
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universidades en numerosas tematicas del proyecto. En la tabla solamente se
presentan algunas de las acciones del universo de actividades plasmado en el POA

del proyecto.

Por ultimo, se destacan tres aspectos restantes de la conduccion triangular
visibilizados en Capacity Works para efectos de este analisis en particular: la
conformacion de un comité coordinador, la comunicacion y la convergencia. En el
primer punto, de manera muy breve se logré obtener informacion acerca del grupo
gestor del proyecto. En entrevista con Jurgen Baumann y Nohemi Flores, estos
detallaron que se integré un grupo de coordinadores representativo de cada
institucion, los cuales en conjunto se encargaron de disenar y dirigir las actividades
del POA, asi como convocar a las areas técnicas que con el paso del tiempo fueron

requeridas en el proyecto.'??

La comunicacién interinstitucional fue facilitada a través de videoconferencias
y en contadas reuniones presenciales, en aras de optimizar los recursos acotados
de la cooperacion. En ellas se pretendié dar seguimiento puntual a aspectos
importantes de la operacion y notificar a las contrapartes de los contratiempos y
progreso del proyecto. De acuerdo a Baumann y Flores, la CTr se desarrollé en
ausencia de conflictos significativos que demandaran el establecimiento de
mecanismos de resolucion ad hoc.'?® En todo caso, fricciones menores emanadas
del no cumplimiento de acuerdos y actividades fueron subsanadas por medio de
comunicaciones insistentes. En general, la comunicacién interinstitucional entre las

partes fue adecuada.

Como lo detalla el segundo apartado de esta investigacion, la convergencia,
entendida como la presencia o generaciéon de espacios politicos para reconfigurar
los acuerdos establecidos, al igual que la comunicacion interinstitucional son
factores intrinsecos en los sistemas de cooperacién. Derivado de esta investigacion,
se identifican elementos de convergencia y comunicacion interinstitucional que

fungieron como instrumentos de conduccion. En cuanto a la convergencia, durante

122 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores (2016), previamente citada.
123 Entrevista a Jiirgen Baumann y Nohemi Flores (2016), previamente citada.
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la primera fase del proyecto triangular fueron organizados dos eventos
interinstitucionales de gestion del proyecto donde concurrieron distintas
personalidades involucradas en la cooperacion. El taller de evaluacién y
planificacion intermedia del proyecto de CTr México-Bolivia-Alemania'?* realizado
en marzo de 2013 y el taller de evaluacion final llevado a cabo en octubre del

mismo afio representan dos momentos clave en la convergencia de la iniciativa. '

El taller de evaluacién intermedia tuvo lugar en Bolivia los dias cuatro, cinco
y seis de marzo de 2013 y tuvo como objetivos principales los siguientes: hacer una
evaluacion del proyecto y sus actividades durante el afo 2012; analizar la
pertinencia; efectividad y relevancia del proyecto en relacion a su concepcion
original, evaluar la correspondencia de los logros del proyecto con los indicadores;
analizar los mecanismos de gestion; comunicacion y coordinacion de la iniciativa;
medir el grado de apropiacion de los actores y el cumplimiento de sus compromisos;
planear el transcurso del proyecto hasta diciembre 2013 y; evaluar el interés de los
paises y el potencial para entablar una segunda fase del proyecto. Si bien, el
documento de reporte del taller elabora un diagndstico integral de los avances y
problemas del proyecto, se opta por incorporar los datos de mayor relevancia en
funcién del analisis que hasta ahora se ha desarrollado. En materia de progreso del
proyecto, vinculado directamente con la consecucion de los indicadores, se obtuvo
un avance medio. Es decir, hasta ese momento la mayoria de los indicadores del
proyecto contaban con un grado de logro de alrededor del 50%. Ademas, se
identificé que el proyecto habia generado impactos adicionales a los planeados en
el inicio. Por ejemplo, la participacion de 183 bolivianos en recorridos técnicos y
talleres. Otro resultado del taller fue el reconocimiento de la ambigledad de algunos

indicadores. 126

124 de |a Lastra (2013a), documento interno, previamente citado.

125 de |a Lastra (2013b). Informe del Taller de Evaluacién. Proyecto de Cooperacion Triangular México-Bolivia-
Alemania. Apoyo a la mejora del reuso y tratamiento de aguas residuales para la proteccion de cuerpos de
agua, con enfoque de adaptacion al cambio climdtico. La Paz, Bolivia, 28 y 29 de Octubre 2013. Documento
interno.

126 de |a Lastra (2013a), documento interno, previamente citado.
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La autoevaluacién de los paises, asi como su perspectiva acerca de los
socios, en términos del papel desempefado y las aportaciones al proyecto, otorgd
insumos importantes para la reconfiguracién de la CTr. Un gran hallazgo es la
concordancia entre las partes en torno a la apropiacion limitada de Bolivia en su
participacion en el proyecto. Se instdé a este pais a consolidar una “mayor
participacion en el proyecto, seguimiento de los proyectos piloto y apropiacion y
seleccion adecuada de participantes”.'?” En contraposicion, se reconocio su gestion
en la vinculacion del proyecto en sus tres niveles de gobierno, aun requiriendo de
una mayor articulacion institucional. Adicionalmente, en el reporte se hace una
mencion o justificacion de los motivos por los cuales el VIPFE ha asumido una
participacion al margen del proyecto. Los representantes de este viceministerio
adjudicaron su poca apropiacion del proyecto a la incorporaciéon de esta CTr a la
cartera de proyectos existentes de la GIZ en ausencia de la firma de un convenio
propio. Debido a ello, el VIPFE no efectu6é una asignacién de responsabilidades,
funciones y monitoreo del proyecto. Sin embargo, en el evento recalcé su
compromiso y disposicion para colaborar con las contrapartes en cualquier gestion
que les sea solicitada.'® Fruto de esta reunion tripartita fue asimismo la designacion
de responsables para ejecutar las actividades durante el periodo restante del
proyecto. En esta reparticion de funciones, representada en el cuadro seis se
vislumbra un compromiso de mayor envergadura de las instituciones bolivianas asi
como una planeacion estratégica adecuada con miras al cumplimiento de las metas

del proyecto.

Cabe rescatar de este documento, por ultimo, la nocion compartida de que,
si bien el grado de logro de los indicadores va acorde al periodo de evaluacion, la
efectividad del proyecto aun puede ser incrementada. Lo anterior en virtud a la
apropiacion parcial de Bolivia asi como en el limitado aprendizaje y las incipientes
capacidades instaladas en las personas beneficiarias; todo ello derivado de la
inadecuada seleccion de participantes en las actividades asi como en las

deficiencias de las instituciones bolivianas para adoptar y replicar el

127 de la Lastra (2013a:11), documento interno, previamente citado.
128 de |a Lastra (2013a), documento interno, previamente citado.
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aprendizaje.'?°A partir de la iniciacion del proyecto hasta esta primera evaluacion,
la coordinacion en la ejecucion del proyecto corrié a cargo de México y Alemania y

Bolivia jugd un papel secundario.

A causa de este primer ejercicio de convergencia, donde los paises
comunicaron tanto sus perspectivas sobre el rol de sus contrapartes, como sus
expectativas en la recta final del proyecto, la CTr fue reconfigurada en obediencia a
las practicas y dinamicas sujetas a mejora, con el objetivo de incrementar su
efectividad e impactos en Bolivia. Seis meses posteriores al taller intermedio, tuvo
lugar el evento de evaluacion final del proyecto. A continuacion se resaltan algunos
puntos de interés: 1.La apropiacion en Bolivia fue mayor a partir del Taller de
Evaluacién intermedia, no obstante, las instituciones de este pais aun no han
aprovechado integramente las capacitaciones y actividades del proyecto; 2. Para
contribuir a la sustentabilidad del proyecto, es necesario que Bolivia genere
estructuras adecuadas y delegue responsabilidades en sus instituciones para que
estas consoliden y propaguen los conocimientos y experiencias adquiridos; 3. Se
manifesto el interés boliviano para crear una segunda etapa del proyecto y se disefid

su matriz de impacto.'3°

Asimismo, una vez finalizado el proyecto, de manera interna se realizdé una
evaluacion al proyecto por parte de la GIZ. En términos generales, dicho documento
analiza el logro del proyecto en cuanto al cumplimiento de los indicadores y realiza
un balance general del proyecto. La evaluacion llevada a cabo por Lea Herberg
destaca los siguientes aspectos de la triangulacion México, Bolivia y Alemania. La
mayoria de los indicadores del proyecto (66.6%) han sido logrados de manera
satisfactoria, presentando grados de cumplimiento iguales o superiores al 100%."3"
Se tratoé preponderantemente de las actividades relacionadas con capacitaciones y
transferencia de conocimientos. En cambio, las acciones referentes a normativas
para el reuso de agua y su adopcion en el nivel municipal, fueron parcialmente

instrumentadas y sus indicadores presentaron un bajo progreso. Se acentud la

129 de |a Lastra (2013a), documento interno, previamente citado.
130 de |a Lastra (2013b), documento interno, previamente citado.
131 para mayor informacién consultar Anexo 3.
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mediana apropiacién de Bolivia en el proyecto y la sobrecarga de las areas técnicas
de México como principales desafios del proyecto.'3? La evaluacion general de la
CTr califica distintos criterios'3® en una escala. Para fines de esta investigacion
solamente se resalta el criterio estructura de conduccion al cual se le atribuyo el
valor “Alto”. Por ultimo, una idea concluyente en el documento de evaluacion es la
necesidad de crear “una sola cabeza en el VHRH o VAPSB para coordinar las tareas
y actividades de la cooperacién triangular”,'* por otro lado se reconocen las
fortalezas institucionales en México en el sector hidrico y el papel coordinador de

Alemania como garantes de la eficiencia del proyecto.

Se reconoce que este analisis esta fundamentado meramente en uno de los
cinco factores de éxito de Capacity Works y que con objeto de propiciar un estudio
mas amplio de la metodologia aplicado a un caso de estudio seria necesario
incorporar mas elementos de la misma. A fin de satisfacer parcialmente esta
interrogante, con los insumos propiciados en el segundo capitulo es posible
presentar un breve analisis de los demas factores de Capacity Works en este

proyecto:

o Estrategia: alude a la planeacion pertinente y plausible en concordancia con
los objetivos de la cooperacion. En este caso, el disefio de la estrategia
obedecio tanto a los intereses como a los perfiles de los cooperantes socios.
En este rubro, la propuesta de proyecto tuvo una clara orientacién estratégica
en un tema delicado en Bolivia, sin embargo fracasé en dotar de los
mecanismos necesarios para la mayor apropiacion de este pais.

e Cooperacion: este factor estudia el grado de coordinacion y responsabilidad
de los actores para actuar en conjunto en pos de cumplir las actividades del
proyecto. Resulta esencial identificar el nivel de compromiso de los actores

asi como posibles areas de conflicto. Los participantes de la CTr México-

132 Herberg, L. (2013). Fondo Regional para la Cooperacién Triangular en América Latina y el Caribe. Informe
final para un proyecto financiado por el Fondo. Documento interno.

133 Criterios de evaluacién general: Relevancia, Eficacia, Eficiencia, Impacto y Sostenibilidad. La modalidad
triangular se mide con estos factores de Capacity Works: Procesos, Cooperacion y Estructura de Conduccion.
134 Herberg, L. (2013), documento interno, previamente citado.
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Bolivia-Alemania presentaron un nivel de cohesion adecuado para la
ejecucion del proyecto, si bien existieron minimos contratiempos de indole
operativo (entrega de actividades de manera extemporanea) que mermaron
el desarrollo del proyecto acuerdo al POA. La voluntad y la cooperacién entre
las partes fue adecuada en funcion con las exigencias del proyecto, aunque
existen areas de mejoras en cuanto al grado de participacion de los actores,
particularmente de Bolivia.

Procesos: los distintos procedimientos vinculados a la gestidn interna del
proyecto son estudiados por este factor. Cabe destacar que en este ambito
se clarificaron las actividades y sus tiempos de entrega a través del POA,
que fungid como elemento organizativo de gran aportacion al proyecto.
Ademas, los eventos de evaluacion intermedia y final del proyecto
contribuyeron a la revision de la calidad y funcionalidad de los numerosos
procesos presentes en la operacion del proyecto. Por medio de estas
reuniones los socios lograron comunicar tanto sus expectativas acerca de
sus contrapartes como reconocer areas de mejora en la gestién de la CTr.
De esta manera, los procesos existentes en esta cooperacion pudieron ser
analizados y en consiguiente mejorados para la ejecucion mas eficiente y
eficaz del proyecto.

Aprendizajes e Innovacion: los sistemas de cooperacion estan sujetos a
constantes readaptaciones, esto en virtud de la identificacion de deficiencias
y areas de mejora en el transcurso de la implementacién del proyecto. La
documentacion del progreso del proyecto triangular genera insumos valiosos
para la reconfiguracion del esquema de operacién del proyecto. En este
sentido, los aprendizajes derivados de la primera etapa del proyecto
despertaron un interés en la contraparte boliviana para proponer la ejecucion
de una fase complementaria del proyecto. Con base en esta primera
experiencia, las lecciones aprendidas por parte de los socios bolivianos
generaron innovaciones que se reflejaron en la propuesta de proyecto
complementaria, que definid areas de intervencion precisas y una mayor

apropiacién en esta segunda etapa.
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3.4 Reflexiones finales.

El capitulo final de la investigacion inicia retomando las bases politicas en las
relaciones México-Bolivia-Alemania, y sus respectivos marcos institucionales, que
fundamentan la CTr para después abordar analiticamente el proyecto con la
estructura de conduccién de Capacity Works. Como se ha podido constatar en este
apartado, este método sirvié como un instrumento de gestion para identificar en los
distintos niveles a las contrapartes involucradas. Asimismo, contribuyo a visibilizar
las atribuciones y responsabilidades de cada actor institucional participante
facilitando una delegacion adecuada de responsabilidades. De igual forma, el
analisis metddico del proyecto exhibié una serie de deficiencias y complicaciones
en la operacion tripartita. Por una parte, se evidencio el limitado papel de la
contraparte politica boliviana en la coordinaciéon de la CTr. EI MPD a través del
VIPFE ejercié un papel simbdlico dentro de este sistema, asistiendo unicamente a
los eventos politico-estratégicos organizados en el marco del proyecto, no obstante
sin una aportacion significativa en la conduccion de la CTr. En contraposicién,
AMEXCID particip6 activamente en la coordinacidén y concertacién estratégica de la
triangulacion, actuando igualmente como entidad financiera de México. Resulta
importante rescatar esta labor, toda vez que se puede argumentar que la no
asignacion de fondos de parte de Bolivia, que fueran administrados por el VIPFE,
incidié en el interés y compromiso politico de esta institucion por la CTr. Si bien
resulta una dificultad en los paises en desarrollo la inyeccion de recursos ya sea
materiales, institucionales o financieros para la instrumentacién de cooperaciones,
dicho factor constituye una pieza fundamental para realizar su apropiacion. Las
limitadas capacidades institucionales de Bolivia, tanto en el VIPFE como en el
MMAVYA vy sus viceministerios, quedaron en evidencia al ejecutar esta cooperacion.
La autopercepcion de las autoridades bolivianas plasmadas en los eventos de
evaluacion intermedia y final, al igual que la perspectiva de los demas socios,
corroboré la inadecuada apropiacion del pais en la coordinacién y gestion del
proyecto. Tanto el distanciamiento del VIPFE, como la inexistencia de una direccion
articuladora de la CID en el MMAYA son dos areas de mejora que Bolivia debera

considerar para fortalecer su papel en esta dinamica. Por otro lado, se comprobd
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que la convergencia en la conduccion del proyecto, propiciada a través de la
comunicacioén interinstitucional y los espacios politicos para la reconfiguracion de
las estructuras existentes (eventos de evaluacion) coadyuvo a que Bolivia asumiera
de mejor manera su proceso de desarrollo. Si bien, la nocidén general de la
inadecuada apropiacién de Bolivia en el proyecto fue compartida por todos los
actores, a partir de la evaluaciéon intermedia de la CTr se identific6 un mayor
compromiso y esfuerzo institucional del pais andino que se tradujo en impactos

favorables para el éxito del proyecto.

La conduccion del proyecto triangular en materia de reuso de aguas
residuales fue en gran medida ejercida por las instituciones mexicanas y la GIZ. Lo
anterior demostré las fortalezas institucionales de México, que tiene en la Conagua
y la AMEXCID, a dos actores importantes que podran robustecer su papel como
cooperante internacional. Por ultimo, la investigacion y analisis del proyecto refutd
concepciones previas acerca del instrumento Capacity Works. Se pens6 en un
momento inicial que el método seria utilizado cabalmente en el disefio y operacion
de proyectos. Empero, a través de entrevistas con el personal estratégico y
operativo del proyecto se demostrd que, mas que un método riguroso y fijo, Capacity
Works y su estructura de conduccién fueron empleados como una guia que orientd
el proyecto hacia sus objetivos. La CTr México-Bolivia-Alemania, a pesar de la
moderada apropiacion de Bolivia, presentd una horizontalidad politica y estratégica

que contribuyeron a que este proyecto fuera efectivo.
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Conclusiones

Esta investigacion tuvo como objetivo exponer la metodologia de Capacity Works 'y
emplearla para el analisis de un proyecto triangular entre México, Bolivia y
Alemania. Inicialmente se ofrecio el marco histérico de la CID desde su surgimiento
hasta su paradigma actual. Se contrastaron los distintos motivos e intereses de
orden politico, asi como las obligaciones historicas que contribuyeron en la
fundacion de la CID como instrumento en las relaciones internacionales. Asimismo,
el capitulo inicial de esta tesis tiene a bien ilustrar el desarrollo historico y conceptual
de los actores principales en la CID y la conformacion de la tradiciéon de CNS que
vino a ser cuestionada por las acciones de la CSS. La retdrica oficial en esta materia
fue desafiada por la cada vez mayor presencia y compromiso de cooperantes del
Sur que se asumieron menos en tanto a objetos del desarrollo, en favor de
consolidar su posicion como sujetos del desarrollo. EI mismo argumento se refleja

en la transicién conceptual de los otrora paises beneficiarios.

Para finalizar este apartado, se desagregdé un analisis conceptual y un
balance critico de la CTr, modalidad de cooperaciéon que motivé este estudio. Con
fin de nutrir el debate de la CTr, se retomaron numerosas definiciones que se
encuentran tanto en la literatura especializada de CTr como en las propias
concepciones que emanan de organismos internacionales, agencias de
cooperacion, actores no gubernamentales y demas instancias. Se percibe que las
diversas nociones acerca de la CTr obedecen a circunstancia particulares. Por
ejemplo, la adopcion de una postura de CTr Sur-Sur-Sur, en la que se promueve la
participacion de dos cooperantes del Sur en conjunto con un pais socio, permite que
paises como Venezuela y Cuba ejerzan acciones de cooperacién en virtud de sus
fortalezas institucionales e intereses politicos sin la presencia de un donante
tradicional. En cambio, los paises que conforman el caso de estudio coinciden en
una CTr de corte “tradicional”’, donde convergen un pais donante tradicional, un

cooperante Sur y un pais socio.

El analisis de la varianza conceptual en la CTr reforz6 una concepcién

integral de esta modalidad. Términos como costos de transaccion, horizontalidad,
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apropiacién y complementariedad, por mencionar algunos, ilustran las complejas
dinamicas en el nivel operativo de la CTr. En parte, estos factores inciden de manera
significativa en la problematica de la ineficacia de la CID. Mas aun, el estudio del
mosaico tipoldgico de actores inmersos en sistemas de CTr dio paso a adoptar un
posicionamiento certero acerca del papel que desempefan estos paises. Si bien, a
lo largo de la tesis se emplean los diversos términos a fin de evitar en la narrativa la
repeticion exhaustiva de los mismos, para el autor los siguientes conceptos
representan los mas adecuados: pais donante tradicional, cooperante del Sury pais
socio. Los paises donantes tradicionales, por su accionar histérico, sus cualidades
compartidas y las practicas efectuadas en el campo de la CID son identificados
como tales, y la terminologia refiere de manera integral a su papel. Sin embargo, el
debate conceptual fue revigorizado por la presencia de paises que cuestionaron el

paradigma tradicional al inmiscuirse en las practicas donantes.

Los PRM, paises pivote o paises ancla reconfiguraron las dinamicas
preestablecidas y generaron una nueva narrativa. Toda vez que ninguna de las
definiciones anteriores cumplieron a cabalidad con las manifestaciones de estos
“nuevos” donantes, se optd por emplear el término cooperante Sur, emanado de las
aportaciones de Bracho, como concepto integrador. Por otro lado, la evolucion
retdrica de los receptores de las acciones de cooperacion hacia paises socio denotd
una perspectiva renovada en la CID. La transicion de paises beneficiarios a paises
socio otorgd mayores responsabilidades asi como un protagonismo tajante en
asumir sus procesos de desarrollo. La parte final de este capitulo pretendié poner
en la balanza los argumentos a favor y en contra de la CTr. Por una parte, se
favorecio el establecimiento de la CTr con miras a reducir costos de transaccion y
vista como un instrumento conciliador entre las tradiciones de CNS y CSS. Sin
embargo, los detractores de esta modalidad manifestaron que la adopcién de la CTr
genera mayores beneficio a las entidades donantes, mientras que el pais socio

queda a merced de lo que estos paises dispongan.

En el segundo capitulo de la tesis se plasma una propuesta conceptual

acerca de las distintas maneras en las que se puede configurar una CTr. En el marco
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de este analisis, el proyecto abordado en esta investigacion se cataloga como una
cooperacion de triangulo isésceles, donde México y Alemania ejercieron el papel de
coordinacion y operacion principal, mientras que Bolivia asumié una apropiacion
parcial del proyecto. No obstante la participacion marginal del pais socio, como se
plasmo en el tercer capitulo, se cumplieron con la mayoria de los indicadores y se
generaron impactos positivos en Bolivia, evidenciando de esta manera la eficacia

del proyecto.

Gran parte de este apartado se dedica a exponer los alcances y limitantes
del factor de éxito estructura de conduccién del instrumento de gestién de la
cooperacion alemana Capacity Works. Se introduce este método mencionando sus
cinco factores de éxito: estrategia, procesos, cooperacion, aprendizaje e innovacion
y estructura de conduccién. La investigacion se centra en este ultimo debido a su
pertinencia y utilidad en la coordinacion operativa en esquemas triangulares. Sin
embargo, se insta a las personas involucradas en esta tematica a abordar los demas
factores de éxito en la CTr en pos de medir las contribuciones reales de esta
metodologia. Se recomienda hacer particular énfasis en los factores de Procesos y

Cooperacion.

Dentro del factor de estructura de conduccién se identificaron los tres niveles
de conduccion existentes en las cooperaciones y sus respectivas facultades y
actividades: nivel politico-normativo, nivel estratégico y nivel operativo. La
conduccion del proyecto en esta jerarquia fue contrastada posteriormente en el
tercer capitulo al analizar el proyecto México-Bolivia-Brasil. Con objeto de
complementar el entramado tedrico de Capacity Works y su estructura de
conduccion, se incluyé al analisis los aportes de expertos en la metodologia. Las
entrevistas con Ulrich Wehnert y Ulrich Muller contribuyeron significativamente a
consolidar un entendimiento de la estructura de conduccion en la CTr. Mas aun, por
medio de la literatura especializada en la materia, se ahondo en elementos
determinantes del éxito o fracaso de la conduccién en la CTr, entre los que
destacan: la comunicacion y transparencia interactoral, la delegacion adecuada de

responsabilidades, la convergencia y la apropiacion del pais socio. A fin de
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consolidar una comprensién acerca de Capacity Works y la estructura de
conduccion, se optd por deconstruir este concepto a partir de las aportaciones de
Renate Mayntz en la tradicidon socioldgica alemana. Por medio del paradigma de la
teoria de la direccion politica se averiguaron los fundamentos detras del concepto
de conduccion. En este sentido, la critica de esta teoria devino en el analisis de la
gobernanza como un instrumento analitico mas adecuado para estudiar las
dinamicas de poder y de coordinacion en la toma de decisiones en el entramado
actoral. Empero, se concluyd que emplear este paradigma en el contexto de la CTr,
al ser ambivalente y de aplicacién variada, pudiera generar mayores confusiones en
las partes involucradas. Toda vez que cada una de ellas podria presentar un

entendimiento diferenciado de la gobernanza.

El tercer y ultimo capitulo de la presente investigacion se analiza el proyecto
triangular México-Bolivia-Alemania en materia de reuso de aguas residuales
utilizando el instrumento de gestion Capacity Works y su estructura de conduccién.
Como punto de partida se estudia el andamiaje institucional de CID de cada uno de
los paises socios y se justifica la formalizacion del proyecto triangular con base en
las estrategias y prioridades de CID de cada uno de los paises. A continuacién se
detalla la iniciacién de la CTr y las gestiones institucionales pertinentes a su
establecimiento. Un punto critico aqui a destacar es que, si bien la contraparte
boliviana manifestd interés y realizé visitas frecuentes a México para entender el
entramado institucional del agua en este pais, la solicitud para afianzar una CTr fue
emitida por el pais norteamericano. Asimismo, el proceso burocratico para el inicio
de la CTr devela un particular esquema de poder en |la toma de decisiones. Al ser
este un programa auspiciado por el BMZ, la propuesta de proyecto que se presenta
por parte de México y Bolivia al Fondo regional para la cooperacién triangular debe
llevar la autorizacion de este ministerio aleman y el de asuntos exteriores antes de

iniciar su ejecucion.

La estructura de conduccion del proyecto en sus tres niveles reflejo una
delegacion de responsabilidades adecuada. El nivel politico-normativo se dedico

meramente a formalizar el compromiso politico y delinear las lineas tematicas para
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realizar la CTr. Por su parte, el nivel de conduccion estratégica, representado a nivel
viceministerial en Bolivia y a nivel de direccion general tanto en Conagua como en
AMEXCID facilitaron una comunicacion interinstitucional efectiva que tuvo insumos
esenciales de la GIZ. De igual forma, disefiaron lineas estratégicas para dar
cumplimiento a los indicadores del proyecto. En un nivel inferior, el nivel operativo
que cobrd cuerpo en direcciones generales técnicas de Conagua, gobiernos
municipales y departamentales en Bolivia, asi como en el IMTA y las oficinas
regionales de la GIZ se dieron la tarea de la ejecucion activa del POA compuesto
de diversas actividades enmarcadas en los objetivos del proyecto. Al final, el
proyecto logré alcanzar la gran mayoria de sus indicadores y generé en la
contraparte boliviana impactos significativos, empero, no 6ptimos, que motivo al
establecimiento de una nueva etapa. La fase de implementacién del proyecto
presenta resultados tangibles y areas de mejora. México y Alemania asumieron un
rol de coordinacion importante que fue en gran medida el factor que impulsé el logro
de los objetivos. En cuanto a Bolivia, la CTr vino a evidenciar sus debilidades
institucionales tanto en el sector técnico como en el politico. La participacion del
VIPFE fue minima y los viceministerios del MMAyA presentaron dificultades tanto a
nivel de coordinacion interna, como externa. De manera global, esta investigacion
demostrd que la CTr contribuye cada vez mas a concretar un puente articulador
entre la CNS y la CSS, toda vez que, como fue demostrado en este proyecto, se

incorporaron elementos de ambas tradiciones.

La investigacidon expuesta a lo largo de estas paginas comprueba la validez
de las hipdtesis general y secundaria planteadas en el inicio de la misma.
Primeramente, se constata la hipdtesis general, que asume que en efecto la
cooperacion triangular entre México, Alemania y Bolivia ha promovido la utilizacion
de mecanismos de coordinacion y operacion, los cuales han contribuido a
incrementar la eficacia de la iniciativa. En segundo término, la hipétesis secundaria
se confirma a partir de que en la coordinacién y operacidén con que se condujo este
proyecto triangular existio horizontalidad politica y estratégica entre las partes que
coadyuvo a la efectividad de la cooperacion, sin embargo, no logré impulsar una

apropiacion integral de Bolivia.
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Finalmente, se concluye que el uso de Capacity Works y su factor de éxito
estructura de conduccidén en esta iniciativa de desarrollo coadyuvaron a que se
alcanzaran las metas planeadas y se generaran impactos positivos en la calidad de
vida de los actores beneficiarios. La division de actividades de las distintas
instituciones involucradas se hizo acorde a sus ventajas comparativas e intereses,
hecho que facilité la operacion del proyecto. Asimismo, se ha averiguado que la
metodologia de Capacity Works en si no se ejecuta al pie de la letra y son los
facilitadores y coordinadores de parte de la GIZ los encargados de incorporar sus
distintos elementos en la operacion del proyecto. En este caso, la participacion de

la GIZ es vital para impulsar la coordinacion de todos los actores.

Se reconoce que para demostrar con mayor contundencia las aportaciones
de Capacity Works y su estructura de conduccion refuerzan en efectividad de la
cooperacion triangular, un estudio comparativo se plantea necesario .Existen dos
variables en esta idea. Por una parte analizar un proyecto triangular donde no se
haya utilizado Capacity Works y otro donde si y hacer una comparacion entre
ambos. La segunda variable seria analizar dos 0 mas proyectos con la metodologia
que hayan logrado evaluaciones positivas y que en ambos se hayan identificado
impactos positivos a largo plazo. Estas preocupaciones podran ser abordadas en
futuras investigaciones en el tema. Igualmente, se insta a que personas interesadas
en esta tematica puedan ahondar en el conocimiento de Capacity Works vy aplicar
sus aportes en demas sistemas de cooperacion. En este contexto, estudiar los

factores de éxito Procesos y Cooperacion se plantea relevante en la CTr.

Fue propdsito de esta investigacion otorgar insumos importantes para la
discusién y analisis de lo anteriormente propuesto, a fin de que en un futuro se
desarrolle en México una metodologia institucional para la operacién de iniciativas
de cooperacion internacional para el desarrollo. Se insta a que la agenda mexicana
de la cooperacion internacional para el desarrollo estudie con mayor profundidad
las distintas metodologias de ejecucion de la cooperacion que existen a nivel
internacional de adoptar una version propia que se enriquezca de las diversas

tradiciones. En pos de fortalecer la institucionalidad de la cooperacion al desarrollo
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en México, los distintos actores del entramado institucional en esta materia deberan
coordinarse y buscar crear esquemas y herramientas de gestion que prevalezcan
cambios de gobierno, es decir, generar una metodologia institucional ad hoc de la
cooperacion mexicana. Como se ha podido constatar por medio de la investigacion,
esto llevara a una mayor profesionalizacion de México en las dinamicas de
cooperacion y fortalecera su papel a nivel internacional. Fuera del argot ofrecido
por Capacity Works, AMEXCID tiene la oportunidad de disefiar un instrumento
comprensible y sencillo para instrumentar la conduccion, que igualmente en el
contexto mexicano podria ser llamada estructura de administracién conjunta o

gobernanza del proyecto.

A Bolivia esta investigacion le propone fortalecer sus instituciones en sus
niveles técnico y politico. En el MMAYA una oficina a nivel de direccion general que
asuma el rol de punto focal en temas de CID es necesaria para facilitar la
coordinacion interinstitucional. Asimismo la inyeccion de recursos provenientes del
VIPFE debera platearse como una prioridad, a fin de que esta instancia tenga un
mayor compromiso y participacion con las diversas acciones de cooperacion que se

realicen en Bolivia.
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Anexos.

Anexo 1. Actividades del proyecto 2011-2013.

Tipo de actividad

Actividad

Periodo

Curso

Seminario-Taller Internacional
para la Mejora del Reuso y
Tratamiento de Aguas
Residuales y Proteccion de
Cuerpos de Agua con Enfoque
de Adaptacion al Cambio

Climatico, realizado en México

Diciembre 2011

Mision técnica

Asesoria en diseno,
construccion y rehabilitacion
de Plantas de Tratamiento de
Aguas Residuales (PTAR)
para su reuso en la agricultura,

efectuado en Bolivia

Junio 2012

Curso

La gestion integral de los
recursos hidricos como
herramienta de adaptacion al
cambio climatico, realizado en

Bolivia.

Julio 2012

Seminario

Aprovechamiento y potencial
de aguas residuales para el
riego agricola, llevado a cabo

en México.

Agosto 2012

Seminario

Planeacion de la politica
hidrica y el marco legal del

agua en Bolivia.

Noviembre 2012
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Mision técnica Criterios de diseino, selecciéon | Junio 2013
de tecnologias, operacion y
mantenimiento de PTAR,

realizado en Bolivia.

Visita técnica Tecnologias innovadoras para | Julio 2013
el tratamiento de aguas
residuales y lodos, llevada a

cabo en Alemania

Consultoria Estudio de sistemas de tarifas, | Junio-Agosto 2013
subsidios e incentivos en

Bolivia

Curso Normativa de la calidad de | Septiembre 2013
agua para reuso, realizado en

Bolivia

Pasantias Operacion y mantenimiento de | Noviembre 2013

PTAR, organizado en México

Elaboracion propia con base en Baumann, 2016.13%

Anexo 2. Actividades ejecutadas por instituciones bolivianas en el nivel operativo.

Instituciones bolivianas Actividades ejecutadas
MMAVYA a través del VAPSB y e Anadlisis de normativa mexicana en subsidios y
VHRH que apoyaron a los tarifas de PTAR.
siguientes actores e Recopilaciéon documental de las experiencias de
SENASBA, SENARI, GAD, México acerca de sensibilizacion de poblacion
GAM, entre otros. afectada por PTAR.
e Asesoramiento en disefio de esquemas tarifarios,
realizacion de convenios interinstitucionales para la
operacion y mantenimiento de PTAR etc.

Elaboracion propia con base en de la Lastra (2013a), documento interno, previamente

citado.

135 Baumann, J. (2016), previamente citada.
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Anexo 3. Evaluacion final del proyecto.

Indicadores

“1. Participacion hasta 2013 de al
menos 30 técnicos en curso y talleres
sobre reuso de agua residual tratada

2. Hasta 2013 dos Municipios en
Bolivia implementan proyectos de
Plantas de Tratamiento y de reuso de
agua tratada en la agricultura

3. Hasta 2013 elaboracion de
manuales sobre tecnologias y
practicas de reuso de aguas
residuales tratadas en el sector
agropecuario

4. Hasta 2013 dos Municipios en
Bolivia insertan en su POA medidas
de conservacion de agua y de
adaptacion al cambio climatico

5. Participacion hasta 2013 de al
menos 30 técnicos en cursos y
talleres sobre marco legal y
normativo del agua

6. Hasta 2013 elaboracién de una
guia normativa para el reuso de agua
residual tratada en zonas rurales

136

Nivel de cumplimiento

Muy alto (150%), 46 técnicos y autoridades
nacionales, departamentales y municipales- de
Bolivia capacitados en México.

183 técnicos participaron en talleres y
recorridos técnicos en Bolivia, complementario
Alto: Se ha apoyado con asesoria a 6
Municipios: Comarapa, Aiquile, Sacaba, Santa
Cruz, Cochabamba y Tarija.

Comarapa: Rehabilitacion de su Planta de
Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR) con
la asesoria de México

Sacaba lleva 90% de avance hacia la
implementacion de su proyecto.

Alto: CONAGUA ha compartido manuales
propios y publicaciones técnicas.

Se ha desarrollado un curso en la Escuela
Plurinacional del Agua y se esta multiplicando,
con apoyo GIZ Periagua. Ya se ha replicado el
curso de PTAR en Santa Cruz, La Paz y Tarija,
con una muy buena aceptacion y participacion.
Bajo: Se otorgd el curso GIRH como
adaptacion al cambio climatico en Cochabamba
para 26 técnicos bolivianos

Las actividades no fueron las idoneas para
lograr el indicador y el perfil de los participantes
no fue el adecuado.

Muy alto (130%): 39 técnicos bolivianos han
participado en cursos taller en México

Mediano: Documento - Propuesta de
Normativa para reuso elaborado por 25
técnicos de Bolivia y 3 de México, con
participacién del Director General de Riego del
Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego
(VRHR).”

136 Herberg, L. (2013). Fondo Regional para la Cooperacidn Triangular en América Latina y el Caribe. Informe
final para un proyecto financiado por el Fondo. Documento interno.
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Anexo 4. Instituciones que participaron en el proyecto.

Instituciones participantes en el proyecto 2011-2016

Bolivia

“‘Nivel Federal: Viceministerio de Inversion Publica y Financiamiento
Externo (VIPFE); Oficialia Mayor de Planificacion para el Desarrollo
(OMPD); Ministerio de Medio Ambiente y Agua (MMAyA); Viceministerio
de Recursos Hidrico y Riego; Direccion General de Riego; Direccion
General de Cuencas; Viceministerio de Agua Potable y Saneamiento
Basico; Direccion General de Asuntos Juridicos; Direccion General de
Planificacién; Servicio Nacional para la Sostenibilidad de Servicios en
Saneamiento Basico (SENASBA); Servicio Nacional de Riego (SENARI);
Autoridad de fiscalizacién y control social del agua potable y saneamiento
basico (AAPS); Entidad Ejecutora de Medio Ambiente y Agua (EMAGUA).

Departamental: Gobierno Auténomo Departamental de Santa Cruz
(GADSC); FEDECAAS; Santa Cruz; Servicio de Encauzamiento de Aguas
y Regularizacion del Rio Pirai (SEARPI); Servicio departamental de
Cuencas de la GAD Cochabamba (SDC); UTEPTAR — GIRH, Tarija;

Municipal: Gobierno Auténomo Municipal Comarapa (GAMC); GAM
Sacaba; GAM Aiquile; Direccién de Gestion Ambiental del GAM La Paz;
Servicio Municipal de Agua Potable y Alcantarilado Cochabamba;
SAGUAPAC, Santa Cruz; SEMAPAS, Sacaba; Asociacion Nacional de
Empresas de Servicios de Agua Potable y de Alcantarillado (ANESAPA)

México

CONAGUA: Subdireccion General de Programacion (SGP); Gerencia de
Cooperacion internacional (GCl); Gerencia de Planeacién Hidrica (GPH);
SG de Infraestructura Hidroagricola (SGIH); Gerencia de Distrito de Riego
(GDR); Gerencia de Unidades de Riego (GUR) - Gerencia de
Construccion de IH (GCIH); Jefatura del DDR 052 Durango; Jefatura de
los DDR 003 Tula y 100 Alfajayucan - Jefatura del Distrito de Riego 009
Valle de Juarez; SG de Agua Potable, Drenaje y Saneamiento
(SGAPDyS); Gerencia de Agua Potable y Saneamiento (GAPyT);

Gerencia de Programas Federales de Agua Potable y Saneamiento

(GPFAPyS); Gerencia de Fortalecimiento de Organismos Operadores
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(GFOO); Subdireccion General Técnica (SGT); Gerencia de Calidad del
Agua (GCA) Subdireccion General Juridica (SGJ); Gerencia de lo
Consultivo (GDLC); SG de Administracion del Agua (SGAA); Gerencia del
Registro Publico de Derechos del Agua (GRPDA); Coordinacién General
de Consejos de Cuenca (CGCC); CG de Revision y Liquidacion Fiscal
(CGRLF); DL de los Estados de Durango, Puebla, Tlaxcala; Organismo de
Cuenca Rio Balsas.

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua IMTA

Estatal: Sistema de Aguas de la CDMX (SACMEX); CEA Querétaro; CEA
Jalisco; CEA Tlaxcala; SEDEREC CDMX;

Municipal: Aguas del Municipio de Durango (AMD); JUMAPA, Celaya;
SOAPAP, Puebla; SAPAL Leon.”"¥"

137 Baumann, J. (2016). Documento interno, previamente citado.
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Relaciéon de entrevistas

Nombre

Institucion

Mtra. Laura Elisa Querol Garcia

Agencia Mexicana de Cooperacion

Internacional para el Desarrollo

Lic. Nohemi Flores

Comisién Nacional del Agua

Dr. Jurgen Baumann

Comisién Nacional del Agua

Dr. Ulrich Muller

Gesellschaft fur internationale

Zusammenarbeit

Dr. Ulrich Wehnert

Gesellschaft fur internationale

Zusammenarbeit

Ing. Luis Guzman

Gesellschaft far internationale

Zusammenarbeit

Dr. Stephan Klingebiel

Instituto Aleman de Desarrollo

Dra. Imme Scholz

Instituto Aleman de Desarrollo

Dr. Thomas Fues

Instituto Aleman de Desarrollo

Ing. Carlos Ortufio

Ministerio de Medio Ambiente y Agua

de Bolivia
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Formato de entrevista

10.
11.

12.

¢,Como inicia la cooperacion triangular México-Alemania-Bolivia en el proyectos
sobre reuso de aguas residuales para uso agricola (1ra Fase) en el marco del Fondo
de cooperacion triangular para América Latina y el Caribe de la GIZ?

¢,Como fue elaborada la propuesta de proyecto para la presentacion al Fondo
regional? ;Quiénes participaron en su disefio? ;Como se logré la elaboracion
conjunta de indicadores de impacto, objetivos y resultados? ;Qué papel tuvo cada
actor en esta actividad?

¢ Fue utilizada la metodologia Capacity Works y su factor de éxito “estructura de
conduccion” para la administracion del proyecto? ;De qué manera? ;Existio
reticencia de los actores involucrados para adoptar dicho instrumento?

¢, Cual fue la reparticion de papeles entre los actores para la operacion del proyecto?
¢ Qué actores institucionales participaron en el proyecto (segun los niveles politico-
normativo, estratégico y operativo)?

¢ Qué pais (o institucion) tomé el papel de coordinacion en el proyecto?

¢, Cuales instrumentos se desarrollaron al interior del proyecto para coordinar su
gestion o para la resolucion de conflictos?

;,Con qué frecuencia se llevaron a cabo reuniones de control y monitoreo del
proyecto? ;En qué medida considera que estas reuniones contribuyeron a avanzar
en el proyecto?

¢ Existieron conflictos o impasse entre las partes acerca de algun tema en especifico
en la gestién del proyecto? ; Cémo se logré su resolucion?

¢,Coémo se llevd a cabo la comunicacion institucional entre los distintos actores del
proyecto (entre los paises y entre las instituciones del mismo pais)?

¢De qué manera se realizo la evaluacion final del proyecto?

Conforme fue avanzando el proyecto, ¢se dieron cambios (importantes) en la
estructura de conducciéon? Hubo cambio de roles de los actores? ;O de qué
manera se redisefo la estructura de conduccion de acuerdo a las necesidades del
proyecto?

¢ Considera usted que el establecer una “estructura de conduccion” al interior del
proyecto coadyuvo a que se alcanzaran los objetivos del mismo y se lograran los

impactos planeados? ¢ Considera que fue un proyecto exitoso?
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13.

14.

15.

16.

17.

¢ Considera que adoptar una estructura de conduccion en el proyecto triangular
fortalecio la apropiacién del pais socio/receptor? ¢ Por que?

¢ Qué aspectos de la estructura de conduccion cambiaria para la siguiente ocasion?/
han cambiado en la implementacién de la segunda fase del proyecto?

¢, Cree necesario el establecimiento de una estructura de conduccion para cada
proyecto de cooperacién al desarrollo (bilateral y especialmente triangular? ;0O
solamente lo cree aplicable para el caso aleman?

¢ Considera pertinente que cada pais desarrolle una metodologia Unica para la
operacion de proyectos triangulares? ;0 cree que la metodologia Capacity Works
pueda ser aplicada en todos los contextos?

¢, Cree mas conveniente una estructura de conduccion rigida? ;O estaria mas a

favor de una estructura flexible y cambiante?
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