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La cooperacion triangulary
los Paises de Renta Media:
el caso de Brasil.

Bruno Ayllén Pino



La Cooperacion Internacional desde la vision de los PRM

Introduccion

En la dltima década, la cooperacién internacional para el desarrollo ha asistido al surgimiento de
modalidades alternativas de trabajo, especialmente por el empuje de la Cooperacidn Sur-Sur (CSS).
Tras los cambios experimentados en el escenario mundial y en el sistema de cooperacidon
determinados actores, de creciente relevancia, apuestan por el disefio de modalidades mas
horizontales que generan asociaciones triangulares con enfoques distintivos de la cooperacion

I”

bilateral, al estilo “tradicional” Norte-Sur. La cooperacién triangular se ha convertido en los ultimos
aflos en un novedoso planteamiento mediante el cual se establece una relacidn de partenariado
entre actores de tres paises: un oferente de cooperacidon o socio donante, un Pais de Renta Media
(PRM) que actuard igualmente como socio oferente de cooperacion y un socio receptor, de un pais

de menor nivel de desarrollo.

Al menos desde los afios 80 del siglo XX la cooperacion triangular es considerada una modalidad
gue permite ampliar el abanico de asociaciones a favor del desarrollo e incentivar la exploracién
mas sistematica de complementariedades entre paises. En el siglo XX| se ha destacado su papel
como mecanismo o modalidad cooperativa que propicia la articulaciéon, convergencia vy
complementariedad con la cooperacion tradicional. Sin embargo, no hay consensos sobre su
definicion y las visiones, lejos de ser compartidas, se encuentran en fase de construccién,

especialmente en el dmbito latinoamericano donde las experiencias son mas ricas (cuadro 1).

El aporte mas significativo de la cooperacidn triangular viene dado por las ventajas
comparativas, el valor afiadido y las complementariedades que esta nueva modalidad de ayuda
puede desplegar. Se pretende asi disefar un sistema de cooperacidon mas inclusivo. El enfoque
fundamental de la cooperacion triangular viene definido por la actuacidon conjunta de dos actores
en favor de un tercero. Esta colaboracidon agregada supone aprovechar las ventajas y capacidades
de cada socio haciendo mas eficiente y eficaz la transferencia de recursos, obteniendo asi avances

significativos y estables sobre el desarrollo en el pais receptor (Gémez, Ayllon, Albarran: 2011).
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Cuadro 1: Las diferentes visiones de la cooperacion triangular

“La cooperacion triangular consiste en aquella cooperacion técnica entre dos o mas paises en desarrollo
gue es apoyada financieramente por donantes del norte u organismos internacionales” (Unidad Especial de
CSS del PNUD)

“Una modalidad innovadora de la cooperacién internacional que consiste en la asociacidon de una fuente
tradicional (bilateral o multilateral) y un pais de desarrollo medio, otorgante de cooperacién horizontal,
para concurrir conjuntamente en acciones a favor de una tercera nacion en desarrollo (beneficiario)”
(Agencia Chilena de Cooperacion Internacional)

“La ejecucion de acciones conjuntas por dos paises (o un pais y un organismo internacional) que se unen en
la atencién a las necesidades de un tercer pais, siempre con el objetivo de promover la capacitacion
profesional, el fortalecimiento institucional y el intercambio técnico”. (Agencia Brasilefia de Cooperacion)

“Constituye un puente entre la cooperacién Norte-Sur y la Sur-Sur, articulando y creando sinergias entre los
diferentes tipos de cooperacion. Contribuye a una convergencia entre las cooperaciones a través de la
incorporacion de criterios de eficacia como los acordados en la Agenda de Accién de Accra (...) la
triangulacién es una herramienta efectiva para promover la CSS”. (Accién Social, Colombia)

“Es una metodologia que ha permitido a la Argentina multiplicar su impacto no sélo en los paises con los
cuales coopera, sino que le ha facilitado la expansién de su cooperacidn a otras regiones. Este esquema
permite asociar a dos paises, 0 a un pais y un organismo para brindar asistencia técnica conjunta a un tercer
pais, para su crecimiento econémico y social, combinando de modo eficaz los recursos humanos,
tecnoldgicos y financieros que ambos poseen” (Direccién General de Cooperacion Internacional, MRECIC,
Argentina)

“La cooperacion triangular surge de una experiencia horizontal establecida a partir del intercambio entre
dos paises en desarrollo que dialogan de igual a igual, asumiéndose que el tercer actor puede ser un pais
desarrollado, un organismo multilateral u otro pais en desarrollo” (Secretaria General Iberoamericana)

“Reconocemos la importancia de las particularidades de la CSS (...) animamos a desarrollar mas la practica
de la cooperacion triangular”. (Agenda de Accidn de Accra)

“Una dimensién creciente en la ayuda internacional para el desarrollo, que desempefia un rol
complementario a la ayuda bilateral y multilateral”. (UN DCF/ECOSOC)

Fuente: Elaboracion propia con base en consultas a webs y documentos oficiales.

En este capitulo estudiaremos de manera exploratoria y no exhaustiva algunos de los principales
debates y rasgos que se predican de la cooperacion triangular, una modalidad todavia en fase de
laboratorio, pero que representa una oportunidad para configurar un sistema de cooperacion
internacional basado en “responsabilidades compartidas, aunque diferenciadas” (Alonso et. al.,
2011: 35). En primer lugar, profundizaremos en los motivos que llevan a los diferentes paises a
cooperar triangularmente. A continuacion nos detendremos en algunos problemas detectados en la
incipiente literatura académica dedicada al tema y sefialaremos las potencialidades y fortalezas de

este tipo de cooperacién a tres bandas. Continuaremos con la enumeracion de ciertas precauciones
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que deben tenerse en cuenta en la cooperacion triangular, pensando en las mejores formas de
aumentar el impacto, de respetar la apropiacion del pais beneficiario menos desarrollado y de
fomentar la eficacia y calidad de las actuaciones. Finalmente, abordaremos las concepciones,
experiencias y desafios futuros de la cooperacién triangular para Brasil que probablemente es,
junto con Chile, el pais latinoamericano mas involucrado en este tipo de asociacién para el

desarrollo. El capitulo se cerrara con unas conclusiones y desafios de futuro.

Acercandonos a la cooperacion triangular

La literatura académica afirma que el impulso que recibe la cooperacidén triangular en los ultimos
afos tiene dos explicaciones: por una parte, las necesidades de financiacién de paises con grados
de desarrollo medio que procuran recursos para hacer viables sus proyectos de CSS. Por otra, el
surgimiento de paises emergentes que han acumulado capacidades técnicas y cientificas y poseen
experiencias significativas en la lucha contra la pobreza, presentando evidentes ventajas
comparativas. La gama de motivaciones para participar en la cooperacién triangular varia en
funcioén del perfil de los paises cooperantes. En una publicacion del Banco Mundial se afirma que
para los donantes tradicionales (los paises de la OCDE) la cooperacién triangular crea sinergias por
el uso de las ventajas comparativas de los socios emergentes, supone una manera ordenada de
retirada de la cooperacién anteriormente ofrecida, permite la construccion de capacidades en sus
agencias y les sensibiliza sobre los principios y procedimientos de la Declaracion de Paris y la
Agenda de Accra. Por otra parte, reduce los costes pues los proyectos son ejecutados por expertos

de los socios emergentes. (Ashoff, 2010)

Asi, desde el Norte se trataria de una modalidad de doble direcciéon pues permite, en primer
lugar, continuar apoyando a paises que, gradualmente, van perdiendo las condiciones de
calificacion como receptores de Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD). En segundo lugar, la
triangulacion hace posible ampliar la cooperacién con paises menos avanzados, con mayores
impactos y mas ventajas de las que supondria una cooperacion directa. En esta 6ptica,
representaria una estrategia elegante de retirada de la cooperacion, una forma de sustituir la ayuda
directa por otra mas enfocada al fortalecimiento de capacidades de esos paises para transferir sus
conocimientos y buenas experiencias. Se afirma también que la cooperacién triangular reduce las

brechas culturales, estimula el intercambio de conocimientos y las estrategias de cooperacion,
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fortalece los vinculos entre paises vecinos y puede suponer una forma innovadora y mas adaptada

a las necesidades de los beneficiarios que evite los choques tecnoldgicos.

El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a través de su Unidad Especial para
la Cooperacién Sur — Sur, publicd en 2009 los resultados de una encuesta realizada entre donantes
tradicionales, organismos internacionales, paises estratégicos (de renta media o paises pivotes
segun otras terminologias) y paises menos avanzados o beneficiarios de iniciativas de cooperacién
triangular. Los resultados destacaron que donantes y organizaciones internacionales prestan
creciente atencion a la CSS y triangular, desde un punto de vista estratégico, por sus potenciales
contribuciones al fortalecimiento de la apropiacién, al aprovechamiento de las ventajas
comparativas y a la ampliacion de los impactos causados por la cooperacion precedente (UNDP,

2009).

Sin embargo, se detecta la ausencia en los donantes tradicionales de marcos institucionales y de
politicas en los que insertar estos esfuerzos. Muy pocas agencias del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) mencionan explicitamente en sus politicas el fomento de la cooperacién triangular entre sus
prioridades y tampoco la incorporan en sus estrategias de asistencia a paises y regiones. La gestion
de estas iniciativas, no se encomienda a una unidad especifica responsable de coordinar las diversas
actividades de cooperacién triangular y carecen, en su mayoria, de directrices operativas o

protocolos de identificacién de acciones de cooperacién triangular.

A la hora de identificar posibles socios de renta media, los donantes tradicionales priorizan
criterios como la experiencia en cooperacién, la capacidad de ejecucion y la posicidn del pais como
actor regional o mundial, asi como sus vinculos con la cooperacién que recibieron en el pasado. Asi,
es frecuente, que la decision de iniciar acciones de cooperacién triangular responda a una fuerte
relacidn previa de cooperacion y asociacion entre el donante tradicional y el socio emergente de

renta media.

Para los paises emergentes, la cooperacion triangular es una oportunidad de obtener visibilidad
internacional por su compromiso con el fomento del desarrollo de sus socios bilaterales o
regionales. Ademas, se permitiria el incremento de la escala de las acciones de CSS, introduciendo
aprendizajes importantes como consecuencia de la diseminacién en otros contextos de
experiencias nacionales exitosas. Pensemos en los ejemplos de México en la construccién de
viviendas sismo-resistentes, Brasil en el disefio y ejecucién de politicas de combate a la pobreza,

Argentina en materia de soberania alimentaria y cultivos familiares, Cuba en la lucha contra el
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analfabetismo, Colombia en seguridad y erradicacion de cultivos ilicitos, Venezuela en el terreno
energético o Chile en la puesta en marcha de politicas de promocién comercial y fomento de
exportaciones. Son algunas capacidades del ambito latinoamericano que estan siendo compartidas

con otros paises en desarrollo gracias a la cooperacién triangular.

Para los paises con menores grados de desarrollo, la cooperacién triangular constituye apenas
una opcidn mas que necesita demostrar mayores impactos y beneficios que la cooperacion
bilateral. A priori, la cooperacién triangular posee un gran potencial desarrollista, siempre que se
respeten las prioridades nacionales y se garanticen los elementos de apropiacidn, el caracter
sostenible de los proyectos, su flexibilidad, la coordinacion y la armonizacion de procedimientos de
los paises implicados (que deberian explorar sus complementariedades). En principio, puede
suponer una reduccion de la dependencia de la ayuda tradicional y una mayor diversificacién en las

fuentes de financiacién y capacitacién técnica.
Entre las potencialidades y fortalezas de la cooperacion triangular se destaca que:

1.- Promueve la cooperacién horizontal entre paises con diferentes niveles de desarrollo en
areas de interés comun. Su base es la construccion igualitaria de asociaciones horizontales, lo que
debe implicar un didlogo politico, la coordinacién financiera y técnica, el establecimiento de
procedimientos armonizados y posiciones consensuadas en todas las fases de la planificacién,

desde la negociacion a la evaluacién.

2.- Refuerza y complementa los mecanismos tradicionales de cooperacion bilateral incentivando
la construccion de capacidades en todos los actores implicados a la vez que fomenta el aprendizaje

mutuo.

3.- Se adapta mejor a las caracteristicas de ciertas regiones y a las condiciones que poseen los

PRM para ser receptores y donantes en materia de desarrollo.

4.- Supone la cooperacion conjunta de un pais donante tradicional y otro pais de renta media en
proyectos de desarrollo en un tercero menos avanzado, generando acciones de tipo win-win-win,

gue propician el aprendizaje conjunto.

5.- Constituye un puente entre la tradicional cooperacién Norte — Sur y la Sur — Sur, articulando y
creando sinergias entre diferentes tipos de cooperacién y entre sus posibles y variados actores
(instituciones gubernamentales, universidades, ONG, entes sub-estatales, organizaciones

internacionales, etc.).
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6.- Implica mayor riqueza, por el nUmero de actores, en los abordajes y complementariedades

gue son mas amplias.

7.- Aumenta la cobertura de la asistencia técnica cuando concurren varias fuentes de
financiacion e incrementa la escala de las acciones de CSS, modestas por naturaleza, en cuanto a los

recursos financieros y su amplitud.

8.- Potencia la movilizacién de recursos para multiplicar el impacto de la CSS, permitiendo la

mejora cualitativa de los programas de cooperacion horizontal.

9.- Agrupa a los socios participantes en torno a tematicas consensuadas de desarrollo, lo que
reduce la dispersion sectorial de las acciones de la cooperacién, Norte —Sur y Sur — Sur, en los
terceros socios beneficiarios, mejorando la concentracidon y la coordinacidn e incentivando visiones

y diagnodsticos compartidos sobre problemas de desarrollo.

10.- Representa un vehiculo que potencia las capacidades adquiridas por paises en desarrollo en
grado mas avanzado vy viabiliza la difusion y extension de experiencias de éxito en los socios
emergentes, al tiempo que garantiza logros técnicos e institucionales a partir de anteriores

proyectos.

Algunas precauciones en la practica de la cooperacion triangular

Pese a sus potencialidades existe poca preocupacion todavia respecto a los beneficios del socio
mas débil, el pais menos desarrollado, en la cooperacion triangular. Ademas, hay una cierta
tendencia en algunos donantes tradicionales a contemplar la triangulacion como una via de
abaratamiento de los costes de ejecucién, gracias a una especie de “subcontratacién” de las
actividades cooperativas con un socio emergente, al estilo de una tercerizacion de los servicios
brindados en el dambito empresarial. Esta 6ptica puede impulsar una practica nociva de la
cooperacion triangular que se justificaria exclusivamente por el ahorro. Es cierto que existen
evidencias de que la cooperacion triangular puede alcanzar mucha mayor eficiencia por unidad de
recursos gastados comparado con la tradicional cooperacién Norte — Sur pero no deberia guiarse en

exclusiva por esa légica econémica (Kumar, 2008).

Sin embargo, debe considerarse que también los socios beneficiarios o destinatarios de las

acciones incurren igualmente en diversos y fragmentados costes para realizar la cooperacién
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triangular, lo que podria desincentivarles a la hora de optar entre la tradicional cooperacion
bilateral (Norte — Sur o Sur — Sur) y la cooperacion a tres bandas. En otras palabras, los beneficios
que para éstos terceros socios se desprenderian de la cooperacidn triangular (la mejor comprensién
por parte del socio emergente de sus problemas de desarrollo, la flexibilidad, las similitudes
lingliisticas y culturales, la adaptacién tecnolégica o la promocién de la cooperacidn regional y la
integracion) no serian suficientes para cubrir los costes de unas iniciativas complejas y que les
suponen esfuerzos humanos y materiales que dificilmente pueden asumir. En este cuadro

recapitulativo podemos ver los activos y desafios que enfrenta la cooperacién triangular:

Cuadro 2: Activos y desafios de la Cooperacion Triangular

La cooperacion triangular permite Los paises de renta media han tenido
explorar y avanzar en asociaciones de | un papel bastante marginal en la agenda
desarrollo mas inclusivas y horizontales, | global de desarrollo.
especialmente con paises de renta
media que son tanto proveedores como

receptores.

La cooperacién triangular puede La mayor parte de los nuevos actores
generar vias interesantes para que los | del desarrollo son reacios a involucrarse
principios de eficacia de la ayuda | en una agenda que se percibe como
penetren en el proceso de desarrollo de | liderada por los donantes.

capacidades de los proveedores del Sur.

El aprendizaje puede tener lugar La cooperacion triangular puede servir
entre todos los participantes de la | Unicamente a los intereses de las politicas
asociacioén, posibilitando asi cambios en | nacionales, especialmente por el lado del
las relaciones y sus contenidos. proveedor del Sur, en vez de estar
enfocada hacia resultados de desarrollo en

el pais receptor final.
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Las relaciones entre proveedores del La apropiacion y el liderazgo del pais
Sur y del Norte suelen fortalecerse y | receptor final de la ayuda pueden no
estdn muchas veces enmarcadas en | recibir la suficiente atencion,
consideraciones geopoliticas mas | especialmente si el acento de las
amplias. iniciativas se pone en el fortalecimiento de

las capacidades del proveedor.

En la mayoria de casos, los donantes Esta modalidad encara importantes
tradicionales estdn explorando la | retos para su crecimiento ya que las
cooperacion triangular como un nicho | experiencias actuales son relativamente
atractivo para promover asociaciones | dispersas.

innovadoras.

A nivel global, la cooperacidon Fomentar modalidades mas complejas y
triangular deberia ser vista por los | fortalecer nuevos actores implica el riesgo
donantes tradicionales como una | de una mayor fragmentacidon y de mayores
herramienta clave para la construccién | costes de transaccion.
de asociaciones mas inclusivas e

innovadoras.

Fuente: (Freres en Gdmez, Ayllon, Albarran: 2011).

Uno de los problemas de la cooperacion triangular es su escaso desarrollo conceptual e
instrumental y metodoldgico. No existen por el momento estrategias claras, ni evidencias de su
capacidad para realizar aportes a la movilizacién de procesos de desarrollo de forma sostenible.
Esta no es una razén suficiente para desestimar su utilizacién dada su reciente y aun incipiente
gestaciéon. La ausencia de informacién, la carencia de experiencias contrastadas y evaluadas, asi
como las limitaciones en su sistematizacién, suponen obstaculos para su ampliaciéon vy
profundizacion. En algunos casos no se cuenta con marcos juridicos o administrativos adecuados,
con apoyos institucionales necesarios o la financiacién suficiente ni con politicas de cooperacién

precisas (acordadas entre los cooperantes) lo cual limita su capacidad desarrollista.

El Foro de Cooperacién para el desarrollo del ECOSOC, destaca que la cooperacidn triangular no

representa todavia una modalidad consolidada en la arquitectura global de la ayuda. Su escala es
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dificil de determinar, pues los donantes del CAD no informan separadamente sobre los fondos
destinados a su promocién. Japdn, Alemania y las agencias de Naciones Unidas son los agentes mas
activos en la promocidn y realizacion de acciones triangulares, aunque haya otros agentes estatales
(16 de los 23 miembros del CAD/OCDE) que tienen alguna experiencia en esta modalidad (OCDE,
2010). Estas acciones estan muy fragmentadas por la abundancia de pequefios programas, la
mayoria de los cuales se dedican a proporcionar asistencia técnica en forma de expertos y
construccion de capacidades. Por sectores destaca la concentracién en la administracion publica,
salud, agricultura y comunicaciones, lo que refleja las dreas de conocimiento experto de los paises

oferentes y las demandas de los beneficiarios (ECOSOC, 2008).

En resumen, para los socios oferentes emergentes, el valor afiadido de la cooperacidn triangular
reside en el respaldo que obtienen al fortalecimiento de su capacidad técnica y a su marco
institucional y de politicas o a la adquisicién de conocimiento practico sobre cooperacion
internacional y a la mejora de su prestigio. Los socios receptores se benefician por el
fortalecimiento de relaciones con socios intermediarios que facilitan por ejemplo, en entornos
regionales, el intercambio de informacién y la formacién de alianzas, ampliando la cooperacion,
gue incluye la entrega de instalaciones y equipos por los donantes tradicionales. Para estos ultimos,
las ventajas de la cooperacién triangular se centran en el mejoramiento de la efectividad de la
cooperacion gracias al uso de la experiencia y conocimiento practico de los paises en desarrolloy a

la ampliacion de los efectos de la cooperacidon pasada en los socios emergentes.

Sin duda, deben ser los paises socios menos desarrollados quienes establezcan en la cooperacién
triangular las reglas y mecanismos que garanticen su dinamismo. Los donantes tradicionales han de
velar por la utilizaciéon de los procedimientos de los paises socios para el intercambio de
experiencias sin imponer los suyos, buscando alinearse con sus politicas y estrategias de desarrollo,
orientando los recursos a través de sus instituciones. En esta practica, la efectividad de la
cooperacion triangular tiene el potencial de ser incrementada si, por ejemplo, se evitan instancias
paralelas de implementacion y se armonizan los procedimientos entre las tres partes, de forma que
se repercuta positivamente en la disminucion de los costes de transaccién. También si se crean
mecanismos de monitoreo y seguimiento para garantizar una gestién orientada por resultados, y se
generan sistemas de informacion que favorezcan la transparencia. Estas son demandas formuladas,

en diferentes experiencias de CSS y triangular, por los paises socios que no desean participar en
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acciones de cooperacién triangular apenas como intermediarios de cooperacién financiera o

pasivos receptores.

En definitiva, existen oportunidades, potencialidades y beneficios evidentes en la practica de la
cooperacion triangular, probablemente mayores y a veces intangibles, que los riesgos que, sin
embargo, conviene considerar. Estos no se cifien a amenazas como una posible disminucién de los
estandares de calidad (dado que no hay garantias de que los socios emergentes dispongan de las
capacidades necesarias y puedan ponerlas al servicio de los socios beneficiarios de manera
automatica y eficiente), al incremento de los costes de transaccién (derivados de la inversion en
tiempo y recursos para alcanzar acuerdos tripartitos con enfoques comunes y bases legales,
formales, presupuestarias e institucionales compatibles), o a la tendencia por parte del donante
tradicional y del socio emergente a prestar menos atencion al alineamiento de sus acciones con las
necesidades de los socios beneficiarios. Afectan también a escala global, a la fragmentacién que se
puede afiadir a un sistema internacional de cooperacién que intenta en estos anos, racionalizar la
proliferacion de donantes, reconducir la dispersién de las iniciativas y armonizar enfoques vy

procedimientos (Ayllon, 2011).

En este contexto, la importancia de los paises de renta media en su faceta de oferentes de
cooperacion, tanto los que cuentan con mayores capacidades como aquellos que las van generando
de manera incipiente, va extendiéndose a otras modalidades, como la triangulacion, a otros
sectores en los que existen experiencias nacionales consolidadas, y a otros socios de igual o inferior
nivel relativo de desarrollo. Por citar algunos casos, deben destacarse las iniciativas, estrategias,
catdlogos de capacidades y compendios de oferta de cooperacion técnica divulgados por algunos
paises centroamericanos (Costa Rica, Honduras, Panam3d, etc.) o por paises andinos (Ecuador y
Peru) lo que demuestra la diversificacion, variedad y dinamismo de la Cooperaciéon Sur — Sur

latinoamericana™>.

>3 pueden encontrarse ejemplos de esta diversificacién de experiencias nacionales latinoamericanas en el ofrecimiento
de cooperacion en los Informes anuales sobre el Estado de la Cooperacidn Sur — Sur en Iberoamérica publicados por la
Secretaria  General |beroamericana  (SEGIB). El informe del afio 2011 estd disponible en
http://www.cooperacionsursur.org/documentos/informes/Informe-Sur-Sur-2011-ESP.pdf
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El caso de Brasil

La CSS vy triangular constituyen para Brasil un instrumento de su politica exterior, que es
funcional a sus intereses nacionales. La CSS experimenté un fuerte crecimiento durante los
gobiernos del presidente Lula (2003-2010) y todo indica que continuara siendo relevante para el
gobierno de Dilma Roussef. La cooperacién triangular es una de las prioridades de la Agencia
Brasilefia de Cooperacion (ABC) y de las cerca de 100 instituciones federales que trabajan en la
cooperacion técnica y realizan esfuerzos para mejorar y profundizar el sentido y la practica de esta

modalidad triangular.

Brasil estd siendo cada vez mas procurado por otros paises en desarrollo, por los Estados
miembros de la OCDE y por agencias de las Naciones Unidas con el objetivo de generar asociaciones
mas inclusivas, mas eficaces y mas innovadoras a favor del desarrollo internacional. En diferentes
geometrias y con un numero variable de socios, pero privilegiando la practica de la denominada
“cooperacion triangular” (también denominada cooperacion trilateral o tripartita), las diversas
instituciones federales brasilefias involucradas en proyectos de cooperacion técnica, asi como otras
agencias publicas de caracter regional y local, ademas del sector privado y la sociedad civil, estan

diversificando el abanico de alianzas del gigante sudamericano.

Un buen ejemplo lo proporcionan las Universidades brasilefas. En efecto, las Instituciones de
Ensefianza Superior y los centros de investigacion cientifica son destacados agentes de la CSS vy
triangular, habiendo sido reconocidos por el gobierno brasilefio “como un gran apoyo al desarrollo
de la cooperacidn internacional” y un instrumento para “ampliar la visibilidad brasilefia en el
exterior y diseminar los conocimientos e innovaciones desarrollados en el pais”, en actividades
como la educacién de adultos, implantacién de universidades y sistemas de educacién superior,

formacién, capacitacién técnica o transferencia de tecnologia (Pereira, 2007).

Los antecedentes de la presencia brasilefia en iniciativas de cooperacion triangular se remontan
a los afios 80, en el Programa de Capacitacidén para Terceros Paises (TCTP) con Japdn. Los dos paises
trabajaban juntos para realizar cursos técnicos en paises de América Latina y Africa. Con el apoyo
de la JICA, Brasil transferia sus conocimientos y tecnologias adaptdndolos a la realidad de los
beneficiarios (Pinto, 2007). Habia otros formatos que incluian a otros socios de Brasil, sobre todo,

organismos multilaterales, pero no se daba en este modelo el necesario componente de
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complementariedad de las respectivas capacidades técnicas, pues los socios multilaterales

actuaban como financiadores y no como co-ejecutores (Iglesias, 2010: 197).

Inicialmente, la participacion de Brasil en iniciativas triangulares fue explicada por la necesidad
de superar el problema de la natural escasez de recursos para la ejecucién de proyectos (Barbosa,
2005). Los recursos eran todavia modestos y la cooperacidn triangular desempefiaba un papel de
palanca para nuevos proyectos. Al trabajar con paises desarrollados y con organismos
multilaterales, Brasil otorgaba a la relacidon entre socios un importante valor politico orientado a la
construccion de didlogos horizontales. Asi, por ejemplo, la cooperacidon brasilefia se asocid a
Canada y a Espafia, o al Banco Mundial, en la realizacién de proyectos en Haiti. Posteriormente el
éxito de Brasil en sus politicas publicas, convertidas en eficientes formas de cooperacion
internacional, atrajo el interés de paises desarrollados y organismos internacionales, que
propusieron iniciativas de cooperacién triangular. Se produjo una rdpida expansion de esta
modalidad gracias a la combinacion de las ventajas comparativas de Brasil (afinidades econdmicas y
culturales, adaptabilidad de politicas y experiencias de desarrollo, costes reducidos de ejecucién,
etc.) y de la experiencia, estructuras logisticas y recursos de los donantes tradicionales (Farani,

2011)

Perspectivas brasileilas sobre la cooperacidn triangular

Las relaciones de cooperacién técnica entre Brasil y los paises desarrollados han evolucionado en
los ultimos afios hacia el establecimiento maduro de asociaciones a favor de terceros paises que
potencian el impacto de las acciones de desarrollo, sin menoscabo de que la vertiente bilateral sur-
sur sea la modalidad prioritaria. Se hace posible de esta forma una mayor movilizacion de recursos
e insumos técnicos y se aumenta la escala de los proyectos, favoreciendo acciones de mayor
impacto (MRE, 2010). Estas asociaciones se revelan especialmente apropiadas por la mayor
proximidad de Brasil con los paises receptores. La familiaridad de las instituciones y de los técnicos
brasilefios con la situacidén encontrada en paises en desarrollo los hace, casi siempre, mas

habilitados al ofrecimiento de cooperacion y a la obtencidn de frutos.

Por todo ello, la cooperacidn triangular se ha mostrado en la practica no sélo viable como eficaz
en términos de coste-beneficio, lo que ha atraido la atencion de nuevos socios que buscan trabajar

con Brasil por sus capacidades técnicas y formas de actuar proponiendo nuevas acciones (ABC,
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2006: 17). En esas iniciativas, segun la Optica oficial brasilefia, la cooperacion debe incluir los
principios de la CSS, es decir, responder a demandas originarias de los paises en desarrollo
(“demand driven”), utilizar de preferencia los recursos locales, carecer de fines lucrativos o

condiciones y no interferir en asuntos internos (MRE, 2010).

Brasil considera como una auténtica triangulacion la negociacidn y posterior ejecucién de un
proyecto o actividad que se haya iniciado en una demanda de un socio en desarrollo y que implique
la confluencia de contribuciones técnicas o financieras de instituciones brasilefias con las de paises
desarrollados u organizaciones multilaterales, a favor de un tercero. Bajo estos supuestos la
cooperacion triangular presentaria ventajas comparativas entre las partes: por un lado, la
diseminacion de conocimientos ya adaptados y comprobados a realidades semejantes a las
encontradas en otros paises en desarrollo; de otro lado, la movilizacidon de mas recursos e insumos
técnicos que favorece mayores impactos. En este contexto, la cooperacion trilateral no representa
una modalidad que busque la financiacion o la subcontratacién de la capacidad brasilefia, sino
compartir los recursos técnicos, humanos y materiales de forma complementaria entre los socios,
con el objetivo de realizar proyectos con efectos positivos y sostenibles en los paises beneficiarios.
Asi, Brasil se coloca en la vanguardia de la nueva cooperacion técnica internacional siendo

reconocido como socio estratégico en los desafios y temas globales (MRE, 2010).

Principales socios: proyectos y financiacion

Donantes tradicionales como Alemania, Reino Unido, Australia, Canadd, Espaia, Francia, Italia,
Japén, Noruega, Suecia o Estados Unidos han manifestado al mas alto nivel politico y diplomatico su
creciente interés en la promocién de iniciativas de cooperacion con Brasil. Entre los organismos
multilaterales son las agencias y programas de las Naciones Unidas (OIT, FAO, PMA, FNUAP,
UNESCO y UNODC) los principales socios, aunque hay organizaciones regionales implicadas. Estas
instituciones apoyan las acciones de triangulacion movilizando sus redes de oficinas y articulando la

CSS con los programas vinculados a sus mandatos (Farani, 2010)

Para dar soporte a estas acciones fueron firmados instrumentos politicos que definen las
directrices y los aspectos operativos de la actuacion conjunta a favor de terceros paises. Con cada
organismo la Agencia Brasilefia de Cooperacion (ABC) coordina, negocia, redacta y somete a firma

Memorandos de Entendimiento y Protocolos con paises de la OCDE como Alemania (2010),
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Australia (2010), Espafia (2011), Estados Unidos (2010), Italia (2007), Japdn (2007) y diferentes
organismos de Francia (FCI, CIRAD). Estan en fase de consulta acuerdos semejantes con Canada vy
Reino Unido. En 2009, fueron rubricados acuerdos con Israel y Egipto para la realizacién de acciones
conjuntas de cooperacién técnica en terceros paises. Con el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA), con la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB) y con la
Organizacion Mundial del Turismo (OMT) fueron concretados diversos instrumentos de fomento a

la cooperacioén triangular, en 2009 y 2010.

Con la Comisidn Europea, Brasil firmé en 2010, una carta de intenciones para la colaboracién en
procesos electorales en Paises Africanos de Lengua Portuguesa (PALOP) y Timor Oriental. En el
contexto de la celebracidn de la V Cumbre UE — Brasil, el 4 de octubre de 2011, se incluyé en el Plan
de Accién Conjunta 2012-2014, un paquete de acciones triangulares en sectores prioritarios de
actuacién (promocion de derechos humanos, estabilizacién posconflicto en Haiti y Guinea Bissau,
capacitacion en la lucha contra las drogas y el crimen, promocién del empleo productivo y el trabajo
decente, produccién local de medicamentos genéricos y antirretrovirales, agricultura familiar,

biocombustibles, etc.)

En el ambito de la cooperacidn técnica trilateral entre paises en desarrollo (la triangulacion Sur —
Sur — Sur) Brasil firmo en 2006 un Ajuste Complementario al Acuerdo de Cooperacién Técnica con
Argentina para la ejecucion de proyectos conjuntos en Haiti y un Memorando Tripartito con Cuba,
en 2010, para cooperar también en “la Perla del Caribe” en el adrea de la salud. En todos estos
casos, cada parte financia sus actividades y comparte los recursos humanos, técnicos y financieros
en todas las fases de los proyectos. Brasil ha asumido la posiciéon de financiar, por lo menos, una
parte de la cooperacidn triangular de forma que no se interprete que esta “tercerizando” su
cooperacion. En asociacion con agencias de la OCDE, la ABC mantenia en 2010 un total de 19
proyectos de cooperacién triangular, en fase de negociacidn o ejecucidn, con un presupuesto total
de 49 millones de ddlares, de los cuales Brasil financiaba al menos el 30 %. Los proyectos
trilaterales aprobados entre 2003 y 2010 implicaron una inversién de unos 20 millones de délares
por la parte brasilefia, complementados por otros recursos de las contrapartes bilaterales y

multilaterales (MRE, 2010)
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Cuadro 3: Seleccién de proyectos triangulares con participacion brasilefia

*  Proyecto: Desarrollo Institucional del Instituto Nacional para la Estandarizacién y Calidad de

Mozambique (INNOQ)
e Socios: Alemania y Mozambique
e Institucidn técnica brasilefia: Instituto Nacional de Metrologia (INMETRO)
Presupuesto:
e Brasil: USS$ 795.053
* Alemania: USS$ 511.110
e Mozambique: USS$ 413.000
e TOTAL: US$1.719.163

e Validez: 13/08/2010 hasta 31/12/2012

*  Proyecto: Centro de Tecnologias del Medio Ambiente

e Socios: Alemaniay Peru

e Institucidn técnica brasilefia: Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI)
Presupuesto:

* Brasil: USS$ 2.822.832

* Alemania: US$ 1.174.708

e Peru: USS 1.376.200

e TOTAL: USS$ 5.373.740

* Validez: 13/08/2010 hasta 31/12/2012

e Proyecto: Fortalecimiento del Instituto de Investigacion Agraria de Mozambique (I1AM)
e Socios: Estados Unidos y Mozambique

e Institucion técnica brasilefia: Empresa Brasilefia de Investigacion Agricola (EMBRAPA)
Presupuesto:

*  Brasil: USS$ 4.200.000
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e Estados Unidos: USS 8.000.000
e TOTAL: USS$ 12.200.000

* Validez: 01/05/2010 hasta 30/06/2014

*  Proyecto: Mejora de la capacidad de investigaciéon y transferencia de tecnologia para el

desarrollo del Corredor de Nacala en Mozambique (Programa Pro Savana)
e Socios: Japdon y Mozambique
» Institucidn técnica brasilefia: EMBRAPA
Presupuesto:
«  Brasil: (ABC: USS$ 3.672.960) + (EMBRAPA: US$ 1.356.280)
e Japdn: USS 7.317.000
e Mozambique: USS 1.137.600
e TOTAL: USS 13.483.840

* Validez: 01/11/2010 até 31/10/2015

e  Proyecto: Programa Amazonia sin Fuego

e Socios: Italia y Bolivia

e Institucion técnica brasilefia: Ministerio del Medio Ambiente/ IBAMA
Presupuesto:

* Brasil: USS 827.568

e Italia: USS 2.033.481

* Bolivia: USS$ 113.580

e TOTAL: USS 2.974.629

* Validez: 01/03/2011 hasta 01/03/2014

Fuente: “Brazilian Technical Cooperation. Agriculture, Food Security and Social Policies”, Fact Sheet e apresentagao
en power point en la 372 sesidn de la FAO, Roma, 24 de junio de 2011.

(ABC/Secretaria para a Comunicacdo/Presidéncia da Republica)
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En 2011, el portfolio triangular de la ABC arrojaba un saldo de 31 proyectos en diferentes fases,

desglosados en 15 en América Latina y Caribe y 16 en Africa.

Cuadro 4: ABC, Resumen del portfolio de Proyectos trilaterales (junio de 2011)

América Latina e Caribe Africa

Bolivia: 1 en ejecucion, 2 en negociacion Angola: 3 en negociacién

Costa Rica: 1 en negociacion Mozambique: 5 en ejecuciéon, 4 en
negociaciéon

El Salvador: 1 en negociacién Camerun: 1 en ejecucién

Haiti: 2 en fase de formulacién Gabon: 1 en negociacién

Paraguay: 1 en ejecucion, 2 en negociacién Kenia: 1 en ejecucién

Perd: 1 en ejecucidn, 1 en negociacién Santo Tomé y Principe: 1 en ejecucién

Uruguay: 2 en negociacion

Guatemala: 1 en negociacidn

Fuente: “Brazilian Technical Cooperation. Agriculture, Food Security and Social Policies”,
Fact Sheet e apresentagdo en power point en la 372 sesion de la FAO, Roma, 24 de junio de 2011.
(ABC/Secretaria para a Comunicagdo/Presidéncia da Republica)

La ABC mantiene una amplia cartera de proyectos con agencias multilaterales. Con la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) hay en ejecucién y negociacién 16 Proyectos
trilaterales (9 en ejecucién y 7 en negociacién) con valores que suman, hasta el momento, 6
millones de délares. Fue firmado también con la OIT un proyecto de apoyo al programa de CSS
Brasil en el area de seguridad social para contribuir al desarrollo de politicas en paises

latinoamericanos y de la Comunidad de Paises de Lengua Portuguesa (MRE, 2010/IPEA, 2010: 175).

Con el Fondo de Poblacion de Naciones Unidas (FNUAP), existen diferentes proyectos
triangulares en Guinea-Bissau y Paraguay (en demografia y salud), Haiti (Combate a la violencia
contra las mujeres), Ecuador y Venezuela que implican valores pequefios, de 500.000 ddlares,

aungue con gran efecto multiplicador. En el ambito de la asociacidon de Brasil con la Oficina de las
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Naciones Unidas sobre Drogas y Crimen (UNODC) fue aprobado un proyecto, en 2009, para el
establecimiento del Centro de Formacion de las Fuerzas de Seguridad de Guinea Bissau con un
presupuesto previsto en la primera fase de 3.000.000 millones de délares. En el mismo pais, la ABC
negocié con la UNESCO y con ONG brasilefias (Fundacién Gol de Letra, Instituto Elos e Instituto de
los Arquitectos de Brasil-DF), el desarrollo de un proyecto en el area de educacién (con la
participacién de la Secretaria de Educacién continuada del MEC), incluyendo la construccién de una
escuela-piloto de ensefianza fundamental. Este proyecto fue financiado integralmente por la ABC
con cerca de un millén y medio de ddlares (MRE/ABC, 2010: 76). Con el IICA, la ABC cuenta con tres
proyectos triangulares en beneficio de Haiti con recursos totales en torno a los 900.000 ddlares

(MRE, 2010).

Conclusiones: Desafios futuros de la cooperacion triangular de Brasil

Las asociaciones triangulares favorecen el impacto de las acciones de desarrollo. Las ventajas
comparativas de Brasil en campos como la identidad cultural, la diversidad étnica, el compromiso
con la solucidén pacifica de conflictos o la reduccion de asimetrias, a las que se afiade el dominio de
conocimientos y tecnologias de facil adaptacion a las realidades de otros paises, ofrecen
condiciones muy positivas para su articulacion con los mecanismos tradicionales de la cooperacién
Norte-Sur. La CSS y la triangular complementan asi las iniciativas bilaterales y fortalecen las
relaciones con los socios. Se generan oportunidades de soluciones innovadoras y se comparte el
conocimiento, lo que, a su vez, atrae a nuevos socios y donantes, ampliando el alcance de los
programas y proyectos de la cooperacién brasileia, incrementando su eficacia y eficiencia (Farani,

2010: 119).

El desafio de la cooperacidn triangular para Brasil consiste en articular las acciones de CSS con
las de la Cooperacion Norte — Sur, a partir de mecanismos que sean operativamente eficientes y
gue pongan en valor las contribuciones de cada socio (MRE, 2010). Cada parte debe
comprometerse con la promocién de la armonizacién, pero este desafio exige el respeto de las
particularidades de cada modalidad de cooperaciéon para el desarrollo, sin imposicion de modelos o
principios que no nazcan de consensos multilaterales. Este aspecto ha sido resaltado por Brasil en
diferentes foros de eficacia de la ayuda, pues se asume que el éxito de la cooperacion triangular

solo serd factible si los donantes tradicionales y las organizaciones internacionales se familiarizan
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con los elementos basicos de la CSS sin considerarla como una forma de trabajo subordinada o

derivada de la Cooperacion Norte — Sur (Lopes, 2009).

En un contexto de crisis internacional, con significativos recortes en los presupuestos dedicados
a la cooperacién y una creciente importancia de la eficacia y la orientacién a resultados, la
cooperacion triangular representa una modalidad de trabajo conjunto con un potencial al alza. Sin
embargo, no deben magnificarse sus posibilidades ni relegarse a un segundo plano los elevados
costes de transaccidon que puede llevar aparejada en todas sus fases (negociacion, identificacién,
disefio, ejecucién, distribucién de tareas y asignacién de roles para las partes involucradas,

comunicacion, etc.).

La cooperacion triangular constituye una de las opciones de Brasil en su relacidn con el mundo,
especialmente con aquellos socios que mds necesitan de sus conocimientos, técnicas y politicas
publicas llevadas a cabo en la ultima década en el combate a la pobreza, el desarrollo agrario, la
lucha contra las enfermedades tropicales y las infecto-contagiosas, la formacidon profesional, el
fortalecimiento politico e institucional o el fomento y la promocién del deporte como herramienta

para la inclusidn social juvenil.

Pero como toda eleccidén que realiza un pais en su politica de cooperacion hay consecuencias. La
cooperacion triangular posee implicaciones que pueden limitar sustantivamente la autonomia de
los paises en desarrollo en el disefio y ejecucion de sus proyectos y acciones, especialmente cuando
la triangulacidn es concebida apenas como una variante de la Cooperacion Norte — Sur, en lugar de
ser considerada como un instrumento de apoyo a la CSS o, aun, cuando se impone la adopcidn de
metodologias y visiones de la eficacia exclusivamente limitadas a los “consensos” generados e

impulsados desde determinados foros de caracter restringido.

Para Brasil, la cooperacidn triangular responde al interés en proyectar una imagen positiva del
pais y al deseo sincero de compartir con otros paises en desarrollo los conocimientos y experiencias
gue ha adquirido en sus avances en la senda del progreso politico, econdmico y social. Por otra
parte, la cooperacion brasilefia huye de visiones de la cooperacién triangular vinculadas a la
absorcién por parte de los paises que ofrecen CSS, de las metodologias de planificacidn, gestidon y
evaluacion de impactos, asi como de los indicadores de medicion de la eficacia, que han adoptado

los paises desarrollados en el seno del DAC/OCDE o en la Declaracion de Paris.
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En este sentido, se estdn generando dpticas brasilefias en relacién con la cooperacién triangular
gue alertan a otros paises en desarrollo sobre su transformacién en “prestadores o intermediarios
baratos” de servicios y sobre el peligro de que las iniciativas de CSS sean mimetizadas vy

“colonizadas” cuando son regidas por las orientaciones del donante tradicional (Lopes, 2010).

Madrid, 13 de enero de 2012
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