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Resumen

La arquitectura de un Sistema Internacional de Cooperacion ha
adquirido particular relevancia en las Ultimas décadas como
mecanismo para propiciar alianzas conducentes a la consecucion
de metas globales. La cooperacion triangular es el esquema mas
nuevo: Algunos proyectos implementados bajo esta modalidad
no han sido evaluados de manera profunda y eficiente. En esta
tesina propongo una metodologia de evaluacién que considera
cinco variables indispensables relacionadas con el éxito de los
proyectos. Asimismo, resalto la importancia de fortalecer su
implementacion y continuidad. Asi como la importancia de
fomentar su evaluacibn como un ejercicio de rendicion de

cuentas.
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Introduccién

“The training opened our eyes and the social audit

made us believe in people’s power.”

Gita Subedi, Nepal

La arquitectura de un Sistema Internacional de
Cooperacion ha adquirido particular relevancia en las Gltimas
décadas como mecanismo para propiciar alianzas conducentes a
la consecucion de metas globales. Especialmente en aquéllas
orientadas al desarrollo de las zonas vulnerables aun existentes
en los paises de renta media y baja, y a la protecciéon del
ambiente. En este sentido, los paises pertenecientes al Sistema
de Naciones Unidas han dado un paso importante en el afio 2015
al establecer, primero en la Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo de Addis Abeba, luego en la
Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible de Nueva York, y
después en la 212 Conferencia de las Partes de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climético de Paris
(COP21), un compromiso comun.

Segun lo establecido en estos encuentros internacionales,
los programas, las politicas publicas y las decisiones estratégicas
de cada pais deberan estar orientados a la consecucion de los 17
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Estos proponen

continuar y mejorar la labor de los predecesores ocho Objetivos



de Desarrollo del Milenio establecidos quince afos antes
(Agenda Addis Abeba 2015).

Los renovados ODS se insertan en el marco de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, lanzada tras ocho
rondas de negociaciones intergubernamentales con aporte de una
amplia variedad de actores. Tales objetivos requieren de una
cooperacion mas profunda, donde todos los paises participen por
igual en lo que se defini6 como “responsabilidades comunes
pero diferenciadas” (Cumbre Naciones Unidas 2015). Ante esta
meta, uno de los pilares fundamentales —y también el objetivo
numero diecisiete— consiste en establecer y reforzar alianzas
que permitan incrementar la cooperacion regional e
internacional entre paises que buscan avanzar en la misma
direcciéon. La meta es fortalecer el compromiso de los paises
méas desarrollados con la Ayuda Oficial para el Desarrollo
(ONU, PNUD 2016). El objetivo diecisiete establece la
importancia de tres tipos de cooperacién internacional: el
esquema de cooperacién tradicional bilateral, la horizontal
regional—dentro de la modalidad multilateral—y la cooperacion
triangular.

Una vez resaltado que el compromiso existe, es necesario
enfatizar que tanto el establecimiento de los ODS como la
experimentacion con las nuevas formas de cooperacion

internacional, es reciente. Poco se ha investigado respecto a la



introduccién de algunas formas alternativas en la cooperacion
orientada a proyectos con objetivos desarrollistas, sobre todo
acerca de la cooperacion triangular, que resulta ser el esquema
mas nuevo entre los anteriormente mencionados. Esta variante
de cooperacion es interesante precisamente porque puede
entenderse como una innovacion a los esquemas de cooperacion
que tradicionalmente han sido utilizados. Pues involucra no sélo
paises desarrollados (A) con capacidades de proveer aportes
financieros a una zona menos desarrollada (C), sino la
conjuncién de actores del mismo entorno regional (B) que han
desarrollado alguna capacidad atil y que puede ser transferida a
C. La cooperacion triangular surgi6 como una idea para
enfrentar los desafios del desarrollo que pueden surgir de una
cooperacion tradicional “Norte-Sur” o “Sur-Sur”, desafios como
sentimientos de paternalismo o dependencia, y pérdida de
complementariedades importantes. Esta modalidad surgio con la
intencién de que todos los paises puedan convertirse en
transmisores de conocimiento, segun sus respectivas fortalezas;
sin ningun tipo de condicionalidad o interferencia en sus asuntos
internos. La importancia de introducir a tres paises
complementarios en un enfoque de cooperacion radica en tener
estructuras mas participativas, que sirvan como herramientas de
mayor consenso y armonizacion, asi como de responsabilidad
compartida (OCDE 2014).



Ahora bien, la cooperacion triangular se inserta en un
marco tedrico mas amplio de cooperacion internacional,
especificamente de cooperacion internacional para el desarrollo.
Por esto, es importante clarificar que por cooperacion
internacional se entiende la relacion que se establece entre dos o
mas paises, organismos, u organizaciones de la sociedad civil,
con el objetivo de intercambiar acciones 0 recursos para
alcanzar metas consensuadas, que suele estar alentada por alguin
tipo de interés o beneficio mutuo (IDH-PNUD 2011).

La cooperacion internacional para el desarrollo es mas
dificil de definir. “El concepto no cuenta con una definicion
Unica, ajustada y completa, que sea valida para todo tiempo y
lugar. La cooperacion para el desarrollo ha ido modificando sus
contenidos de acuerdo al pensamiento y los valores dominantes
sobre el desarrollo y la orientacion de las relaciones entre los
paises mas ricos y los menos” (Alvarez Orellana 2012, 286).

Lo anterior implica que el concepto ha ido
evolucionando, de manera que ya no se entiende ni como mera
asistencia, ni como ayuda a los paises poco desarrollados. La
importancia de esto radica en cambiar la antigua percepcion de
que los paises receptores dependen de una ayuda de tipo
paternalista para desarrollarse. En cambio, la nueva vision de
cooperacion para el desarrollo se analiza como “el conjunto de

acciones que realizan gobiernos 'y sus organismos



administrativos, asi como organizaciones de la sociedad civil de
un pais o conjunto de paises, orientadas a mejorar las
condiciones de vida e impulsar los procesos de desarrollo en
paises en situacion de vulnerabilidad social, politica,
econdémica” (Ayllén 2007, 36), pero mas en una situacion de
iguales, sin jerarquias y donde todos los actores contribuyen con
una parte importante.

Bajo esta definicion, la cooperacion para el desarrollo
también es en si un proceso politico. Especificamente, la
Organizacién de Naciones Unidas (ONU 2017) destaca que el
desarrollo sostenible! “es el mejor camino a seguir para mejorar
la vida de la poblacion, pues fomenta la prosperidad y las
oportunidades econdmicas, un mayor bienestar social y la
proteccion del medio ambiente.”

Los mecanismos de cooperacion para el desarrollo son
muy variados; en esta tesina se consideran, al menos, los
siguientes: transferencia, recepcion e intercambio de recursos,
bienes, conocimientos y experiencias educativas, culturales,
técnicas, cientificas, econdmicas y financieras para el desarrollo
sustentable, mediante canales bilaterales, triangulares o
regionales institucionalizados (AMEXCID 2016). No obstante,

! En este trabajo se utilizan como sindnimos los términos sustentabilidad y
sostenibilidad, dado que en inglés Unicamente se usa el término
“sustainable”.



el enfoque del presente trabajo de investigacion es en la
profundizacion de las modalidades —no de los instrumentos—
de cooperacion internacional para el desarrollo. La tesina
enfatiza en el estudio de la cooperacion triangular, que es la
modalidad mas reciente y todavia a prueba.

En consideracién de lo anterior, este trabajo busca lograr
una mayor comprension de los mecanismos para la cooperacion
triangular, de sus componentes, sus aciertos, desafios, y
particularmente, de las combinaciones de variables que facilitan
el éxito de estos proyectos con una mayor probabilidad. Asi, la
pregunta de investigacion que guia el trabajo es ¢qué factores
influyen en el éxito de la cooperacion para el desarrollo en su
modalidad triangular?

En esta tesina argumento que el grado de éxito que puede
alcanzar un proyecto con este tipo de cooperacion es
diferenciado. Esto dependera del impacto positivo que tengan en
el mismo cinco variables: origen de la iniciativa, interés,
experiencia, presupuesto, e inclusion de actores en el proyecto.
Lo que a su vez se relaciona con el grado de apropiacion y
pertinencia de los proyectos. Asi como de la capacidad de los
actores para implementarlos.

La informacion necesaria para operacionalizar estas
variables fue recopilada mediante documentos solicitados a la

Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el



Desarrollo (AMEXCID) en Secretaria de Relaciones Exteriores
y a diversas instituciones del gobierno federal mexicano
(CONAGUA, CONAFOR, CONABIO, INIFAP, CENAPRED)
via el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la
Informacion y Proteccién de Datos Personales (INAI); la
realizacion de entrevistas; y la base de datos de la OCDE
repository of projects. El andlisis final de los datos es
cualitativo.

La importancia de encontrar una respuesta radica en que
se lograra un mejor entendimiento de los procesos que utiliza la
cooperacion triangular para proyectos orientados al desarrollo
sostenible, en sus distintas facetas. A partir de lo anterior sera
posible analizar los aspectos relevantes que llevan al éxito de
estos programas, lo cual servira para identificar las areas de
oportunidad y los patrones replicables que dan buenos
resultados. A una escala mas ambiciosa, el estudio sera util para
dotar de mas instrumentos—basados en profundizaciones
técnicas solidas de los proyectos—para la toma de decisiones
estratégicas en las Agencias de Cooperacion Internacional de los
paises que buscan contribuir al desarrollo nacional y regional de
manera paralela a los ODS establecidos en la Agenda Mundial
para 2030.

Las evaluaciones de los proyectos de cooperacion

triangular son necesarias no solo para obtener una mejor



sistematizacién de las lecciones aprendidas, sino para contribuir
a su legitimacion social; es decir, dotar a estos proyectos de un
mayor significado enmarcado en el Sistema Internacional de
Cooperacion para el Desarrollo. La idea es generar entre la
ciudadania una comprension mejor de las acciones de
intervencion suave en otros paises, y asi, despertar mayor
aceptacion o interés por lo que su pais aporta al mundo.
Asimismo, un trabajo de este tipo contribuye a la transparencia
de las acciones triangulares (como instrumento basico de
rendicion de cuentas de toda accion publica); asi como al
desarrollo y perfeccionamiento conceptual y practico de la
propia modalidad.

Las acciones de cooperacion para el desarrollo son
llevadas a cabo por Estados que deben rendir cuentas e
involucrar a una ciudadania que no sélo se beneficia, sino que
puede participar activamente en este proceso politico. Asi,
evaluar el éxito de las acciones de cooperacion triangular
contribuye a legitimarlas, a hacerlas mas efectivas y a
aproximarlas cada vez mas hacia una meta de justicia social. No
se debe olvidar que un objetivo principal de la cooperacion para
el desarrollo es subsanar deficiencias publicas para mejorar la
atencion a grupos vulnerables, lo cual es un problema comun en

varios paises.



Segun el presidente del Gobierno espaifiol en 2004, “las
evaluaciones son instrumentos esenciales para desarrollar la
democracia y asegurar el progreso individual y del conjunto de
la sociedad” (AEVAL 2010). El informe espaiiol que contiene la
cita anterior también considera que “la evaluacién es una
actividad en la que se une el deseo de optimizar el uso de los
recursos publicos con el de rendir cuentas sobre la actividad de
los gobiernos”. A escala internacional, la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) es una de las
organizaciones que mas ha promovido esta préactica.

No obstante, es importante destacar que el andlisis
incipiente de la cooperacion triangular y la poca sistematizacion
de datos resulta un desafio para la evaluacion de la modalidad.
Hasta cierto punto, también una limitacion para la elaboracion
de esta tesina, pues obstaculiza la utilizacion de informacion
estadistica a gran escala. La construccion de un registro de datos
regional para todos los proyectos con este tipo de cooperacion
sigue en proceso. Hasta ahora no se ha logrado identificar qué
factores comunes a todos los proyectos importan para catalizar
su mayor efectividad. Por lo que los pocos proyectos registrados
se describen con base en variables distintas, o simplemente
como relatorias historicas que bien pueden contener cualquier
tipo de informacién que haya parecido relevante en el momento.

El problema con esto es que no permite ningun tipo de



comparacion util entre proyectos. De ahi se infiere una
dificultad para que la modalidad mejore con el tiempo.

Con la intencion de remediar tal vacio, la contribucion
méas importante de la tesina es la propuesta de indicadores
metodoldgicos para evaluar los proyectos de cooperacion en esta
modalidad. Mismos que identifican las razones por las que un
proyecto llega a ser mas exitoso que otro. Un hallazgo
importante es que los proyectos cuya idea nace de la demanda
del pais beneficiario y que involucran a otros actores en el
proceso son significativamente mas exitosos, como hipotesis de
la variacion encontrada entre proyectos. La cual parece
confirmar la importancia de que exista pertinencia (proyectos
adecuados al contexto y coyuntura), apropiacion (una suerte de
identificacién y entusiasmo de los receptores con el proyecto) e
inclusién (incorporacion y ayuda de otros actores) en los
procesos de cooperacion. Los respectivos mecanismos causales

se describen en la seccion del argumento e hipotesis.
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l. Investigaciones previas

La cooperacion internacional en triangulo se ha definido
desde dos perspectivas distintas: una instrumental y una
desarrollista. Segun la definicion instrumental, la cooperacion
triangular es “una modalidad de la Cooperacion Sur-Sur en la
que participan un conjunto de actores que, pudiendo todos ellos
realizar distintos tipos de aportes, se reparten el ejercicio de tres
roles: el de los asi denominados primer oferente, receptor y
segundo oferente” (Ashoff 2009; Chaturvedi 2012; Das, De
Silva, Zhou 2007; Suarez 2011). La Secretaria General
Iberoamericana (SEGIB 2015, 28) utiliza esta definicion al
momento de escribir sus reportes, que también son los mas
completos en cuanto a las tendencias de la cooperacion
triangular. El elemento principal de esta definicion es la
provision de financiamiento por parte de un pais desarrollado en
favor de un tercer pais, combinada con la participacion de un
donante de renta media 0 media-alta que aporta una serie de
capacidades técnicas.

Ahora bien, una definicion mas amplia —Ila
desarrollista— contempla ademas el potencial de esta union para
llevar a cabo ejercicios de planificacion conjunta, a partir del
establecimiento de una colaboracion entre iguales y como
enfoque complementario de los esquemas de cooperacion ya
existentes (Li y Bonschab 2012; Pérez y Sierra 1998; SEGIB

11



2015). Las alianzas entre paises deben estar enfocadas a tres
dimensiones  del desarrollo:  social, econémica vy
medioambiental. Bajo esta vision, la cooperacion triangular
tiene mucho potencial. El didlogo, las complementariedades y la
mutua confianza son elementos centrales (Rojas 2011, Pérez y
Sierra 1998).

Segun las categorizaciones de la OCDE (2013), los
paises que participan en el esquema basico de cooperacion
triangular son tres: dos socios desde la oferta de cooperacion y
un socio por el lado de la demanda. 1) ElI Pais A: socio
donante/oferente tradicional es el pais que solamente provee
cooperacion para el desarrollo, pero no es elegible para recibir
asistencia oficial. Esto incluye a los miembros del Comité de
Asistencia para el Desarrollo (CAD), a los donantes de Europa
oriental no pertenecientes al CAD y a algunos donantes arabes
entre otros paises con un nivel de ingreso alto. 2) El Pais B:
socio estratégico/oferente técnico es el pais en desarrollo que, en
virtud de sus capacidades y experiencia, puede ejercer un rol de
liderazgo en la promocion e implementacion de cooperacién
técnica hacia otros paises en desarrollo, principalmente
compartiendo sus capacidades, aunque él mismo podria ser
beneficiario de la experiencia de aquellos paises. 3) El Pais C:
socio demandante/socio receptor es el pais que recibe el apoyo y

se beneficia directamente con el proyecto implementado en su
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Estado. A continuacion, se puede apreciar el esquema de manera
grafica.

Una critica o limitacion que se presenta a la cooperacion
triangular es que ain debe alcanzar un grado de desarrollo que le
permita salir de la etapa experimental. Todavia se necesita una
delimitacién clara sobre los principios que la cooperacion busca

Esquema basico de acatar para evitar
cooperacion triangular que la cooperacion

*elaboracion propiacon baseen OCDE (2013).

se convierta

SOCIO RECEPTOR meramente en un

(demandante de
cooperacién o
beneficiario)

financiamiento

para  robustecer
proyectos en curso
y que, por el
contrario, tenga un

valor  agregado

SOCIO ESTRATEGICO SOCIO DONANTE
(oferente emergente (oferente tradicional para todas las
de cooperacion) de cooperacian)

partes. Es decir,

que genere capacidades y que los paises benefactores participen

en el proceso mismo de gestion. Lo cual evitara tratos verticales

entre el pais desarrollado y los paises en vias de desarrollo
(Langendorf et al. 2012).

Asimismo, Suérez (2011) explica que la cooperacion

triangular puede incrementar la fragmentacion y dispersion de
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esfuerzos, asi como generar divisiones en el compromiso de los
socios y préstamos con términos inapropiados. Por altimo, si las
capacidades de la institucion que implementara el proyecto son
demasiado débiles se corre el riesgo de que el potencial del
proyecto no sea entendido correctamente ni explotado al
méaximo (Veldzquez 2010). A menos que todas las partes
inviertan en el desarrollo de capacidades institucionales, los
proyectos de cooperacion triangular no podran emerger y ser
implementados exitosamente (Langendorf et al. 2012).

Por otra parte, existen visiones optimistas que evidencian
las cuantiosas ventajas de este tipo de cooperacion para los
paises involucrados. Entre ellas: un mayor potencial para
adaptarse a las necesidades de paises con realidades similares,
menor costo econdmico, un impacto mas rapido y directo,
mayor respeto hacia los principios de soberania, una Optima
utilizacion del conocimiento de los paises en desarrollo,
tecnologia mas apropiada para los receptores, una escasa
condicionalidad de la ayuda, y mayor receptividad en la
poblacion (Lengyel, Thury, Malacalza 2010; Mehta y Nanda
2005).

La cooperacion triangular es un enfoque particularmente
interesante para los paises de América Latina y el Caribe
porque, al aumentar su nivel de renta, estos paises han dejado de

recibir la Ayuda Oficial para el Desarrollo que busca dirigirse a
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las zonas mas vulnerables del planeta. Sin embargo, la regién
todavia es una de las mas desiguales y el desarrollo de
capacidades sigue variando entre paises. Asi, esta tesina utiliza
la region latinoamericana basandose en el supuesto de que el
esquema de cooperacion triangular podria ser ideal para recibir
otro tipo de apoyo Yy trabajar en conjunto con los paises mas
desarrollados. A la vez que se alienta la transmision de
experiencias y conocimiento técnico en un contexto bastante
similar (idioma, historia, clivajes sociales) pero con atencion a
las caracteristicas Unicas de cada pais. Ya que la ayuda
internacional tradicional dejara de incluir a Latinoamérica como
foco receptor, la ventaja comparativa de la cooperacion
triangular cobra relevancia, asi como su funcionamiento
efectivo.

La tendencia de iniciativas desarrolladas en la modalidad
de cooperacion triangular ha sido creciente en la region: en 2006
se registraron solo 26 proyectos, mientras que en 2013 hubo un
total de 166 registros. Asimismo, solamente en 2013, el
incremento marginal de las iniciativas fue del 36% respecto del
afio anterior (SEGIB 2015, 142). La cooperacion triangular
sigue ganando seguidores; paises como Alemania y Japon ya
han destinado un fondo especifico para financiar este tipo de
proyectos. Las proyecciones de expansion para esta modalidad

son alentadoras, he aqui la importancia de igualar sus
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proyecciones de institucionalizacion y estudio. Hasta ahora, el

numero de proyectos crece pero no se evalua su eficacia.

Proyectos y Acciones de Cooperacién Sur-Sur Triangular en
ejecucién cada ano (periodo 2006-2013)

Enunidades

180

oo
2 120 '
:ow

< &0

70 55
30

2010 2011 2012 2013

ANO
[ scciones v proveCTOS acciones ] erovecTos

Fuente: SEGIB a partir de las Agencias y Direcoiones Generales de Cooperacion y SEGIB (2014)

Hasta ahora, la mayoria de los trabajos previos en
cooperacion triangular se han enfocado en describir el esquema,
en definir un concepto adecuado y en determinar sus posibles
perspectivas, ventajas y limitaciones (Lengyel, Thury,
Malacalza 2010; Suarez 2011; Rojas 2011). Existen reflexiones
practicas sobre esta modalidad de cooperacion, trayectorias de
evolucion, relatorias de conferencias y discusiones, incluso
existe un texto de mitos y realidades (Gdmez, Aylldn, Albarran
2011; Johnson 2009; OCDE 2013; OCDE 2016). Sin embargo,

hay muy pocos estudios analiticos que revisan a profundidad las
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determinantes de cada proyecto (GIZ 2016; Yukiko et al. 2013).
Precisamente se debe a que los proyectos de cooperacion
triangular son distintos entre si; no utilizan un procedimiento
definido, sino que dependen de las herramientas que componen
la cooperacidn internacional de cada pais.

Por tanto, hay distintos estandares y mediciones, los
cuales no se pueden agregar facilmente en una base de datos
compilando muchos paises y proyectos. Lo mas cercano, hasta
ahora, es el Informe de Cooperacion Sur-Sur en Iberoamérica
publicado en 2015 y el repository of projects de la OCDE. Este
altimo es una base de datos en linea, muy general, cuya utilidad
reside en el conocimiento de la informacion més basica sobre
los proyectos; mas no existe algun andlisis de los mismos. El
Informe de Cooperacidn Sur-Sur en Iberoamérica—Uunico en su
tipo—presenta el numero de acciones y proyectos de
cooperacion triangular que se llevaron a cabo en 2013, ademas,
analiza la evolucién de los mismos desde el afio 2007 (afio de
los primeros registros) y tabula quiénes fueron los principales
actores involucrados. Este informe, publicado por la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB), realiza un analisis sectorial de
los proyectos para conocer la tematica, revisa la duracion de los
proyectos y su costo financiero, el origen de las iniciativas, la
articulaciéon de los actores de cada pais participante, los

mecanismos de financiacion y, brevemente, los marcos legales.
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Todo esto a un nivel general, donde establece las frecuencias y
porcentajes acumulados del total de proyectos.

El problema con esta informacién es que no indica qué
valores pertenecen a cada proyecto individual, y que Unicamente
registra los proyectos hasta 2013. Ademas, los datos parecen
haber sido recopilados directamente de las Agencias de
Cooperacion y no son de facil acceso para el publico, por lo que
un andlisis similar no es replicable. Otro problema es que no
especifica si los proyectos cumplieron sus objetivos, en qué
medida, y cual fue su impacto. Es decir, no hay ningun dato
sobre el desempefio y utilidad.

Debido a los retos mencionados, esta tesina descarta un
analisis a gran escala como el que realiza la Secretaria General
Iberoamericana con el informe descrito. Ahora bien, mi enfoque
es mas parecido al estudio que realizd el Instituto de
Investigacion de la Agencia de Cooperacion Internacional
Japonesa (JICA) mediante el estudio de casos individuales.
Yukiko et al. (2013) realizaron siete estudios de caso que
presentan proyectos de cooperacion triangular exitosos con un
alto grado de variacion en todos sus elementos (actores,
procesos, regiones). Estos estudios de caso —con ajustes—
sirvieron como base para decidir algunas variables
independientes en este trabajo (interés, experiencia, presupuesto

y origen de la iniciativa). Se componen de una seccién para
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describir el origen del proyecto, otra para tratar la importancia
del tema para los socios, una méas analiza las responsabilidades
técnicas y financieras; por altimo, las instituciones involucradas.
Sin embargo, una limitacion de este estudio radica en que los
casos son revisados de manera descriptiva y no intentan
conectarse entre si 0 compararse de manera alguna.

Las brechas encontradas en los estudios existentes me
llevaron a buscar variables importantes para el éxito de los
proyectos. Una de ellas es la capacidad institucional, que en
conjunto es complicada de medir. Pero de esta nocion derivé
variables méas concretas, como la experiencia o el presupuesto.
Segun Rosas (2008), la capacidad institucional se ha
considerado un concepto basico de la gestion pablica. Algo que
hasta ahora no se ha tomado en cuenta para evaluar los
ejercicios de cooperacion, pero que es fundamental en la mayor
parte de las evaluaciones de politica pablica. El término ha sido
definido de dos maneras: como capacidad administrativa o
capacidad estatal. El punto importante es que la capacidad se
enfoca en analizar los sistemas y estrategias de una organizacién
publica; concede importancia a sus procesos y cuadros técnico-
burocréaticos, con el objetivo de identificar sus desafios y
mejorar sus habilidades para resolver problemas, alcanzar
objetivos, desempefiar funciones y alcanzar sus metas de

desarrollo (Rosas 2008). En la préxima seccion se detalla la
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construccion del argumento, en parte derivado de este concepto,

y las respectivas hipétesis.
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. Argumento e hipotesis

El argumento presentado en esta tesina es diferente a las
investigaciones previamente discutidas. Algunas hipdtesis
surgen de tendencias observadas a nivel general, a partir de
analisis descriptivos—particularmente extraidos del Informe de
la Cooperacion Sur-Sur en lIberoamérica 2015—que ya han
utilizado los pocos datos cuantitativos disponibles. No obstante,
esta investigacion incluye ademas un énfasis en la capacidad
institucional, la apropiacion, pertinencia e inclusion de los
actores, elementos que se consideran basicos para obtener
niveles de éxito con alta eficacia, eficiencia y efectividad en el
ambito operativo de cualquier proyecto, asi como potenciar su
sostenibilidad; lo cual es una de las metas principales
establecidas en los ODS en lo que respecta a la cooperacion
internacional para el desarrollo.

Como ya se ha mencionado, el proposito de la
investigacion es identificar qué factores estan asociados al éxito
de la cooperacion para el desarrollo en su modalidad triangular.
La tesina propone que el nivel de éxito alcanzado por un
proyecto depende de cinco variables. La variable origen de la
iniciativa determina si la idea del proyecto nacio de la oferta o la
demanda de cooperacién, segin el pais que la generd. Dos
variables (el interés y la experiencia) se observan en la

institucion gubernamental del pais oferente de cooperacion
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técnica, segun su agenda prioritaria y sus registros de
actividades. La cuarta variable (el presupuesto destinado) esta
mas relacionada con el pais oferente tradicional. La dltima
variable (los actores involucrados) tiene que ver con el
desarrollo e inclusion institucional ya en el pais receptor de la
cooperacion.

Consecuentemente existen cinco hipotesis, una por cada
variable explicativa. Basta con mencionar que se espera, para
cada una de ellas, un impacto positivo en la variable
dependiente, tal como se puede apreciar en la redaccion de las
mismas. A continuacién, se detallan los argumentos tedricos,
seguidos de la logica causal para llegar a las hipdtesis
propuestas.

En la cooperacion triangular se reconoce “la valia del
apoyo que proveen los paises desarrollados a los paises en
desarrollo, a solicitud de estos ultimos, para mejorar su
habilidad en la resolucion de problemas y sus capacidades
nacionales (Nairobi outcome document on South-South
Cooperation UN 2009, traduccion propia)”. Debido a su
relacion con la pertinencia, los proyectos que vienen de la
demanda —es decir, cuya idea nace de funcionarios del pais
receptor— son mas efectivos porque son mas oportunos para ese
contexto y momento determinado. Un reporte titulado Real Aid

indica que muchas veces la cooperacion técnica no ha sido
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efectiva porque la oferta ha superado con creces la demanda, lo
que lleva a la adopcion de modelos inadecuados donde se asume
que un experto puede simplemente “cambiar sus conocimientos
de recipiente” sea este conocimiento requerido o no en el otro
lugar (Action Aid International 2006, 29). Entonces, (H1) si la
idea del proyecto proviene de la demanda, se espera un mayor
éxito de la cooperacion.

La cooperacion triangular también implica “identificar a
un pais en desarrollo dispuesto a proveer cooperacion técnica a
otros paises pares cuya iniciativa coincida con las prioridades e
intereses del donante (SU/SSC, UNDP 2016, traduccion
propia)”. Asi, se espera que en la organizacion con la capacidad
técnica haya mas entusiasmo, actualizacion y apropiacion del
proyecto al momento de desarrollarlo si éste es un tema
prioritario en su agenda, ya que cualquier esfuerzo ira
encaminado hacia un beneficio o meta efectivamente
compartido. De ahi que, (H2) a mayor compatibilidad entre el
tema del proyecto con el tema prioritario en la agenda de la
organizacion por parte del pais oferente de cooperacion técnica,
mayor éxito de la cooperacion.

Segun el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), “los paises pivote, en virtud de sus
capacidades y experiencia, estan posicionados para tener un rol

de liderazgo en la promocion y aplicacién de la cooperacion
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técnica entre los paises en desarrollo (SU/SSC, UNDP 2016,
traduccion propia)”. No obstante, es importante asegurar que la
capacidad efectivamente esta desarrollada en el oferente técnico
y que no es un mero recurso de propaganda u oportunismo; esto
reduce los costos de informacion al otorgar certidumbre de las
“credenciales” de ese pais en el tema. Asimismo, reduce la
probabilidad de tener fallas técnicas en el proceso. Por tanto,
(H3) a mayor conocimiento y habilidad adquirida en la
implementacion de este tipo de proyectos por la organizacion
del pais oferente de cooperacidon técnica, se espera un mayor
éxito de la cooperacion.

El aporte economico o material destinado al proyecto es
importante para llevar a cabo las actividades planeadas en el
proyecto. El supuesto bajo el que trabaja la hipdtesis es que las
agencias involucradas tendrdn un mayor incentivo a prestar
atencion y pagar por todas las medidas a su alcance para que el
proyecto “salga bien”, precisamente porque existe un
presupuesto mas abundante. Otro supuesto es que los fondos no
se desviaran debido a la supervisién de las agencias de los paises
oferentes, que acompafian todo el proceso. Asi, se espera que
(H4) a mayor aportacion economica destinada para el proyecto
haya mayor éxito de la cooperacion. La hipoétesis es debatible;
podria argumentarse que un uso eficiente de los recursos no

necesitaria de un gasto mayor para generar buenos resultados.
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Asimismo, la Agencia de Cooperacion Alemana para el
Desarrollo (GIZ 2015) enfatiza la necesidad de incorporar otros
actores no estatales en el proceso de cooperacion triangular. “La
importancia de incluir a actores no estatales reposa en las
ventajas comparativas que cada uno pueda aportar, por ejemplo,
una adecuada vision del territorio y la cultura local en aquellos
casos en los cuales es necesario comprender un determinado
contexto (GIZ 2015, 4)”. Asi, (H5) a mayor integracion de los
actores con intereses relevantes durante la implementacion del
proyecto (poblacién objetivo, empresas privadas, universidades
y centros de investigacion, organizaciones no gubernamentales),
se espera un mayor éxito de la cooperacion. Pues, a mayor
consideracién de puntos de vista con un interés en el asunto

habra menor probabilidad de fallas operativas.
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I1l.  Metodologia

Las tablas siguientes muestran la forma en que defino las
variables (dependiente y explicativas), su operacionalizacion y
la fuente que me proporciona la evidencia empirica necesaria
para cada una de ellas. Cabe mencionar que todas las variables
se plantearon de forma dicotomica, con excepecion de la
variable presupuesto. La cual esta construida a partir de datos
cuantitativos publicos. La informacion se obtuvo de la base de
datos de la OCDE triangular cooperation repository of projects.
Esta es una compilacion de 420 proyectos que los propios paises
participantes dieron a conocer a traves de una encuesta disefiada
por la OCDE en 2015. Los proyectos pueden incluir tres tipos de
actores: paises, organizaciones internacionales y otros actores no
gubernamentales. La base unicamente incluye la informacién de
cinco variables: sector en que se desarrolla el proyecto,
presupuesto destinado, afios en que se desarrolld, si el
presupuesto fue compartido y objetivo general del proyecto. A
pesar de que es un buen esfuerzo de inicio y una sefial de que el
tema es importante, la informacién recopilada no es suficiente
para realizar un andlisis de éxito.

Debido a lo anterior, las demas variables para este
estudio se construyeron a partir de la informacion obtenida
mediante entrevistas y documentos de cada proyecto. Estos

ultimos se tuvieron que solicitar a través del INAI y a la agencia
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gubernamental encargada de implementar el proyecto o a la
misma AMEXCID.
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1) Variable Dependiente
Variable Dependiente Y=EXITO

Definicion Variable cualitativamente construida
gue indica en qué medida un
proyecto logré implementarse con
pertinencia, logrando los objetivos
gue se proponia e impactando en la

comunidad receptora.

Operacionalizacion Gradual. En unaescalade 1 a4

(segun el tipo de impacto alcanzado).

Fuente de informacion Reporte y evaluacion final del
proyecto. Entrevista con actores
relevantes en la implementacién y la

recepcion.

Fuente: elaboracién propia.

La variable dependiente (éxito) se construyé de manera
diferenciada para cada proyecto. En cada caso se tomaron en
cuenta los objetivos propuestos y los indicadores de
cumplimiento especificos. Posteriormente, estos se contrastaron
con los resultados obtenidos y los datos del impacto social
alcanzado. Una vez realizado este ejercicio légico individual, se
procedio a ubicar cada caso en la escala de éxito construida para

homogeneizar la medicién de la variable. Por ejemplo, el valor
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mas bajo corresponde a un proyecto que se lleva a cabo, pero
que no sigue el planteamiento original. Es decir, que haya
requerido de més tiempo o que haya cambiado los instrumentos
una vez en proceso. Mientras que, el valor mas alto corresponde
a un proyecto que sigue el plan propuesto, cumple con los
indicadores establecidos en éste y ademas prueba tener un

impacto positivo en la solucion del problema identificado.

1.1) Escala de Exito

. ESCALA
2 3 4
| I | I . DE
1 | T ] “  EXITO
Implementado,  |mplementado en Cumplidcon  Tuvo unimpacto
perocon desvios  tiempoy forma objetivos realenla
en elplan PERTINENCIA propuestos comunidad
EFICACLA EFECTIVIDAD

Fuente: elaboracion propia.
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2)

Variables
independien
tes

Definicién

Operacional
izacion

Fuente de
informacion

Variables Independientes

Origen de la
iniciativa
(Pais C)

Procedencia
de la idea del
proyecto.

1=sila idea
del proyecto
nacio de la
demanda.

Entrevista
GIZ/JICA/IAM
EXCID

Interés (Pais B)

Prioridad en la agenda de
la organizacion que
implementaré el
proyecto.

1= el tipo de proyecto
coincide con los temas
prioritarios de esa
agencia especifica.

Entrevista directa en
agencias.

Experiencia (Pais B)

Conocimiento y
habilidades en la
implementacion de
este tipo de
proyectos.

1=al menos otro
proyecto en el mismo

rubro en los ultimos
diez afos.

Solicitud INAI.

30

Presupuesto (Pais A
casi siempre)

Fondos econémicos
destinados para el
proyecto.

Frecuencia del monto
destinado a los
proyectos en ese
mismo sector.

1= arriba

O=abajo

0.5=en el promedio

OCDE database

repository of projects.

Docs proyecto.

Otros actores involucrados

Integracion de otros actores
con intereses relevantes
(poblacidn objetivo,
empresas, centros de
investigacion y ONGS).

1= se involucré a todos los
actores con posibles
intereses/afectaciones.

Docs proyecto. Entrevista
AMEXCID y agencias.

Fuente: elaboracion propia.



V. Seleccién de los estudios de caso

Esta tesina estd disefiada cualitativamente y consiste en
el andlisis de cuatro estudios de caso, ya que el fin de esta
investigacion es profundizar en las determinantes del éxito.
Ciertamente, la tesina—y la capacidad de extrapolar sus
conclusiones—estard limitada por el numero de casos. No
obstante, mi analisis va méas alla de una descripcion. Primero,
ubica cada proyecto en una escala de éxito cualitativamente
construida. Después, identifica y propone cinco variables que
pueden estar relacionadas con el problema, las compara,
entiende las diferencias, y encuentra patrones conducentes a
practicas deseables; algo que hasta ahora no se habia realizado.

A simple vista podria resultar problematico que analice
cinco variables cuando solo se tienen cuatro observaciones o
casos existentes. Sin embargo, esto no es un problema en los
estudios cualitativos porque no se busca probar una causalidad
directa. Por el contrario, el método propone encontrar las
relaciones entre variables. Las conexiones son entendidas de
manera holistica y en combinacion para producir cierto
resultado, por lo que incluso podria decirse que interactdan
(Arellano 1998).

La necesidad de utilizar un disefio cualitativo responde a
la insuficiencia de informacion sistematizada acerca de la

cooperacion triangular. Como ya se menciond, la Organizacion
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para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene
una base publica que recopila algunos datos basicos de los
proyectos con cooperacion triangular, como el rango de
presupuesto o el sector al que pertenecen; sin embargo, estos
datos son inapropiados para realizar cualquier tipo de analisis
causal. Ademas, tres entrevistas con expertas en cooperacion
internacional para el desarrollo—dos del sector publico y una
del académico—me han confirmado que estos proyectos son
procesos Unicos y complejos, desde la negociacion hasta la
implementacion, que cuentan con una amplia diversidad de
actores, pocos estandares y recursos asignados selectivamente
de acuerdo al caso.? Por estas razones se descart6 la posibilidad
de hacer un andlisis cuantitativo. No obstante, siguiendo los
criterios para estudios de caso que propone Arellano (1998, 14),
la investigacion conserva validez interna al justificar “por qué
algunas variables resultaron significativas y otras no, al extraer
la informacion a partir de los actores directamente involucrados
y al corroborar esta informacion con documentos”, o viceversa.
La validez externa, por su parte, se encuentra menos en la

generalizacion de los hallazgos y mas en la propia

2 Bernadette Vega, entrevista y transcripcion por la autora, 21 de octubre de
2016, Coordinacion de Asesores AMEXCID.

Brenda Valdeés, entrevista y transcripcion por la autora, 22 de noviembre de
2016, Division de Estudios Internacionales CIDE.

Fabiola Soto, entrevista y transcripcion por la autora, 28 de noviembre de
2016, Direccion General de Planeacion AMEXCID.
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categorizacion analitica que se propone; es decir, en los
indicadores, los cuales son replicables.

Las dos principales técnicas de investigacion que sigo
son la realizacién de entrevistas y la revisién de documentos
obtenidos a partir de solicitudes de informacion enviadas a
través del portal de transparencia del INAI. ElI método de
investigacion consta de dos etapas principales. La primera es
una categorizacion de los proyectos para saber si fueron exitosos
y, sobre todo, en qué grado lo fueron. Este primer indicador se
basa en elementos cercanos a la teoria desarrollada para evaluar
politicas publicas (Rosas 2008; TACSO 2014). El analisis se
centra en el impacto de cada proyecto especifico y en la
coordinacion que lograron los tres actores principales en cada
caso para implementar los recursos en tiempo y forma;
aprovechar las capacidades técnicas; cumplir con los objetivos
propuestos y obtener—o no—un resultado satisfactorio.

En la segunda fase busco explicar qué los condujo a ese
grado de éxito. Con este objetivo identifico factores replicables
(variables) desde dos enfoques: uno relacionado con la
modalidad de cooperacion triangular directamente y otro
relacionado con el desarrollo institucional y fortalecimiento de
capacidades locales (GIZ 2015; TACSO 2014). La importancia

de incluir este enfoque radica en la aspiracién de evaluar el
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impacto del entorno local y la capacidad organizacional de
quienes prestaran y recibiran la cooperacion.

En cuanto a la seleccion de casos se utilizaron dos
criterios basicos para que fueran comparables: que los cuatro
tuvieran a México como el pais oferente de la cooperacion
técnica y que fueran proyectos en la misma etapa; para esto se
eligieron casos ya finalizados. La justificacién para elegir a
México es, en primer lugar, porque nunca se ha hecho un
estudio similar para este pais; en segundo lugar, porque asi un
factor de control puede ser la capacidad institucional del pais
que ofrece la cooperacién técnica; en tercer lugar, porque es el
contexto donde tengo facilidad para concertar entrevistas, uno
de los métodos para la investigacion. Ademas, todos los
proyectos se clasifican dentro del ambito o eje tematico de
cambio climatico y soluciones sustentables, en concordancia con
lo requerido por los Objetivos de Desarrollo Sostenible antes
mencionados. El incremento en la participacion del pais en las
actividades de cooperacion triangular, y el todavia “periodo de
prueba/despunte de la AMEXCID”3 hacen que sea alin mas

interesante estudiar el fendmeno para México.

3 AMEXCID es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Relaciones
Exteriores, creado en septiembre del 2011 como producto de la Ley de
Cooperacidn Internacional para el Desarrollo promulgada ese mismo afio. La
agencia cuenta con autonomia técnica y de gestion (Soto 2016).
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Ahora bien, los criterios que otorgan variacion a estos
casos son la diferencia en los paises beneficiarios y en las
instituciones involucradas en cada proyecto. Se eligieron casos
de los dos paises con que México ha desarrollado una
cooperacion triangular mas estrecha, formalizada y frecuente:
Alemania y Japon. La tesina revisa dos casos por cada pais

oferente.
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Casos

CASO

TITULO

“Reuso y
tratamiento de
aguas residuales;
proteccion de
cuerpos de agua
para riego
agricola con
enfoque de
adaptacion al
cambio
climatico”

PARTICIPANTES
Meéxico

Coordinacion: Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID)

Organizacién implementadora: Comisién Nacional del
Agua (CONAGUA)

Bolivia
Ministerio de Medio Ambiente y Agua (MMAYA)
Alemania

Ministerio Federal de Cooperacion Econdmica y
Desarrollo (BMZ2)

Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit

(GIZ GmbH)

36

OBJETIVO

“desarrollar e
implementar
estrategias
suprasectoriales
sostenibles y
participativas para
mejorar el tratamiento
de las aguas residuales,
contribuyendo asi a
mejorar la seguridad
de los alimentos y a
reducir la prevalencia
de enfermedades
provocadas por la
contaminacion del
agua y de los
productos agricolas”
(G1Z 2016).

PERIODO

2011-2013



“Monitoreo de
cambio de uso de
suelo e impacto
de cambio
climatico en la
biodiversidad”

Meéxico

Coordinacion: Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID)

Comision Nacional para el Conocimiento y Uso de la
Biodiversidad (CONABIO)

Comision Nacional Forestal (CONAFOR)
Colombia

Instituto de Hidrologia, Metodologia y Estudios
Ambientales (IDEAM)

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)
Alemania

Ministerio Federal de Cooperacion Econémica y
Desarrollo (BMZ)

Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit
(G1Z GmbH)
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“establecer estandares = 2013-2015
de monitoreo y
reportes sobre cambios
de cobertura del suelo
e impacto del cambio
climatico en la
biodiversidad.
Fortalecer las
capacidades
institucionales de
Colombia”. (GIZ
2016).



“Mejoramiento
de la produccién
de semillas de
sésamo (ajonjoli)
para los pequefios
productores”

Meéxico

Coordinacion: Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID)

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion (SAGARPA)

Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas
y Pecuarias (INIFAP)

Paraguay
Ministerio de Relaciones Exteriores
Japoén

Agencia de Cooperacion Internacional de Japon
(JICA)Facultad de Ciencias Agrarias de la Universidad
Nacional de Asuncion (FCA/UNA)
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“capacitar a los 2009-2012
semilleristas y
producir semilla
mejorada de sésamo
con tecnologia
adecuada para
abastecer la demanda
de los pequefios
productores
paraguayos”
(AMEXCID 2012).



4 “Mejora de la
tecnologia de la
construccion y
difusion de la
vivienda popular
sismorresistente
(TAISHIN)”

Fuente: elaboracion propia con base en documentos internos de AMEXCID.

Meéxico

Coordinacion: Agencia Mexicana de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (AMEXCID)

Centro Nacional de Prevencidn de Desastres de México
(CENAPRED)

El Salvador
Alcaldia Municipal de Juayua

Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano
(VMVDU)

Japoén

Agencia de Cooperacion Internacional de Japon (JICA)
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“reducir la 2003-2008
vulnerabilidad de la
poblacion salvadorefia
CON POCOS recursos
ante los dafios
causados por los
terremotos a través de
la investigacion y
posterior difusion de
mejoras para los
sistemas constructivos
de la vivienda popular,
que incluirian el
ensayo de los
materiales y de las
unidades
habitacionales
completas.” (UPM
2008).



V. Descripcion de los estudios de caso

V.1 Caso de cooperacion Alemania-México-Bolivia:
“Reuso y tratamiento de aguas residuales; proteccion de
cuerpos de agua para riego agricola con enfoque de

adaptacion al cambio climatico”.

a) Contexto

El gran problema identificado en este caso es el
desequilibrio en el balance hidrico de la region andina, lo que
afecta la fertilidad de los suelos y el suministro de alimentos a
sus habitantes. En Bolivia, la escasez del agua ha ocasionado
que se utilice agua residual sin tratar o con tratamientos
insuficientes para regar los cultivos agricolas (GIZ 2014). Esto
resulta problematico porque conduce a un aumento significativo
de enfermedades provocadas por las bacterias en el agua; por
ejemplo, las diarreicas agudas, el célera y la fascioliasis.

Las capacidades bolivianas en el tema de tratamiento de
aguas habian sido limitadas (Vaca 2016). A finales del 2008,
solamente 20% de la poblacion boliviana tenia acceso a
facilidades para disponer de aguas residuales tratadas; un
porcentaje muy bajo comparado con los estandares para el resto
de los paises latinoamericanos. En consecuencia, el “Plan
Institucional Estratégico 2009-2013” del Ministerio de Medio
Ambiente y Agua (MMAyA) boliviano establecio que se

necesitaban mecanismos para invertir en el mejoramiento del
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agua y su sanitizacion (EMAGUA 2009). El Plan Institucional
también establecio la necesidad de recibir asistencia técnica y
entrenamiento en el tema.

b) Proceso de negociacion

En una entrevista, Teresa Plancarte (2016) de AMEXCID
me explico que un par de funcionarios de la Comision Nacional
del Agua (CONAGUA) “ya habian tratado en una reunion
internacional a funcionarios del MMAYA antes de iniciar la
negociacion de cooperacion triangular, ahi hablaron sobre el
tema”. Este primer contacto dio paso a un primer acercamiento,
documentado en el reporte interno “Juntos hacia el desarrollo.
Boletin de la cooperacion alemana en Bolivia” de la Embajada
Alemana en Bolivia (2012), conseguido por Orlando Vaca
(2016). Este indica que en el 2009, un grupo de autoridades
bolivianas del MMAYA manifestaron a la AMEXCID su interés
por conocer los procesos que México habia desarrollado en
materia de agua, a partir de la reforma a este sector en 2004. Asi
fue como AMEXCID gestiond una visita de los funcionarios
bolivianos a la CONAGUA en México. Luego de una serie de
platicas entre el MMAYA y la CONAGUA, las cuales contaron
con la presencia de algunos representantes de la cooperacion
alemana, se llegd a una idea del posible proyecto triangular a

implementar.
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A partir de este contacto inicial, AMEXCID y CONAGUA
trabajaron conjuntamente para externar una solicitud de recursos
a la cooperacién alemana. Al ser aceptada en 2011 (con el visto
bueno del Ministerio de Asuntos Exteriores de Alemania), la
GlZ —a través de su Fondo Regional para el fomento de la
cooperacion triangular en América Latina y el Caribe— junto
con la CONAGUA, sugirieron la Creacion de una Comisién
Mixta intersectorial en el MMAYA que definiera las prioridades
y los elementos clave que tendria el proyecto de cooperacion.

c) Descripcion general del proyecto

El proyecto se previd para iniciar en 2011 y culminar en
2013. Para su ejecucion se acordd destinar un valor total de
600,000 euros, de los cuales 300,000 serian aportados por
Alemania y otros 300,000 por México (GIZ 2014; Vaca 2016).
El proyecto tenia cinco objetivos (GIZ 2014):

e Desarrollar y aplicar estrategias de sostenibilidad
basadas en principios multisectoriales, participativos y
equitativos que sean social y culturalmente aceptables y
ecoldgicamente amigables.

e Mejorar las plantas de tratamiento de aguas residuales.

e Apoyar en el disefio de sistemas de tecnificacion del
riego y adaptacion de los esquemas de produccion

agricola para el uso de aguas residuales tratadas.
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o Fortalecer el quehacer institucional del ente regulador en
la materia y apoyar el desarrollo de normas vy
reglamentos gubernamentales.

e Contribuir a la seguridad alimentaria y a la reduccion de
enfermedades originadas por agua y productos agricolas
contaminados.

Este Gltimo objetivo también era parte del impacto general
que el proyecto buscaba tener en la sociedad. De manera que me
parece posible resumir el impacto social esperado como el
fortalecimiento de las capacidades institucionales que
permitieran aumentar el porcentaje de aguas tratadas
adecuadamente para asi reducir los cuerpos hidricos
contaminados por un manejo deficiente y reducir el porcentaje
de enfermedades ocasionadas por esto. No obstante, es posible
apreciar que los objetivos del proyecto son bastante amplios y
ambiguos, por lo que listo también los indicadores previstos a
alcanzar para diciembre de 2013 (CONAGUA 2011):

e Contar con la participacién de al menos 30 técnicos,
profesionales de ministerios, gobiernos regionales vy
locales, proveedores de agua y comités de cuenca de
Bolivia y México en cursos-talleres de retso de aguas
residuales tratadas.

e Contar con la participacibn de al menos 30

representantes de los gobiernos de Bolivia y México en

43



cursos-talleres sobre marcos legales y normatividad en el
sector del agua.

e Implementar en al menos dos municipios de Bolivia
proyectos de Plantas de Tratamiento y de redso de agua
residual tratada en cultivos agricolas.

e Que dos municipios implementen medidas de Gestidn
Integrada de Residuos Solidos para reducir la
contaminacion de cuerpos de agua contemplando
experiencias mexicanas.

e Que dos municipios seleccionados inserten en su Plan
Operativo Anual recursos para desarrollar medidas de
conservaciéon de agua y de adaptacion de cambio
climatico.

e Que se elaboren manuales sobre tecnologias y practicas
de reuso de aguas residuales tratadas en el sector
agropecuario. Asi como una guia normativa para el redso
de aguas residuales tratadas en zonas rurales.

d) Resultados y cumplimiento de indicadores

El proyecto finalizé en el tiempo esperado; sin embargo, se

llevé a cabo otro proyecto apoyado en las mismas bases para el
periodo 2014-2016. Asimismo, se reconoce que este proyecto se
desarrolld en un contexto donde los aspectos sociales y

socioculturales tienen una prioridad alta (Yukiko et al. 2013).
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Los resultados obtenidos en cuanto a los indicadores esperados
fueron (GIZ 2014):

e Se capacito en México a 46 tecnicos y tomadores de
decision bolivianos en redso de aguas tratadas, y marco
legal y normativo del agua.

e Se asesoro a seis municipios en la implementacion de
plantas de tratamiento y relso de agua tratada en la
agricultura.

e Se rehabilité una planta de tratamiento en el municipio
de Comarapa.

e Se impartié un curso de gestion integral de recursos
hidricos en Cochabamba.

e Se elabord un inventario de redso de aguas en Bolivia 'y
una propuesta de normativa.

Por tanto, el proyecto parece incluso haber superado las cifras

numéricas previstas.

V.2 Caso de cooperacion Alemania-México-Colombia:
“Monitoreo de cambio de uso de suelo e impacto de cambio

climatico en la biodiversidad”.

a) Contexto
En este caso no hay un gran problema identificado. El asunto
de importancia es la calidad de los sistemas de monitoreo y

reporte del uso del suelo y de los efectos del cambio climatico.
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Que estos sistemas tengan una buena calidad es importante
porque determina, en parte, la capacidad de una respuesta
eficiente y eficaz del gobierno ante retos como la planeacion de
infraestructura, la distribucion poblacional y la proteccion del
ambiente. Los acuerdos internacionales establecidos en las
Convenciones de Cambio Climatico requieren sistemas de
monitoreo confiables (BMZ 2012). Mexico y Colombia ya
tenian un mecanismo comun de Reduccién de Emisiones de
Carbono causadas por la Deforestacion y la Degradacion de
Bosques (REDD+), que incluia sistemas de monitoreo, reporte y
verificacion. En ese marco se establecid el proyecto de
cooperacion estudiado.
b) Proceso de negociacion

El Ministerio Federal Aleman de Cooperacion vy
Desarrollo (2012) document6 que la idea del proyecto surgié de
las instituciones mexicanas CONABIO y CONAFOR, apoyados
por la oficina de la GIZ en México. Posteriormente, estos
actores dieron a conocer la idea a las contrapartes colombianas
en el marco del dialogo que intercambiaron México y Colombia
en la Convencion de Cambio Climéatico sobre REDD+. Aqui,
Colombia manifestd el interés de cooperar con México en
sistemas informativos innovadores. Primero se desarrollaron

conversaciones a nivel bilateral acerca de la propuesta, después
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se plante6 la solicitud de recursos para el proyecto a través de
AMEXCID.
C) Descripcion general del proyecto

El sistema de monitoreo se basa en proveer imagenes
satelitales de alta resolucion espectral (temporalmente adecuada)
que permiten determinar cambios en el uso de suelo en periodos
de uno o dos afios, a una escala de 1: 20,000. El sistema y el
protocolo establecido analizan coberturas forestales y el estado
de los ecosistemas. Lo anterior es Util para generar cartografias
novedosas y estandarizadas, que pueden apoyar la toma de
decisiones a cualquier nivel de gobierno (GlZ 2014). El
proyecto se previo para iniciar en 2013 y finalizar en 2015. Para
su ejecucion se asigné un valor total de 500,000 euros provistos
totalmente por Alemania. Aunque se calculd que el gasto de
México en salarios de personal capacitado y tecnologia
proporcionada ascendia a 504,650 euros. El proyecto tenia como
objetivos (BMZ 2012):

e Establecer estdndares mutuos de monitoreo y reportes de
cambio de uso de suelo, tipos de vegetacion y
biodiversidad entre ambos paises, con la finalidad de
contar con una base solida de informacion sobre la
deforestacion y los impactos del cambio climatico en la

biodiversidad. Se utilizarian:
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-sistemas de monitoreo con satélites de media y alta

resolucion (LANDSAT, DMC, SPOT, RapidEye).

-sistemas de monitoreo in situ (como inventarios
forestales).

e Establecer un mecanismo de didlogo y cooperacién con
paises selectos de América Central en el marco de estos
sistemas de monitoreo y reportes.

Para este proyecto no se identificé ningin impacto social
directo, mas bien los beneficiarios serian los planificadores y
gobernantes. En este apartado listo también los indicadores
previstos a alcanzar para considerar que los objetivos se
cumplieron (BMZ 2012):

e EIl sistema operativo satelital deberd funcionar en las

instituciones que forman parte del proyecto, pero de
forma independiente de los expertos de la CONABIO y
CONAFOR.

e Un minimo de dos empleados de cada institucién
asociada deben ser capacitados en manejo (generacién de
mapas) y mantenimiento (software y bases de datos) del
sistema.

e EI primer mapa sobre distribucion espacial de tipos de
vegetacion y usos de suelo para la region debera ser

procesado y validado con datos independientes. El
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primer presupuesto de cambios de uso de suelo debera

estar disponible en formato de tabla.
d) Resultados y cumplimiento de indicadores

Este proyecto no ha sido evaluado hasta la fecha. La
coordinadora responsable del proyecto por parte de la GIZ —
anico organismo proveedor de financiamiento oficial— Natalie
Bartelt me respondid que no podia proporcionarme esta
informacion debido a que las “evaluaciones ex post del proyecto
estan en proceso de ser realizadas, pero tomara un tiempo hasta
que los resultados finales puedan ser compartidos”.* AMEXCID

tampoco me pudo proporcionar alguna informacion al respecto.

* Natalie, Bartelt. Comunicacion electronica con la autora. 12 de abril de
2017. Coordinacion del Fondo Regional para la Cooperacion Triangular
en América Latina y el Caribe.
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V.3 Caso de cooperacion Japon-México-Paraguay:

“Mejoramiento de la produccion de semillas de sésamo

(ajonjoli) para los pequefios productores”.

a) Contexto

El problema identificado en este caso son los bajos
rendimientos agricolas de los afios anteriores, particularmente la
insuficiente oferta de semilla de sésamo en relacion con la
demanda. Segln los actores participantes, un problema que
quiza pareceria del mercado, en realidad debia ser atendido
mediante cooperacion para el desarrollo debido a la condicion
vulnerable de los productores. En Paraguay, el cultivo de
sésamo es una actividad generalizada entre los pequefios
productores agricolas, ya que es una semilla que puede crecer en
suelos de mediana y baja fertilidad. Por lo cual, se convirtié en
la principal fuente de ingresos en los sectores mas vulnerables
de algunos departamentos en la region oriental del pais (INAI
Informe Fase 1 2012). Al fallar la produccion de esta semilla, se
ponia en riesgo la subsistencia y las condiciones necesarias para
una vida digna de los campesinos en esta zona.

No obstante, es importante mencionar que segun datos del
Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Vegetal y de Semillas
de Paraguay (SENAVE 2016), Japon ha sido por méas de dos

décadas el principal comprador del sesamo paraguayo. ElI 70%
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de su importacién de sésamo proviene de este pais (JICA 2015).
Estadisticas mas recientes muestran que, en el 2016, Japon
compro 10,836 toneladas, que representan el 38% de la
produccion paraguaya. México, por su parte, fue también un
comprador importante, con 4,492 toneladas. El negocio del
sésamo se estima en una ganancia de 50 millones de doélares
para el sector productor en Paraguay (La Nacion 2017).

b) Proceso de negociacion

En junio del 2008, un funcionario de la oficina de JICA en
Paraguay, viajd6 a México con el proposito de analizar la
posibilidad de cooperacion de este pais. Aqui se reunié con
investigadores y directivos del INIFAP y visitd el Campo
Experimental de Zacatepec, Morelos. Una vez identificada la
disponibilidad de cooperacion por parte del Gobierno de
México, la FCA/UNA solicitd el apoyo para los Gobiernos de
Japon y Meéxico para llevar a cabo este proyecto en el marco del
Programa Conjunto de Cooperacion México-Japon (INAI
Informe Fase | 2012).

c) Descripcion general del proyecto

El proyecto estuvo previsto para tener una duracion de tres
afios, de octubre 2009 a octubre 2012. La idea principal
consistia en proporcionar asistencia técnica a productores
semilleristas de tres departamentos en Paraguay: San Pedro,

Concepcion y Amambay. Estos son los principales productores

51



de sésamo. La meta general del proyecto era que los pequefios
productores de sésamo mejoraran la productividad y calidad de
su produccion con el uso de tecnologia adecuada y semilla
mejorada. De manera mas precisa, el objetivo era capacitar y
producir semilla mejorada con tecnologia adecuada para
abastecer la demanda.

Los beneficiarios directos del proyecto serian los
productores, los investigadores de la FCA/UNA vy los técnicos
extensionistas a nivel de campo (es decir, los promotores y
gestores del desarrollo rural). Los beneficiarios indirectos serian
los productores de grano de sésamo (un paso mas adelante en la
cadena de produccion que la semilla), los comercializadores del
sésamo y los consumidores del mismo. El presupuesto
desembolsado hasta agosto del 2012 era de 4,594,387 yenes a
tipo de cambio JICA 0.01808. Las inversiones realizadas para
las capacitaciones en México, envio de expertos, suministros de
equipos para el equipamiento del laboratorio y campos
experimentales no son consideradas dentro de este monto y no
conozco el dato de a cudnto ascienden.

Los indicadores un tanto mas precisos esperaban observar:

e Una depuracion y caracterizacion de las variedades de

sésamo tradicionales.

e Identificar nuevas variedades mejoradas de sésamo.
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e Capacitar en técnicas de cultivo, tecnologia adecuada y
produccion de semilla fiscalizada con conocimiento de
su importancia (INAI Informe Fase | 2012).
d) Resultados y cumplimiento de indicadores
Para este proyecto se realizd una evaluacion final conjunta
con miembros de los tres paises. La evaluacion es extensa para
incluirla en este apartado, por lo que sugiero se revise el Informe
INAI Fase | anexo. En éste se desglosan los indicadores y el
porcentaje de cumplimiento alcanzado. Los resultados incluyen
el acondicionamiento de cinco parcelas de ensayos en territorio
paraguayo, una parcela de depuracién en el campo experimental
de la universidad, la primera introduccion de germoplasma
importado de Mexico en el pais, seis variedades y 50 colectas
nativas mexicanas introducidas en Paraguay y la capacitacion de
30 productores tres veces al afio. Segun el informe, el Unico
indicador representativo del proyecto que se cumplié al 100%

fue el primero.
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V.4 Caso de cooperacién Japon-México-El Salvador:

“Mejora de la tecnologia de la construccion y difusion de

la vivienda popular sismorresistente (TAISHIN)”.

a) Contexto

En el 2001, El Salvador sufri6 dos terremotos con espacio de
un mes (enero-febrero). Estos fueron devastadores: con una
intensidad de 7.7 y 6.6 respectivamente, los sismos destruyeron
construcciones en  varios departamentos. Una zona
especialmente vulnerable fue la Colonia “Las Colinas”, donde
gran parte de la poblacion en situacion de pobreza muri6 por el
colapso de sus viviendas. El saldo de fallecidos en ambos sismos
fue de 1259 personas (CEPAL 2001). De acuerdo con el
Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano 163.866
viviendas quedaron completamente destruidas y alrededor de
107.787 quedaron seriamente dafiadas (Buenas Précticas Dubai
2008).

Un suceso similar—pero peor— habia ocurrido en México
en 1985, donde un terremoto de 8.1 costo la vida de cerca de
10,000 personas. Como resultado de este terremoto, desde 1990
y por siete afios, México recibié a expertos japoneses en temas
sismolégicos para aprender de su tecnologia, métodos de
investigacion, normatividad y formas de experimentacion (INAI
Kajifusa 2013). Para este proyecto, el principal problema

identificado por El Salvador fue que las zonas mas vulnerables
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ante los terremotos se caracterizaban por tener casas populares
de una sola planta autoconstruidas por la poblacién de escasos
recursos economicos.

b) Proceso de negociacion

A partir de los sismos del 2001, El Salvador buscd
desarrollar un proyecto con el propdsito de evitar un desastre
similar. Inicialmente se habia previsto realizar una cooperacion
bilateral con Japon; sin embargo, este Gltimo propuso triangular
con México, pues conocia el trabajo realizado en este pais. En
marzo de 2001 se planifico la primera fase del proyecto, que
consistia en un analisis de la situacién y los problemas llevado a
cabo por representantes de los tres paises. También se llevé a
cabo un seminario sobre prevencion de desastres sismicos (INAI
Kajifusa 2013).

c) Descripcion general del proyecto

El proyecto consistio de dos fases: 1) la de experimentacion
e investigacion para mejorar la resistencia sismica de las
viviendas; 2) la de elaboracion, difusion y supervision de nuevas
normas de construccion. El objetivo principal del proyecto era
mejorar la resistencia de la vivienda popular ante terremotos.
Para esto se contaba con tres estrategias:

e actuar a escala nacional y regional.
e actuar desde la prevencion para evitar los dafios en

las viviendas y la pérdida de vidas humanas.
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e mejorar la formacion de ciudadanos a escala regional
(Buenas Practicas Dubai 2008).

La duracion del proyecto se contemplé para cinco afios: de
diciembre de 2003 a noviembre de 2008. El presupuesto
asignado fue de 2,835,000 ddlares para los cinco afios, de los
cuéales Japon aporté el 45%. Es decir, 1,559,250. México aportd
el 2.6% vy el resto se dividio entre las instituciones salvadorefias
que participaron. Tales son: como principal responsable, el
Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y como actores
involucrados adicionales, la Fundacion Salvadorefia de
Desarrollo y Vivienda Minima (FUNDASAL), la Universidad
Centroamericana José Simedn Cafias (UCA) y la Universidad de
El Salvador (UES).

d) Resultados y cumplimiento de indicadores

Los principales logros del proyecto son: 1) la
experimentacion e investigacion para mejorar la sismo-
resistencia en cuatro sistemas de construccion: el adobe
mejorado, el suelo de cemento; el uso de bloques de concreto; y
el blogue de panel. 2) La formacion de recursos humanos para la
investigacion y el desarrollo de tecnologia sismo-resistente de la
construccion de vivienda. 3) Las actividades de difusion de
viviendas con sismo-resistencia basadas en los resultados de los
experimentos y la investigacion y la construccion de 5000
unidades de habitabilidad bésica con las caracteristicas
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mejoradas. Es importante mencionar que se trabajé bajo la
consideracion de aspectos técnicos de  construccion
diferenciados. Por ejemplo, se encontr6 que el techo de las
viviendas en Meéxico es rigido y en El Salvador es de tejas
flexibles. Por lo que se usaron materiales locales con el
mantenimiento pertinente. También se desarrolld una mesa
inclinable de pruebas a escala y se mejoro la técnica de uso del

adobe para evitar el mal de Chagas®.

® Una enfermedad transmitida por un tipo de chinche que prolifera
particularmente en Centro y Sudamerica; se anida en las grietas y huecos de
las paredes y en los tejados de las casas mal construidas, especialmente en
zonas rurales y suburbanas (Organizacion Mundial de la Salud. 2017. Nota
descriptiva: “Tripanosomiasis Americana o Enfermedad de Chagas”).
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VI.  Analisis y Resultados

Primer paso: en cuanto a la variable dependiente, ubiqué
los casos en la escala de éxito propuesta en la seccion
metodoldgica luego de contrastar los objetivos de cada proyecto
con la informacion existente de los resultados. En este primer

ejercicio, los casos quedaron distribuidos de la siguiente manera:

Escala de Exito con Proyectos

BOLVIA y

EL
PARAGUAY  COLOMBLA  SALVADOR

1 ) . . ESCALA

l I ] | > DE

: ! ! ' EXITO

Implementado,  jmplementado en Cumplié con  Tuvo un impacto
pero condesvios  tiempo y forma objetivos real en la
en el plan propuestos comunidad

Fuente: elaboracion propia.

Los casos implementados en Bolivia y El Salvador
alcanzaron el nimero cuatro. Estos se ubicaron en el mayor
nivel de éxito de esta escala porque tuvieron un impacto real en
la comunidad a la que estuvieron destinados a ayudar.

El caso implementado en Colombia cumplié con los
objetivos propuestos, pero hasta ahora no es posible identificar
que efectivamente haya tenido un impacto. Debido a lo anterior

se ubica en el nimero tres.
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Por ultimo, el caso destinado a Paraguay fue el menos
exitoso en esta primera mirada. Lo ubiqué en el numero dos
porque, si bien se implemento en tiempo y forma, a largo plazo
hubo fallas en el cumplimiento del objetivo de producir semilla
mejorada con tecnologia adecuada para abastecer la demanda.
En los dos afios siguientes a la culminacion del proyecto, Japon
rechazd seis cargamentos de sésamo exportados por los
productores paraguayos, lo cual equivale a 311 toneladas. El
Ing. Agronomo Ken Moriya enfatizd en que, para estos casos,
un andlisis de suelo es fundamental, asi como un anélisis
completo de los compuestos activos utilizados, “pues algo ahi
pudo haber salido mal” (Ultima Hora 2013, ABC Paraguay
2013).

Segundo paso: posteriormente realicé un segundo
ejercicio para analizar el impacto de las variables independientes
y saber si mis primeras impresiones cambiarian al explicar el
éxito de la manera propuesta en las hipétesis. Luego de una
revision minuciosa de los documentos obtenidos a partir de las
solicitudes de informacion otorgadas por el INAI y de la
corroboracion de datos mediante las entrevistas que realicé,
presento la siguiente tabla con valores dicotomicos. 1 para
indicar presencia o confirmacion de la variable, 0 para indicar
ausencia de la misma en el proyecto particular. De acuerdo con

el disefio de las mediciones, una mayor puntuacion es mejor; es
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decir, indica resultados en un nivel de éxito mas elevado. A
continuacion, escribi las explicaciones concisas detras de la
asignacion de puntajes. En las notas al pie de pagina indiqué en

que fuente encuentro la base para cada afirmacion.
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Tabla de Analisis

CASOS ORIGEN INTERES EXPERIENCIA PRESUPUESTO INVOLUCRA | TOTAL

INICIATIVA MIENTO

ACTORES

1.Bolivia 1 1 0 1 1 4
2. 0 1 1 1 0 3
Colombia
3. 0 1 1 0 0 2
Paraguay
4. El 1 1 1 1 1 5
Salvador

Fuente: elaboracion propia.
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VI.1 Caso de cooperacion Alemania-México-Bolivia

En este caso asigné valores de 1 al origen de la
iniciativa, porque la idea del proyecto surgi6 de los funcionarios
bolivianos desde el afio 2009 para conocer los diversos procesos
adoptados por México en el sector agua con las reformas de
cinco afios antes. Es decir, de la demanda.® También asigné el
valor de presencia en el interés, ya que CONAGUA —Ila
institucién encargada de hacer la transferencia de conocimientos
por parte de México— si tiene entre sus prioridades y programas
el saneamiento y tratamiento de aguas residuales para riego
agricola.’

En cuanto a la experiencia —y aqui es donde
aparentemente se encuentra la limitacién del proyecto—, la
puntuacion es cero. Esto se debe a que Mexico puede tener
experiencia en el desarrollo de legislacion para el sector agua.
Sin  embargo, la institucion directamente encargada
(CONAGUA) me confirm6 que no tuvo ningun proyecto similar

aplicado con anterioridad, ni ha recibido capacitacion alguna en

® Tal como puede apreciarse en el documento interno Boletin de la
Cooperacion Alemana en Bolivia “Juntos hacia el desarrollo” de la
Embajada Alemana en Bolivia (Vaca 2016, 83).

7 Esto se encuentra en los lineamientos, que a su vez refieren al Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018, estrategias 4.4.2, 4.10.3 y 4.10.4; al
Programa Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018
(PROMARNAT) publicado en el Diario Oficial de la Federacion, objetivo 3;
y al Programa Nacional Hidrico 2014-2018 (p.73).
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el tema, por lo que no invirti6 recursos humanos ni presupuesto
especifico en los mismos durante el periodo 2004-14.8

El presupuesto destinado a este proyecto fue de 600,000
euros, de los cuales, 300,000 fueron aportados por Alemania y el
otro 50% por México para un total de dos afios. De acuerdo con
la frecuencia de gasto obtenida para los proyectos en el mismo
sector (Agua y Sanitizacion + Seguridad Alimentaria), el monto
para este proyecto fue mayor al cominmente destinado, que
resulta ser de 100,000 dolares 0 menos. Asi, el proyecto recibid
una puntuacién de 1. En las graficas afiadidas se aprecia la
diferencia entre el monto destinado al proyecto seleccionado
(linea gris) y el monto destinado con mayor frecuencia a los
demas proyectos con cooperacion triangular en la misma area

(linea roja).

8 Esto se puede comprobar en la Respuesta a la Solicitud de Acceso a la
Informaciodn folio SSI: 1610100044817 emitida por la Coordinacién de
Proyectos Transversales, Transparencia y Coordinaciéon de CONAGUA.
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PRESUPUESTO PROYECTOS Agua y Sanitizaciéont+Seguridad Alimentaria
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Fuente: elaboracion propia con datos de OCDE repository database of
projects.

Por altimo, el involucramiento de actores recibié un 1
porque las partes incluyeron aportaciones de otras instituciones
y centros de investigacion. La descripcion presentada en Yukiko
et al. (2013, 145) menciona que existieron. El texto de Vaca
(2016, 102) resalta la participaciéon del Instituto Mexicano de
Tecnologia del Agua (IMTA) en lo que a capacitacion formal se
refiere.

En resumen, el proyecto recibié una puntuacién de 4
porque le faltd demostrar que la institucion principal para
transmitir los conocimientos contaba con la experiencia
adecuada para hacerlo. Quiza seria importante tener en cuenta
que, en Meéxico, solo el 20% de las aguas residuales son
tratadas. El titular del Instituto de Ingenieria de la Universidad

Nacional Auténoma de México (UNAM) afirm6é que la
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infraestructura utilizada para tratar aguas residuales no siempre
es la adecuada, ya que gran parte de la tecnologia utilizada para
esta actividad desprende gases de efecto invernadero (Serrano
2014). A pesar de esto, el proyecto triangular se ubica en una
posicion elevada de la escala de éxito.

V1.2 Caso de cooperacion Alemania-México-Colombia

Para este caso asigné un O al origen de la iniciativa
porque la idea del proyecto surgié de las instituciones mexicanas
CONABIO y CONAFOR, apoyadas por la oficina de la GIZ en
México. Es decir, de la oferta.® En cuanto al interés, asigné un 1
porque en las prioridades de CONAFOR esta el coordinar la
construccion de una estrategia nacional REDD+ para la
reduccion de emisiones por deforestacion y degradacion.?

Para la experiencia asigné un 1. Al principio fue
complicado encontrar esta informacion porque el proyecto podia
corresponder a mas de una dependencia. En SEMARNAT me
respondieron que el tema pertenecia a CONAFOR. Esta Gltima
declar6 “incompetencia parcial para responder” a mis preguntas,

pues respecto al tema de monitoreo de impacto del cambio

9 Esto se confirma en la Solicitud de Recursos para el Proyecto Triangular y
en el reporte de Antecedentes e Informacion General del Proyecto, mismos
que consegui personalmente de AMEXCID.

10 |a referencia estd en el Programa Anual de Trabajo de la CONAFOR
2013, 2014 y 2015, estrategia 6.2.
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climético solo han analizado temas relativos al monitoreo de los
stocks de carbono almacenados en los bosques. No obstante,
CONABIO me respondié que se han realizado dos proyectos
acerca de cobertura del suelo. Entonces tomé esto como algo de
experiencia. Pero es importante destacar que el proyecto esta
disefiado para utilizar sistemas innovadores que se terminaran de
desarrollar en conjunto. México ya tiene una base de la
tecnologia necesaria, mas no cuenta con mucha préctica en el
procesamiento de los resultados.!

El presupuesto asignado a este proyecto fue de 500,000
euros, oficialmente aportados en su totalidad por Alemania. No
obstante, el aporte mexicano en recursos humanos y tecnologia
fue también significativo. De acuerdo con la frecuencia de gasto
obtenida para los proyectos en el mismo sector (Cambio
Climatico + Proteccion Ambiental), el monto para este proyecto
se ubico en el limite superior del promedio destinado
comunmente, que esta en un rango de entre 100,000 y 500, 000
dolares. Asi, el proyecto recibidé una puntuacion de 1, pues se

acerca mas al siguiente escalon.

11 Los datos pueden corroborarse en la Respuesta a la Solicitud de Acceso a
la Informacién folio SSI: 0001600060717 emitida por la Unidad
Coordinadora de Participacién Social y Transparencia de SEMARNAT y
CONABIO.
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O )

En este proyecto no hubo actores externos involucrados,
por lo que recibio un 0 en esta variable. En resumen, el proyecto
recibié un puntaje de 3 porque no quedd asegurada la necesidad
real de esta iniciativa en el contexto colombiano, ni su
pertinencia. Esto puede relacionarse con el hecho de que no
hubiera beneficiarios reales en este proyecto. Asimismo, es un
circulo muy pequefio de la sociedad el que tiene conocimiento
de que se llevo a cabo. Seria recomendable preguntarse qué
tanto el objetivo de la cooperacion internacional puede alejarse

de las comunidades y dirigirse especificamente a drganos
gubernamentales.
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VI.3 Caso de cooperacion Japdn-México-Paraguay

El proyecto recibi6 0 en el origen de la iniciativa porque
la idea nacié de la oferta. En junio de 2008, un funcionario de la
oficina de JICA viajé a México con el propdsito de analizar la
posibilidad de cooperar.'? Para el interés asigné también un 0
porque ni el INIFAP ni el Servicio Nacional de Inspeccion y
Certificacion de Semillas tienen entre sus actividades propuestas
0 su agenda nada similar al mejoramiento de semilla. EI sésamo
no se menciona ni siquiera como una ventaja comparativa en
produccion agricola mexicana.®

La variable experiencia causO problemas porque el
Servicio Nacional de Inspeccion y Certificacion de Semillas me
respondié que no implementaron ningin proyecto con las
caracteristicas requeridas en ese tiempo. No obstante, el
INIFAP tiene todos los proyectos llevados a cabo en Meéxico
desglosados por region. Asi, revisé que existe un desarrollo de
habilidades en la modificacion de semilla de maiz y trigo (en la
regién centro); de semilla de chile serrano y clones de papa (en
el noreste); de soya, frijol, garbanzo, canola y cartamo (en el

noroeste). Asi como experimentos con semilla de zacate Ilorén,

12 En Informe de Evaluacion Final Conjunta del Proyecto. 2012. Obtenido a
partir de una solicitud de informacion a AMEXCID.

13 Informacion revisada en el Convenio de Administracion por Resultados del
INIFAP 2009-2013 y en la Respuesta a la Solicitud de Acceso a la
Informacioén folio SSI: 0817000002317 emitida por la Coordinacién de
Investigacion, Innovacién y Vinculacion del INIFAP.
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ajo, chile mirasol, chile ancho y especies forrajeras (en la region
norte-centro); seis proyectos de semilla mejorada de maiz (en la
region pacifico-centro) y experimentos con huertas madre de
cocotero (en el sureste del pais).!* En resumen, claramente
existe experiencia en el mejoramiento de semilla. No obstante,
nunca se ha probado especificamente con sésamo.

Asi, fue necesario entrevistar a una experta en
biotecnologia para asegurar que transferir los conocimientos y
técnicas utilizados con otros tipos de semillas era factible para el
sésamo. Una vez confirmado, se asignd un 1 a la variable.

El presupuesto gastado en el proyecto fue de 41,294
dolares. Las inversiones para las capacitaciones en Mexico,
envio de expertos, suministro de equipos para el laboratorio y
campos experimentales no son consideradas dentro de este
monto. La cifra se gastd principalmente en la publicacion de
materiales de difusion técnica, la realizacion de dos seminarios
sobre la produccién de sésamo, entre otros. De acuerdo con la
frecuencia de gasto obtenida para los proyectos en el mismo
sector (Agricultura + Desarrollo Rural), el monto para este

proyecto se ubicé entre el promedio de la cantidad destinada

14 |_os datos se encuentran en los libros de Excel que consegui con todos los
proyectos implementados por el INIFAP en mejoramiento de semilla por
region, adjuntos a la Respuesta a la Solicitud de Acceso a la Informacion
folio SSI: 0817000002317 citada anteriormente.

15 Jacqueline Ramirez. Entrevista telefonica con la autora. 11 de mayo de
2017. Licenciada en Biotecnologia de la Universidad Auténoma de
Aguascalientes.
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comunmente e incluso por debajo. Es decir, existe la misma
cantidad de proyectos con un presupuesto por debajo de los
100,000 ddlares y entre 100,000-500,000. Asi, el proyecto
recibi6é una puntuacion de 0, pues incluso para caber entre estas

categorias el monto destinado fue bastante pequefio.

PRESUPUESTO PROYECTOS AgriculturatDesarrollo Rural
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Fuente: elaboracion propia con datos de OCDE repository database of
projects.

Este proyecto tampoco involucré a otros actores en el
apoyo a la cooperacion. La Facultad de Ciencias Agrarias de la
Universidad Nacional de Asuncion estuvo contemplada como
uno de los beneficiarios directos del avance cientifico y
tecnologico desarrollado en el proyecto, mas no como
institucion que aportara algin valor afiadido al mismo. Por eso

se asigno un valor de 0 a la variable.®

16 Datos en el Informe de Evaluacién Final Conjunta del Proyecto. 2012.
Obtenido a partir de una solicitud de informacién a AMEXCID
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En resumen, este proyecto carece de la existencia de tres
variables: el origen de la iniciativa por parte de la demanda, un
rango de presupuesto al menos similar al cominmente destinado
a estos proyectos y el involucramiento de otros actores que
asesoren la implementacion. Esto podria ayudar a entender por
qué Paraguay tuvo problemas posteriores al proyecto con la

exportacion del sésamo producido.

V1.4 Caso de cooperacion Japdn-México-El Salvador

Este proyecto recibié s6lo unos. En resumen, fue el
proyecto mas exitoso y el que reunio todos los elementos que se
consideran positivos en esta modalidad de cooperacion. En
origen de la iniciativa, porque vino de la demanda. La idea
comenzd a gestarse por parte del gobierno salvadorefio a partir
de los terremotos del 2001. En cuanto al interés, la institucion
mexicana encargada (CENAPRED) ya tenia establecido el tema

como prioridad.®

7 La informacién puede corroborarse en Hiroki Kajifusa. 2013. Estudio del X
Aniversario del Programa Conjunto México-Japén (JMPP). Documento
interno conseguido a través de CENAPRED.

8 | a informacién se encuentra en el Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006
y 2007-2012; el Programa Nacional de Proteccion Civil 2001-2006 y 2008-
2012; y el Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del Riesgo de
Desastres 2001-2006.
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La experiencia del CENAPRED puede comprobarse
porque entre 1993 y 2003 se llevaron a cabo 27 proyectos de
investigacion encaminados a estudiar el comportamiento de
edificacion para vivienda tipica en el pais ante fuerzas de tipo
sismico.!® El presupuesto destinado para este proyecto fue de 2,
835,000 ddlares. De acuerdo con la frecuencia de gasto obtenida
para los proyectos en el mismo sector (Prevencion de Riesgo de
Desastres + Vivienda), el monto para este proyecto fue bastante
superior a la cantidad destinada comunmente, que es menor a los

100,000 dolares. Asi, el proyecto recibié una puntuacion de 1.
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1% Dato de la Respuesta a la Solicitud de Acceso a la Informacion folio SSI:
0413000003117 emitida por la Coordinacién Nacional de Proteccion Civil
del CENAPRED.
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En cuanto a la Gltima variable, existieron varios actores
de la sociedad involucrados en el proyecto: la Universidad
Centroamericana José Simeon Cafias (UCA), la Universidad de
El Salvador (UES), la Fundacion Salvadorefia de Desarrollo y
Vivienda Minima (FUNDASAL) y el Instituto Salvadorefio de
la Construccion (ISC). Asi como la Facultad de Ingenieria de la
UNAM por parte de Mexico cuando CENAPRED no logro
asignar especialistas.?® Algunos de estos actores también
contribuyeron con una parte del monto econémico, de ahi que la

cantidad sea muy superior a la comun.

20 Informacion en Hiroki Kajifusa. 2013. Citado anteriormente.
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VII. Conclusiones

Este ejercicio logré confirmar que la variedad existente
en los proyectos de cooperacion triangular es muy amplia.
Incluso entre proyectos clasificados en un mismo sector, las
diferencias en la especificidad y el alcance de los objetivos son
vastas. Lo mismo se puede decir de las proyecciones para el
impacto social que pueden tener en cada caso. Esto no significa
gue la modalidad sea imposible de estudiar. Al contrario, mi
propuesta es que evaluar estos proyectos es cada vez mas
necesario para que sean mas eficientes. Lo cual es importante 1)
por la apuesta de los paises participantes hacia la cooperacion
para el desarrollo, la cual contindia en aumento globalmente y 2)
porque implementar estos proyectos implica un aporte de
recursos publicos por parte de cada pais, mismo que deberia
justificarse ante la comunidad.

La primera conclusion de este estudio es que el orden de
los proyectos en la escala de éxito propuesta para el primer paso
—donde se contrastaron objetivos con resultados— se mantuvo
una vez que hice el andlisis de las variables explicativas. Sin
embargo, la diferencia real entre el éxito del proyecto en Bolivia
con el proyecto de El Salvador es notable. Lo que muestra que la
escala no es suficiente para medir la sostenibilidad de los
proyectos de cooperacion triangular. Lo cual es importante

porque lo que se busca con estos proyectos es precisamente
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cooperar para un desarrollo sostenible. Una evaluacién
superficial, al modo de la primera escala, no identifica variables
importantes que pueden determinar el curso de un proyecto. Las
cuales, de ser incluidas, pueden hacer una diferencia amplia en
el nivel de éxito.

En cuanto a la respuesta para la pregunta de
investigacion acerca de qué factores influyen en el éxito de esta
modalidad de cooperacién, en este caso se identificd que la
variable con la que el proyecto Japon-México-El Salvador
superd en indicadores al de Alemania-México-Bolivia fue la
experiencia en el tema desarrollada por el pais oferente técnico.
Lo anterior es muy relevante debido a que la transmision de
experiencias y conocimientos por parte de tal pais es el punto
clave de la cooperacion triangular y lo que la diferencia de otras
formas de cooperacién, como ya se ha mencionado.

De la experiencia es importante notar que el grado de
conocimientos adquiridos no es el mismo en todos los casos,
pero al asignar valores dicotomicos que s6lo prueban existencia
0 ausencia no podemos observarlo. Por ejemplo, el proyecto
para El Salvador incluyd a expertos mexicanos que llevaban
siete afios en colaboracion con expertos japoneses para
desarrollar las tecnologias sismorresistentes. Mientras que, en
Colombia, probablemente se contaba con la experiencia

institucional en el tema, pero la tecnologia utilizada en el
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proyecto era innovadora. Lo anterior demuestra que incluso
dentro de una misma variable pueden existir variaciones en el
nivel presente para cada proyecto. Tal vez por eso no resultd
muy destacable en este andlisis, debido a que no se pudo
observar variacién alguna.

Asimismo, se debe resaltar la importancia de utilizar
recursos locales en el proceso. Importar productos no es lo
mismo que prestar capacidades o expertise y quiza deberia
evaluarse el programa con estdndares diferenciados; por
ejemplo, aqui cobra relevancia la inclusion de los factores
contextuales como variable explicativa.

De la variable presupuesto es importante sefialar que en
este anélisis se considera Unicamente el monto oficial operativo,
mas no se incluye la cantidad destinada a evaluaciones o a otras
aportaciones en especie. Ciertamente, no deberia contabilizarse
unicamente el monto oficial destinado por el pais oferente
principal. El aporte indirecto via salarios y tecnologia del
cooperante técnico es una parte elemental del proceso, donde
México, por ejemplo, aportaria mucho mas de ser registrado
correctamente. La inclusion del presupuesto como variable que
influye en el desempefio del proyecto también es util para
sefialar la importancia de que las evaluaciones esclarezcan el uso

de los recursos destinados.
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Como parte de las limitaciones de este analisis es posible
mencionar que podrian existir explicaciones alternativas o
variables para el éxito que no se han tomado en cuenta. Por
ejemplo, una variable que no se considerd en este andlisis, pero
que podria ser importante para comprobar que las condiciones
ambientales en el pais receptor fueron analizadas previamente a
la implementacion del proyecto es un reporte de factores
contextuales. Este permitiria asegurar que los instrumentos del
proyecto sean apropiados para el contexto donde se van a
utilizar y prevenir las posibles fallas operativas por variaciones
entre la adaptacion de los mismos del pais de origen al pais
receptor.

La OCDE ha establecido que “la cooperacion triangular
tiene un potencial para transformar las politicas y los enfoques
de prestacion de servicios en los paises en desarrollo al prestar
soluciones efectivas y con apropiacion local que sean adecuadas
a los contextos de cada pais (Busan Partnership for Effective
Development Cooperation OCDE 2011, traduccion propia)”. A
pesar de las similitudes regionales que pueden existir entre el
pais receptor y el pais oferente de cooperacion técnica por
pertenecer al mismo continente, las condiciones ambientales no
son exactamente las mismas. Este supuesto considera que, de no
considerar estas diferencias, las fallas por incompatibilidad de

los recursos serian mas probables. Asi, cuando se consideren los
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factores contextuales que podrian ser influidos por el proyecto,
podria esperarse también mayor éxito de la cooperacion.

Otra variable no considerada en el analisis son los
factores organizacionales de las instituciones involucradas en la
implementacion de los proyectos. Rosas (2008) enfatiza que
algunas capacidades organizacionales minimas que son
necesarias para asegurar una implementacion coordinada de los
proyectos son: tener responsabilidades claramente definidas, que
exista una buena comunicacion entre el personal y la gerencia, y
que haya personal que no rote demasiado 0 que permanezca
durante todo el tiempo que dure el proyecto. En este sentido y
relacionado con la capacidad funcional de la organizacion
(Langerdorf et al. 2012, 188), se esperaria que los proyectos
cuya organizacion receptora cumpla con las capacidades
organizacionales minimas, tendrdn mayor éxito en la
cooperacion. Ninguna de estas variables pudo incluirse debido a
la falta de los datos necesarios para probarlas. En ambos casos
seria muy util entrevistar al personal de las instituciones
encargadas, particularmente de aquéllas ubicadas en los paises
receptores de los proyectos.

En la misma linea de lo mencionado anteriormente, seria
interesante medir los problemas de sustentabilidad en un futuro.
Para empezar, se debe distinguir que no todos los proyectos se

plantean objetivos de largo plazo, cuando en teoria seria lo mas
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deseable para la efectividad del desarrollo. Por ejemplo, tanto El
Salvador como Paraguay cumplieron con objetivos y tuvieron
un impacto social. Sin embargo, a largo plazo el proyecto de
Paraguay presentd problemas con regulaciones genéticas y
fitosanitarias que concluyeron en el rechazo de varias toneladas
de semilla. No fue sostenible en el tiempo. Esto cobra
importancia si, una vez mas, se considerara como objetivo
consolidar estrategias exitosas a largo plazo para el desarrollo
sostenible. También seria importante analizar la capacidad de la
institucién receptora en Paraguay, pues si ésta fue débil (y
sabemos que no se incluyeron otros actores para subsanar la
deficiencia), el potencial del proyecto pudo verse afectado. Una
manera de comprobarlo seria entrevistar al personal de la
institucion receptora directamente implicado.

Para investigaciones futuras recomiendo trabajar en la
ampliacién de la base de datos ya existente en la OCDE. Un
camino de inicio seria incluir al menos las variables
consideradas en este estudio. Pues, a partir del mismo se
entiende que una mirada rapida hacia algunos efectos positivos
(que es como generalmente se evallan—si es que se evallan—
estos proyectos) no es suficiente para observar que existen
diferentes niveles de éxito ni por qué un proyecto puede ser mas

exitoso que otro en el tiempo.
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La conclusion mas importante de esta tesina es que los
proyectos de cooperacion triangular no han sido evaluados hasta
ahora con la seriedad requerida. Muchas dimensiones que
marcan una diferencia no se toman en cuenta. Quiza esto sucede
porque no existe una verdadera exigencia para rendir cuentas de
los proyectos, ni por parte de la sociedad civil, ni de los
gobiernos involucrados. Curiosamente, el caso mas exitoso de
este andlisis es también el mas antiguo. Lo que es muestra del
poco avance que se ha logrado en términos de desempefio y
evaluacion del 2008 para aca. Lo anterior es preocupante si se
considera el amplio crecimiento de las acciones triangulares en
los afios subsecuentes y las perspectivas de que Ameérica Latina
transite hacia nuevas etapas del desarrollo sostenible para ya no
recibir mas ayuda tradicional en un futuro.

El cambio en este sentido tendrd mucho que ver con el
desempefio de las propias agencias de cooperacion internacional
en cada pais. Ya que su trabajo idealmente comprende no s6lo la
implementacion de proyectos en otros lugares y la atraccion de
cooperacion a su pais, sino también la parte de evaluacion y
difusion pablica de las decisiones y los resultados.

En el caso de México —con AMEXCID como agencia
encargada de regular y ejecutar los proyectos— todavia se puede
apreciar un area de oportunidad en la cooperacion triangular

para el desarrollo. Inicialmente en lo que concierne al registro y
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la sistematizacion de los datos, que debe ser independiente al
responsable en turno del proyecto. El contar con esa
informacion facilitara las posteriores tareas de evaluacion y
difusion de los proyectos e iniciativas. La difusion ayudara,
posteriormente, a la exigencia de que se rindan cuentas y a la
auditoria de los recursos, cuyo gasto todavia es difuso.
AMEXICD va por buen camino, pero debera acelerar el ritmo y
mejorar la rigurosidad en sus intervenciones para seguir el
dinamismo de la evolucion de la cooperacién para el desarrollo

sostenible.
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