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PRESENTACION DE PETER KNIP

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) son la mejor expresion de los
retos y del compromiso de hoy en dia de trabajo conjunto: globales por natura-
leza, y al mismo tiempo absolutamente locales. Los gobiernos locales juegan
un papel importante a la hora de alcanzar los diecisiete ODS, que definen en
su conjunto los elementos sociales, medioambientales y econédmicos de la
agenda integrada de sostenibilidad.

Los gobiernos locales y regionales contribuyen en todos los objetivos a tra-
vés de la implementacién a nivel local de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible. Lo hacen en su propio territorio, regién o pais, pero también a nivel
internacional, mediante diferentes tipos de cooperacién al desarrollo, inclu-
yendo la cooperacién descentralizada.

Las agendas internacionales que se han venido adoptando en los tltimos afios
han tenido un claro impacto en el sector del desarrollo. El mundo se ha vuelto
méas complejo e interconectado; esto requiere nuevos marcos que conllevan
nuevas narrativas, valores, reglas y objetivos. La Agenda 2030 es una llamada
a la universalidad y a las soluciones integradas, a partir de las lecciones apren-
didas gracias a la Declaracion del Milenio, que giraba alrededor del principio
de un norte que ayuda al sur. El acuerdo climatico de Paris 2015 llama a un
compromiso mundial para frenar el cambio climatico y tiene como meta forta-
lecer la capacidad de los paises de lidiar con el impacto del mismo. La Nueva
Agenda Urbana representa una vision compartida para un futuro mejor y mas
sostenible. Con una buena planificacién y gestién, el proceso de urbanizacién
puede ser una herramienta poderosa para el desarrollo sostenible, tanto en los
paises desarrollados como en los paises en desarrollo.



Los actores implicados en la cooperacién al desarrollo desde el ambito local
se han ido familiarizando con la practica real de estas agendas a lo largo de
los primeros cinco afios de su puesta en marcha, y gracias a ello han podido
innovar también en sus programas de capacitacion. En estos momentos en los
que tanto la comunidad de donantes internacionales como los gobiernos na-
cionales se estan equipando para afrontarlas, es tan crucial sefialar el camino
ya recorrido, como redoblar los esfuerzos para alcanzar los objetivos que con-
tienen. Incorporar las agendas globales es una prioridad en el ambito interior
como en el de las relaciones exteriores y la cooperacion al desarrollo.

En este contexto, en el que todos estamos aprendiendo a partir de la prac-
tica, la investigacion académica sobre las relaciones entre la cooperacion
descentralizada y los ODS (y otras agendas internacionales) es necesaria y
bienvenida. Esta publicacion que presentamos, coordinada y financiada por la
Generalitat de Catalunya, uno de los principales socios del CIB, debate como
el escenario internacional y el de la cooperacién han evolucionado y coémo

la cooperacién descentralizada puede contribuir a la implementacion de los
ODS, ahoray en el futuro. También aporta luz sobre la experiencia practica
de la cooperacién descentralizada en este momento de transformacién. Daré
mucho que pensar a los que trabajan sobre el terreno en programas de capaci-
tacion para gobiernos locales y regionales, asi como a sus asociaciones.

Esta publicacion sale a la luz en tiempos del COVID-19. No se puede negar el
rol central que los gobiernos locales juegan a la hora de organizar la respuesta
a la crisis del COVID-19 ni el que jugaran en el momento de la recuperacion
posterior. Pero ni la respuesta ni la recuperacién a la pandemia deben ha-
cernos desviar la atencidn de los objetivos de desarrollo sostenible. Bien al
contrario, esta crisis podria suponer una oportunidad para nuevos e innova-
dores esfuerzos. Espero sinceramente que esta publicacién inspire vuestra
contribucién a la agenda de sostenibilidad global, e incluso que os sirva para
intensificarla. Porque los retos son enormes y urgentes. Debemos acelerar
nuestras actuaciones en todas partes, en todos los continentes y por parte de
todos, incluyendo los gobiernos locales y regionales.

Peter Knip
Director of VNG International
Chair of UCLG’s CIB Working Group



PRESENTACION DE MANEL VILA

El Departamento de Accidn Exterior, Relaciones Institucionales y Transparen-
cia inicié en el 2018 un proceso amplio de deliberacion y de anélisis para, en
el marco de la Agenda 2020 propuesta por las Naciones Unidas, redefinir la
contribucién de Catalufia al desarrollo global. El proceso participativo “Vision
2030. La contribucién catalana al desarrollo global” se propuso tres grandes
objetivos: identificar los &mbitos principales a los que la cooperacion catalana
estaba en condiciones de hacer aportaciones sustantivas; establecer mas y
mejores relaciones y oportunidades de trabajo conjunto; y orientar tanto el
Plan director 2019-2022 como las planificaciones siguientes, estableciendo
una vision de mayor plazo, basada en resultados e intereses compartidos, por
parte de todos los actores y socios.

Tanto los resultados del proceso participativo, recogidos en un documento
de sintesis, como el propio Plan director representaron un avance importante
para la politica catalana de cooperacion al desarrollo. Por una parte, se reafir-
mé el enfoque de género y basado en derechos humanos, como herramienta
clave para garantizar la capacidad transformadora de los programas, a la vez
que enmarcado en la matriz de resultados que significan los Objetivos de
Desarrollo Global, ODS. Por otra, se reafirmé la importancia de establecer
relaciones de complementariedad, coordinacién y colaboracidn, y en general
las alianzas que nos permitan alcanzar impactos mas amplios, innovadores

y sostenibles. Es imprescindible ampliar los horizontes, sentando las bases
de nuevos partenariados, y creando nuevos instrumentos que nos permitan
afrontar con rigor, pero también con flexibilidad, la complejidad de los retos
globales.



Estos avances nos han permitido enmarcar el nuevo Plan director y la Vision
2030 en el Plan nacional para la implementacion de la Agenda 2030 en Cata-
lunya. La cooperacién al desarrollo ocupa asi un lugar clave para la reforma
interna del conjunto de las politicas de Gobierno, y mas alla en el necesario
cambio de roles y habitos en el conjunto de la sociedad, necesarios para la
promocién del desarrollo sostenible.

En nuestra experiencia, los ODS y la Agenda 2030 constituyen un programa,
genuino, para la transformacién. Esta publicacién que hoy presentamos
explora con acierto como ese programa esta informando ya la cooperacién
descentralizada, y cuéles deben ser los cambios y adaptaciones normativas y
operativas que la conviertan, alin mas, en una politica clave para el desarrollo
sostenible.

Celebramos también la relacién con VNG-International, que nos permite
colaborar conjuntamente en el Grupo de Trabajo de Fortalecimiento de las
Capacidades Institucionales (CGLU-CIB). Un espacio de intercambio técnico
en el que se enmarca este estudio, que esperamos que contribuya al avance y
a la reflexion en el abordaje de los retos globales compartidos.

Manel Vila i Motllo
Director General de Cooperacién al Desarrollo
Generalitat de Catalunya



RESUMEN EJECUTIVO

Esta investigacion sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la cooperacién des-
centralizada responde a un encargo realizado por la Direccion General de Cooperacién al
Desarrollo de la Generalitat de Catalunya, en el marco de su actividad en el Grupo de Trabajo
de Capacitacion y Fortalecimiento Institucional (CIB) de la organizacién Ciudades y Gobiernos
Locales (CIB-CGLU). El enfoque de la investigacion tiene en cuenta el nuevo marco global y
multinivel, inspirado en varias agendas de desarrollo internacional interrelacionadas: entre
otras, la Nueva Agenda Urbana (NUA), la agenda de cambio climatico y la Agenda 2030.

El objetivo del trabajo es ofrecer un marco de andlisis util para recapitular y sistematizar los
principales cambios que las politicas de cooperacion descentralizada estan explorando para
renovarse y redefinirse a la luz de los ODS. Para ello, realiza un exhaustivo andlisis de la literatura
académica e institucional, estableciendo un marco que pone en relacion el origen y la evolucién
histdrica de la cooperacion descentralizada con el actual contexto, en el cual son méas evidentes
las interdependencias y la transnacionalizacién de los desafios del desarrollo. El estudio tiene
también una dimension empirica, orientada a identificar las visiones y el estado de los cambios
ya en marcha, asi como el potencial para abordarlos desde la cooperacion descentralizada. Para
ello se diseié un cuestionario que fue presentado y debatido con el grupo de trabajo CIB-CGLU,
y difundido entre diversas asociaciones de autoridades locales y regionales, asi como por el pro-
yecto “Platforma”. El cuestionario, respondido por quince miembros de las mencionadas redes,
fue seguido de entrevistas semiestructuradas con algunos de los actores clave.

La investigacion analiza el nuevo contexto internacional del desarrollo, mas complejo e in-
terconectado, marcado por la interdependencia de desafios que trascienden las habituales
I&égicas sectoriales e interestatales, haciendo emerger un nuevo paradigma marcado por la
integralidad y la multidimensionalidad de los procesos, y por la transnacionalidad de los facto-
res del desarrollo. La Agenda 2030 —en la que se sintetiza el conjunto de agendas vinculadas al
desarrollo— es, en buena medida, resultado de esas transformaciones profundas que modifica
los fundamentos del desarrollo local y global. Este trabajo entiende la Agenda 2030 como un
programa para un cambio en profundidad de las politicas de desarrollo, impulsadas desde
todos los ambitos territoriales. Sus Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) exigen nuevos
instrumentos y herramientas para una comprensién adecuada y una accién politica consis-
tente, que esté a la altura de los nuevos retos. Un abordaje més convencional de la Agenda
2030 (que, por ejemplo, asumiese los principios de sectorialidad y autonomia de las politicas)
negaria las posibilidades de transformacidn que propugna este nuevo marco global de resulta-
dos de desarrollo.

En este contexto cambiante opera el sistema de cooperacién internacional para el desarrollo,
que es presentado a partir de un analisis histérico de sus fundamentos, sus retos y su evolu-
cién. Una evolucién limitada, no obstante, por el caracter intrinseco del sistema, su anclaje
en las épticas nacionales, y su fragmentacion, dispersion y discrecionalidad excesivas. Este
caracter ha dificultado la respuesta de la cooperacion al desarrollo a las voces que, desde

los propios estudios, habian sefialado la necesidad de avanzar hacia mejores regulaciones y
praxis, advirtiendo de la necesidad de repolitizar los anélisis, de evitar la fractura entre teoria
y practica, o de pensar en un desarrollo diferente al simple crecimiento econémico. En ese
sistema se incluye también la cooperacion descentralizada, una forma de trabajo especifica
usada por los gobiernos territoriales para apoyar mutuamente sus esfuerzos de desarrollo, que
recibe un fuerte impulso de los procesos de descentralizacion e integracidn regional e ilustra
la emergencia, cada vez mas importante, de los actores territoriales.



En la cooperaciéon descentralizada conviven diferentes intereses y pulsiones: el internaciona-
lismo de las autoridades locales, el apoyo mutuo y la creacidon de capacidad en un contexto
exigente e interdependiente; la solidaridad, enraizada también en las relaciones con la socie-
dad civil... la cooperaciéon descentralizada se lleva a cabo a través de multiples modalidades

e instrumentos, y presenta un cuadro de gran diversidad. Mas alla de esta, sus analistas han
sefalado también algunos elementos compartidos, que este estudio concreta en cinco: a)
reciprocidad y horizontalidad en las relaciones, superando la nocién de “donante-receptor”, y
sustituyéndola por una interaccion de beneficio mutuo; b) proximidad y participacién y dialo-
go con los actores territoriales a partir de procesos de participacién; c) gobernanza territorial
multiactor y multinivel, y busqueda de la colaboracidn, la concertacion y la decisién conjunta
entre los gobiernos descentralizados y los actores no estatales; d) alianzas territoriales desde
Iégicas de intercambio, aprendizaje mutuo e integralidad, orientadas apoyar una agenda politi-
ca comin y objetivos amplios y de caracter integral; y €) mayores posibilidades para desplegar
una accién de caracter solidario, pese a la diferencia de capacidad de acciéon entre los diferen-
tes gobiernos locales y subestatales, por la menor incidencia de otros factores (diplomaéticos,
comerciales...) que puedan ir en detrimento de la cooperacién.

El sistema de cooperacion internacional para el desarrollo, y especialmente la cooperacion
descentralizada, poseen un gran potencial para hacer realidad la Agenda 2030. Un potencial
crucial para incidir en las estructuras que favorecen y reproducen las desigualdades y ponen
en riesgo la sostenibilidad de la vida, y que el estudio concreta en algunas capacidades clave:
para atender a las poblaciones mas vulnerables; para desplegar alianzas de multiples actores,
que hagan posible el abordaje intersectorial y transversal; o para fortalecer las capacidades de
los gobiernos de mejorar la conexidn de sus prioridades con sus estrategias nacionales y loca-
les de desarrollo sostenible. En lo interno, la cooperacién al desarrollo deberé liderar la progra-
macion de politicas integradas, y apoyar los procesos guiados por el enfoque de coherencia de
politicas para el desarrollo sostenible (CPDS), el mas apropiado y potente para incorporar una
perspectiva transnacional y multidimensional de los ODS.

Para la cooperacion descentralizada, el desafio consiste en revisar y renovar los fundamentos
de sus estrategias e intervenciones a la luz de un nuevo paradigma de desarrollo, que implica
no sélo hallar vias de mayor adecuacién y eficacia en sus practicas, sino en ampliar de manera
significativa sus contornos, para explorar nuevas alianzas, objetivos y mecanismos que per-
mitan hacer de la cooperacidn descentralizada una contribucién diferencial y relevante a la
accidn colectiva global. El estudio organiza el potencial de la cooperacién descentralizada a
partir de lo que se ha denominado un “doble movimiento”: un movimiento que guia los cambios
hacia dentro del contorno tradicional de la cooperacién, y un movimiento simultaneo hacia
fuera de la misma politica.

Emprender cambios y adecuar una politica como la cooperacion descentralizada no es un pro-
posito sin dificultades, y este estudio identifica al menos dos que son muy notables. Primero,
la incertidumbre derivada la necesidad de emprender transiciones y transformaciones de un
modelo de desarrollo que se ha consolidado en las Gltimas décadas, y que ahora por fin se
evidencia como insostenible e injusto. Se aprecia un reconocimiento de la necesidad de em-
prender profundos cambios aun cuando desconocemos la forma y el efecto que estos cambios
tendran en las dinamicas que configuran las sociedades, lo que se expresa en cierta aversion al
riesgo propia de los estados de incertidumbre. Segundo lugar, como cualquier otra politica con
cierto grado de consolidacién, se evidencian algunas resistencias al cambio explicadas por los
enfoques de path dependency y basadas en las inercias burocraticas y administrativas, que la
cooperacion descentralizada ha de ser capaz de identificar y superar.



No se trata de partir de cero, sino de realizar una profunda revisién de la experiencia para
realizar los cambios en la orientacion adecuada. La diversidad y heterogeneidad que reune la
cooperacion descentralizada ha dificultado contar con una definicién completa y satisfactoria
de la misma; sin embargo, los principios de trabajo comunes, compartidos —cuando menos
en términos aspiracionales— por todas las experiencias, constituyen un buen fundamento
para la construccién y el reconocimiento de su valor diferencial. Este quehacer especifico y
diferencial de la cooperacién descentralizada constituiria el nicleo de su reconocimiento y,

al tiempo, la base para su renovacién. Desde ellos sera también mas viable acometer esos
cambios que debera incorporar la cooperacion descentralizada, de forma que se maximice

su contribucidn al nuevo marco global de desarrollo. Cambios de importancia, que apuntan

a transformaciones de calado, y que se pueden comenzar a identificar en las practicas de los
agentes descentralizados —si bien de manera incipiente y desigual—, y que el estudio organiza
en cinco areas fundamentales de la politica publica: las normas, la planificacién, el didlogo con
multiples actores, el fortalecimiento de capacidades y los instrumentos.

En primer lugar, en el plano de las normas, el estudio observa que la cooperacion descentra-
lizada no ha emprendido de manera general una renovacién profunda de sus marcos legales
y regulaciones; al contrario, ha prevalecido una incorporaciéon del lenguaje y el discurso de
los ODS que se ha centrado en los procesos de implementacién territorial de la Agenda —o
localizacion—, con participacion de la cooperacion en ellos. Algunas experiencias muestran
que la oportunidad de hacerlo puede basarse en ampliar, en el plano normativo, el alcance de
la cooperacidn descentralizada: redefiniendo sus objetivos como contribuciones en un marco
de justicia global, o planteando nuevos impulsos y renovaciones de los enfoques territoria-

les y los procesos de descentralizacion. Precisamente son los enfoques territoriales los que
disponen del potencial adecuado para liderar nuevas articulaciones multiactor y multinivel; a
este respecto, la cooperacion descentralizada puede inspirarse en numerosas experiencias de
coordinacién y complementariedad que han logrado consolidar esquemas de responsabilidad
compartida pero diferenciada entre niveles de administracién, por ejemplo, en los transportes
en ciertas dreas metropolitanas o en la gestion de comunicaciones. La transicidn ecoldgica, la
apuesta por cadenas de valor de proximidad, o la gestién de los procesos migratorios requie-
ren esas nuevas articulaciones sobre los que la cooperacion descentralizada puede ofrecer
experiencias y aprendizajes muy relevantes.

En segundo, en el plano de las estrategias, el estudio observa que los ODS se van integran-

do progresivamente en las estrategias de cooperacion, si bien predomina de momento una
asuncién superficial del nuevo marco: se han incorporado nuevas referencias, pero no se han
modificado sustancialmente los planes de cooperacién. Por otro lado, la cooperacién no esta
logrando integrarse de manera sistematica y con un papel relevante en las estrategias de
implementacion o localizacion de los ODS, en el interior de los propios gobiernos locales. La
oportunidad de proceder a una profunda renovacidn estratégica desde postulados anclados
en el didlogo entre multiples actores y con la perspectiva transnacional y multinivel de los
problemas, como sugieren mecanismos mas flexibles, permitiria superar los esquemas estraté-
gicos basados en prioridades establecidas de arriba hacia abajo, bien por razones diplomaticas
estatales o por iniciativas de instituciones internacionales o multilaterales. El estudio propone
la nocion de dmbitos estratégicos como espacios donde se expresan las interdependencias de
las dinamicas econdémicas, sociales y ambientales, y que constituyen una oportunidad para
superar las rigideces que presentan los métodos de planificacion centrados en prioridades
sectoriales y geograficas. Un marco de planificacién mas abierto y flexible, mas permeables al
didlogo entre los actores del territorio, y mas capaces de poner en relacién las claves intersec-
toriales y transnacionales de las problematicas que se pretenden resolver.



En tercer lugar, el estudio analiza diferentes mecanismos que estan siendo utilizados para
incorporar a los actores territoriales, de manera mas sistematica, al didlogo politico. Espacios
como los consejos consultivos intersectoriales, que implican a actores diversos en actuacio-
nes pensadas desde lo econdémico, lo social y lo ambiental, que se estan poniendo en marcha
en diversos lugares. De su recorrido y de su capacidad para hacer que las diferentes politicas
sean progresivamente mas coherentes con los principios de sostenibilidad y equidad depende-
ra que dichas alianzas se consoliden.

El estudio no elude la necesidad de abordar el analisis del papel del sector privado en el desa-
rrollo, y presenta como una oportunidad la generacién de cadenas de valor en el territorio y en
sus proximidades. Unas cadenas que vinculan modelos de produccién y consumo sostenibles
con la extensién de derechos laborales y la redistribucion de beneficios, y que pueden ser im-
pulsadas en cada territorio por las pequefias y medianas empresas especialmente. El estudio
observa también que los mecanismos de que dispone hoy la cooperacion descentralizada son
aun insuficientes para implicar a determinados actores, especialmente a aquellos que permi-
tirian, a través de acuerdos que establezcan responsabilidades diferenciadas, modificar las
dinamicas mas insostenibles e inequitativas en los procesos actuales de desarrollo.

En cuarto lugar, el fortalecimiento de las capacidades para la cooperacion descentralizada
tiene ante si un renovado y ampliado programa con el que hacer frente a la agenda del cambio
que representan los ODS. A la luz de éstos se han sucedido numerosas iniciativas formativas,
centradas en dar a conocer los nuevos desafios y a comenzar a explorar los vinculos entre

las dimensiones de los procesos de desarrollo. También otras destinadas a mejorar la com-
prension de dichos procesos, facilitando la incorporacién de indicadores y medidores de las
transformaciones pretendidas, con enfoque multidimensional, en los diferentes niveles del
territorio. AlUn queda camino formativo por disefiar y por explorar, para fortalecer capacidades
del personal y de las instituciones para superar las inercias del trabajo en silos o sectores. Se
apunta la necesidad de reforzar las capacidades para la innovacion politica de manera que el
enorme potencial del enfoque territorial para el trabajo intersectorial se traduzca en acciones
politicas concretas basadas en una mirada holistica de los procesos de desarrollo en el territo-
rio y sus anclajes en las interdependencias regionales, transnacionales y/ globales.

Finalmente, en el ambito instrumental el predominio del proyecto como unidad de inter-
vencion y sus bien asentados criterios administrativos y metodoldgicos parecen dificiles de
superar aun. A partir de la idea de ambitos estratégicos se comienza a desarrollar en el plano
metodoldgico una forma de revertir la I6gica del trabajo de cooperacién, de manera que sean
los objetivos estratégicos en cada uno de estos &mbitos y en cada territorio particular quienes
determinen qué instrumentos son los mas adecuados para cada intervencién.



INTRODUCCION

Esta investigacion sobre los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la cooperacién
descentralizada responde a un encargo realizado por la Direcciéon General de Cooperacién
al Desarrollo de la Generalitat de Catalunya en el marco de su actividad conjunta en el grupo
de trabajo de Capacitacidn y Fortalecimiento Institucional de la organizacién Ciudades y
Gobiernos Locales (CIB-CGLU). La regién de Catalufia es miembro del grupo de trabajo
CIB-CGLU, e igualmente del proyecto Platforma, financiado por la Comisiéon Europea. Desde
estos dos espacios en se considero prioritario, en la programacion de 2019, reforzar el apoyo
a la implementacién de los ODS desde la perspectiva de la cooperacién descentralizada; el
presente trabajo se encuadra en esas prioridades.

El enfoque de la investigacidn tiene en cuenta el nuevo marco global y multinivel, inspirado
en varias agendas de desarrollo internacional interrelacionadas: entre otras, la Nueva Agenda
Urbana (NUA), la agenda de cambio climéatico y la Agenda 2030. El presente trabajo se refiere
a esta Ultima y a los 17 ODS para referirse, de manera sintética, al conjunto de desafios y
transformaciones que representa este nuevo marco global para las politicas de desarrollo
sostenible.

Asi, mas que una definicién cerrada de la cooperacién descentralizada, se establecen una
serie de principios compartidos como propuesta para reconocer el sustrato comun y el contor-
no de la cooperaciéon descentralizada, al tiempo que permite ampliar de manera ambiciosa el
enorme potencial que esta modalidad de cooperacién tiene no sélo para contribuir a la imple-
mentacion de los ODS, sino para participar de manera decisiva, a partir de su valor diferencial,
en la resolucion de los principales problemas planteados por los desafios globales.

Sus objetivos son, por un lado, a partir de diversas fuentes —académicas, institucionales,
orientaciones de politica, etc.—, establecer un estado del arte sobre el potencial y el signifi-
cado que los ODS tienen para las politicas y estrategias de desarrollo; y por otro lado, explorar
la existencia de una creciente diversidad de propuestas y practicas con las que la cooperacion
descentralizada esta vinculdandose al nuevo paradigma representado por los ODS. Con ello,

la investigacién pretende ofrecer un marco de andlisis Util para recapitular y sistematizar los
principales cambios que las politicas de cooperacion descentralizada estén explorando para
renovarse y redefinirse a la luz de los ODS.

Metodolégicamente, la investigacion ha partido de un exhaustivo analisis de la literatura
académica e institucional, para establecer un marco que ponga en relacion el origeny la
evolucion histérica de la cooperacion descentralizada con el actual contexto en el que las
interdependencias y la transnacionalizacidn de los desafios del desarrollo se han hecho mas
evidentes. El marco de anélisis propuesto se ha presentado y debatido ante miembros de
CGLU y de Platforma en varios eventos internacionales. Para establecer las visiones y el estado
de los cambios en marcha, asi como el potencial para abordarlos desde la cooperacion des-
centralizada, se ha disefiado un cuestionario en linea que ha sido respondido por 15 miembros
de las mencionadas redes y se han realizado entrevistas semiestructuradas con algunos de los
actores clave. Teniendo en cuenta la diversidad y heterogeneidad de las visiones y practicas
que caracterizan a la cooperacidn descentralizada, el caracter reflexivo y propositivo de la
investigacion se ha visto reforzado con el analisis de discursos y practicas mas proximos al
devenir cotidiano de las politicas.



Este informe final estructura su anadlisis en tres partes. En la primera se establece el nuevo
contexto internacional, marcado por el reconocimiento de un mundo mas complejo e inter-
conectado, en el que los desafios del desarrollo se presentan de manera interdependiente y
tanto sus causas como sus expresiones exigen una perspectiva transnacional para su adecuada
comprensién. También se establece el contexto actual del sistema de cooperacidn interna-
cional para el desarrollo a partir de un analisis histérico de sus fundamentos, su evolucién y
sus retos, en el que se incluyen como motivaciones intrinsecas para el cambio las limitaciones
estructurales de un sistema anclado en una mirada dominada por visiones metodolégicamente
nacionales y en exceso fragmentado, disperso y discrecional. Esta primera parte finaliza con

la descripcién de la evolucién de la cooperacién descentralizada para el desarrollo, que ha
presentado un dinamismo relevante que ha proporcionado una alta diversidad y heterogenei-
dad a sus visiones e intervenciones.

En la segunda parte se comienza por establecer cuéles son las implicaciones que la adopcién
de los ODS tiene para el sistema de cooperacion internacional para el desarrollo en su
conjunto, dado que si se toman de manera coherente con las transformaciones que demandan
constituyen un nuevo paradigma que afecta al conocimiento, la vision y la practica del conjun-
to de politicas publicas. De igual forma se presenta el enfoque de Coherencia de Politicas
para el Desarrollo Sostenible como el mas apropiado y potente para incorporar una pers-
pectiva transnacional y multidimensional de los ODS, al tiempo que se contempla el caracter
ineludiblemente multinivel y multiactor de las respuestas. Se examina por ultimo el potencial
de la cooperacion descentralizada a partir de lo que se ha denominado como “un doble
movimiento”, a partir del cual examinar los cambios que esta cooperacidn puede abordar para
lograr responder a los ODS de manera efectiva y determinante: un movimiento que guia los
cambios hacia dentro del contorno tradicional de la cooperacién, y un movimiento simultéaneo
hacia fuera de la misma politica.

La tercera y Ultima parte aborda los cambios que debera incorporar la cooperacion descen-
tralizada, dando continuidad a la evolucién descrita, en orden a maximizar su contribucién al
nuevo marco global de desarrollo. Cambios de importancia, que apuntan a transformaciones
de calado, las cuales permitiran establecer un nuevo cuadro de practicas sobre el que
legitimar las acciones de una renovada cooperacién descentralizada para el desarrollo.

Estos cambios, que ya se pueden comenzar a identificar en las practicas de los agentes
descentralizados —si bien de manera incipiente y desigual— son presentados para cinco areas
fundamentales de la politica publica: las normas, la planificacion, el didlogo con multiples
actores, el fortalecimiento de capacidades y los instrumentos. Son también esas cinco areas
las que sirven para recoger los hallazgos principales de la investigacion en una seccién final de
conclusiones.

La investigacion se ha realizado bajo la colaboracion estrecha y constante de la Direccidn
General de Cooperacidn al Desarrollo de la regién catalana y ha contado con la participacion
de numerosos actores. Es imprescindible agradecer la disposicion y la participacion de los
miembros de las redes mencionadas en el proceso de investigacion, particularmente la impli-
cacion de los responsables de la politica de cooperacion de la regién de Catalufia, asi como de
todos aquellos que tomaron su tiempo para responder el cuestionario y fueron entrevistados.
Los autores desean agradecer también a Rocio Rodriguez y a Raffaela Galante sus valiosos
comentarios y aportaciones al texto.



PARTE I:

ANALISIS DE CAMBIOS ,
EN EL CONTEXTO Y LA COOPERACION
INTERNACIONAL

Un mundo mas complejo, mas interconectado
y mas diverso

Asistimos en la actualidad a un contexto global caracterizado por procesos de transformacidn
profunda que estan alterando la propia estructura de la realidad a partir de cambios de gran
calado en todas sus dimensiones. El tiempo presente es uno de los momentos histéricos mas
paraddjicos: el avance cientifico y tecnolégico y el progreso material, acumulados en las ultimas
décadas no admite muchas comparaciones a lo largo de la historia. Sin embargo, a pesar de
dicha acumulacién de conocimiento, de avances materiales y de progreso, lejos queda la ansiada
emancipacion humana. Mas bien al contrario, nos situamos ante una crisis de dimensiones
histéricas como resultado de un riesgo real para la sostenibilidad de la vida en nuestro planeta.

Son diversos los anélisis que plantean que, a pesar del progreso mencionado y los avances
sociales, politicos y econémicos derivados de este (United Nations 2015a; 2015b; Unceta
2017), nos encontramos ante lo que se ha denominado como “nuevas geografias de la pobreza
y la desigualdad” (Sanahuja 2013; Unceta 2009; La Mundial y AIETI 2017; Martinez 2019).
Estas nuevas geografias de la pobreza y la desigualdad se caracterizan por la renovacién y
transformacion de los denominados “problemas del desarrollo”, que apuntan a la cronificacion
de problemas, en buena medida como resultado del cambio en su naturaleza al calor de las
dindmicas de interdependencia y transnacionalizacion.

Se trata de problemas que cada vez responden mas a cuestiones estructurales y sistémicas
relacionadas con el modelo de desarrollo dominante. Problemas que también crecientemente
responden a dindmicas y matrices globales que desbordan a las mas tradicionales dinamicas
territoriales. Y, por ultimo, cambios en la naturaleza de los problemas tanto por la dimensién
como por la profundidad con la que amenazan a algunos de los aspectos mas bésicos que
sustentan la vida en el planeta —una vida en condiciones de bienestar y dignidad, en la que
los derechos humanos de todas las personas estén garantizados—, lo que nos sitGia en un
escenario de extrema gravedad.



Es este cambio multiple en la naturaleza de los problemas el que permite hablar, como ya
adelantaran Jiirgen Habermas (2000) o Ulrich Beck (Beck 2002), de una sociedad que ha
transitado —en clave de retrocesos— de aspirar a compartir el bienestar a compartir riesgos
en forma de amenazas globales.

Las respuestas ante esta situacion de gravedad, sin embargo, parecen alejarse a medida que nos
adentramos en lo que se ha dado en llamar “paradojas de la globalizacién” (Rodrik 2012). Se trata
de una paradoja o, cuando menos, de una encrucijada, ya que a medida que avanzan las dinami-
cas y tendencias globalizadoras y también sus consecuencias en formas de nuevos problemas
que amenazan la sostenibilidad de la vida, parecen evaporarse las voluntades y posibilidades de
articular marcos de accion colectiva y cooperativa en respuesta a los desafios mencionados.

Para entenderla en toda su complejidad es necesario situar esta paradoja en un contexto de
profunda reconfiguracién del poder, a partir de procesos de pugna y captura en un orden inter-
nacional asimétrico resultado de procesos de transnacionalizacién del poder. Asimétrico tanto
en relacion a las diferentes esferas de poder (Strange 2001) como —en términos democrati-
cos— en cuanto a su difusidn y desplazamiento entre los actores de la sociedad internacional
(Martinez Osés y Martinez 2016).

Todo ello nos sitiia ante una crisis perfecta, de caracter multidimensional —ambiental,
econdmica, social y politica— y superpuesta que pone en cuestionamiento las bases del actual
modelo socioecondmico y el orden internacional en el que se ha generado dicha crisis.

En términos medioambientales, como reflejo de esa crisis, puede sefialarse el actual momento
de transito de la era del holoceno al “Antropoceno” (Fernandez Duréan 2011; Steffen et al. 2011a;
Prats 2016; Gil y Millan, 2018), donde los cambios mas profundos en los ecosistemas estarian
provocados, por primera vez en la historia, por la actividad humana. El cambio climatico y sus
graves consecuencias para la vida, la pérdida de biodiversidad, la depredacién de los ecosis-
temas y el calentamiento global serian algunas de las principales manifestaciones de estos
cambios (Masson-Delmotte et al. 2018).

En la dimensién econémica puede senalarse el asentamiento del paradigma neoliberal como
marco de regulacién econémica (Unceta, Acosta, y Martinez 2014), caracterizado por el énfasis
liberalizador y desregulatorio, que ha reproducido el aumento del peso de los mercados
internacionales de capital en el sistema econémico (Alonso, 2018). También la financiarizacién
de la economia (Alvarez 2012; Medialdea y Sanabria 2013), en un contexto global de importan-
te evolucién tecnoldgica y con importantes implicaciones en la creaciéon y la reorganizacién del
empleo (Organizacién Internacional del Trabajo, 2018; Sanahuja, 2018a). Esto da lugar, cada vez
con mas fuerza, a la necesidad de nuevos marcos de regulacién econémica, de producciény
de consumo. Es esta constatacion la que abre el debate en torno a la articulacion de un nuevo
contrato social, de caracter global, que tenga en cuenta los limites biofisicos del planeta, y que
apunta a la idea del Global Green New Deal (Barbier 2010b; Tejero y Santiago 2019).

También en la esfera social se observan elementos que evidencian esta crisis, como el proceso
de mercantilizacién de las relaciones humanas (Gudynas 2014; Unceta 2015; 2017b), el aumento
de la vulnerabilidad humana padecido en muy diferentes contextos por importantes sectores
de la poblacién mundial (Informe sobre las migraciones en el mundo 2018), o el aumento de

las desigualdades no solo por razones econémicas, de renta o riqueza (Milanovic 2011; 2012;
Pikkety 2014), sino también por la pertenencia a determinados grupos sociales, o por adoptar
determinadas opciones politicas, culturales, religiosas o relacionadas con la identidad sexual, y
de manera muy acusada por cuestiones de género (Gélvez y Rodriguez, 2012; Zabala, 2005).



En una dimensiéon mas politica, y en relacion con las tendencias globalizadoras que han
empujado en los ultimos afos hacia la configuracién de un espacio post-estatal, se observan
en la actualidad procesos contradictorios, con la apertura y la desregulacion econdmicas
caracteristicas de las Gltimas tres décadas por un lado, y con una suerte de vuelta a un replie-
gue intrafronterizo y una reafirmacién de respuestas orientadas desde el “interés nacional”
ante problemas globales por otro (Rodrik 2011). En parte explicado por lo anterior, se suma

el hecho de que las instituciones y actores politicos en muy diversas latitudes afrontan una
crisis de representacion, y una amenaza ante el aumento de la extrema derecha, el racismo

y la xenofobia como opciones politicas que niegan derechos de ciudadania global desde una
perspectiva cosmopolita (Sanahuja 2018).

Asi pues, al tiempo que se configura una crisis multidimensional de profundo alcance social,
politico, econémico y ambiental, se constata el debilitamiento de las posibles respuestas politi-
cas en los ambitos multilateral e intergubernamental. En este contexto surge la demanda de un
mayor grado de cooperacién politica y articulacién de respuestas conjuntas, en el que la Agenda
2030 para el desarrollo sostenible y la cooperacién internacional estan llamadas a desempefiar
un papel de relevancia en la contencién de la crisis perfecta y en la contribucion a la transfor-
macidn tanto de sus causas como de las respuestas a impulsar frente a ella. Esto es asi porque
tanto la Agenda 2030 como la cooperacidn internacional poseen un potencial de articulacién de
la accidn colectiva en torno a un paradigma de desarrollo que confronte al modelo de desarrollo
que ha generado las condiciones para la profundizacion de la crisis perfecta.

Esto pasa, no obstante, por una atenta y aguda lectura y anélisis de la Agenda 2030 para su
traduccion en politicas coherentes con el desarrollo sostenible, asi como por una renovacién

y ampliacion en profundidad del sistema de cooperacion y del conjunto de sus actores. Dos
cuestiones, por demas, que se encuentran —o debieran encontrarse— estrechamente ligadas,
como se planteard a lo largo de este trabajo.

Una mirada en perspectiva al sistema de
cooperacion internacional: limites, nuevos
enfoques y desafios futuros

Como se ha sefalado, la cooperacion internacional constituye un campo de accién con gran
potencial para impulsar las transformaciones que proponen las agendas internacionales y
contribuir a dar respuesta a los problemas de la sociedad que reclaman una accién colectiva.
Sobre esta cuestidn se volvera con mayor grado de detalle en el apartado cuarto.

Antes de abordar los elementos de transformacién conviene, no obstante, detenerse en algu-
nas de las limitaciones a las que se enfrenta la cooperacién internacional y que en el actual
contexto se evidencian de manera creciente. Se sefialan aqui porque la base de la renovacion
de la cooperacidn internacional debe asentarse en la superacién de estas limitaciones ya que
todas ellas responden a un carécter estructural.



Obsolescencia de los fundamentos del sistema
de cooperacion

Una primera limitacién a la que se encuentra la cooperacion internacional es a la constatacion
de un divorcio entre la teoria y la practica de la cooperacion (Unceta y Gutiérrez 2018). La coo-
peracion internacional, resultado de este divorcio, acusa una pérdida del anclaje teérico inicial
que le acompaiié en su origen, asi como la ausencia de un nuevo marco explicativo y normativo
suficientemente sélido y capaz de aprehender las profundas transformaciones de la realidad y
de la estructura y dindamicas de la sociedad internacional en los Gltimos treinta afios. Un marco
explicativo y normativo con capacidad de reconstruir la identidad de la cooperacién en un mun-
do distinto al que la vio nacer, al tiempo que adecuado para orientar la accidn colectiva global en
respuesta a los problemas de la sociedad desde un paradigma cooperativo (Martinez 2019).

Junto a ello, la cooperacidn internacional ha sido cuestionada tradicionalmente por su ca-
pacidad de generar impactos y resultados en términos de desarrollo. Es, el de la eficacia, un
debate de largo recorrido que cristaliza con el cambio de siglo en la denominada Agenda de
Eficacia de la Ayuda.

Lo cierto es que la cooperacidn internacional nunca ha logrado escapar a cierta crisis de resul-
tados que ha sido analizada profusamente con conclusiones de muy distinta naturaleza (Ab-
del-Malek 2015; Burnside y Dollar 2000; Alonso 2005; Sachs 2006; Easterly 2006; Moyo 2009;
Unceta 2013). Este cuestionamiento de resultados acompafia a la cooperacién internacional
practicamente desde sus inicios. Y tampoco el impulso en la revision de las practicas que supo-
ne la Agenda de Eficacia de la Ayuda logra resolver este debate.

Un elemento importante al sefialar los elementos que debilitan al sistema y la practica de coo-
peracion internacional —y que no fue suficientemente atendido por la Agenda de Eficacia de la
Ayuda- esta relacionado con la propia naturaleza de la cooperacién internacional y el sistema
de ayuda sobre el que gravita.

Es necesario hacer referencia, en este sentido, al hecho de que la naturaleza de la cooperacién
internacional responde a una légica voluntaria, desregulada y fragmentada, lo que impone
evidentes restricciones tanto a su conceptualizacién como a su practica. Esta naturaleza se ex-
plica en buena medida porque la cooperacién internacional se institucionaliza desde los afos
sesenta del pasado siglo en torno al Comité de Ayuda al Desarrollo de la Organizacion para

la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (CAD/OCDE), 6rgano al que pertenecen exclusiva-
mente los donantes, lo que implica una consolidacién de dicha naturaleza y genera rigideces
que limitan la evoluciéon de la cooperacion hacia nuevos paradigmas y planteamientos. Como
sefalaran Severino y Ray, es esta naturaleza la que explicaria que tanto la ayuda, como el CAD,
se hayan situado bajo una especie de “céscara de nuez” en cuyo interior los elementos funda-
mentales han permanecido inalterados a medida que la realidad fuera de ella se transformaba
profundamente (2009, 16).

Asi pues, esta naturaleza es determinante en la definicién de la ayuda y la transferencia de
recursos como elementos que vertebran las relaciones de cooperacién y que limitan las posi-
bilidades de ampliacién de los objetivos, las préacticas, las relaciones y los instrumentos de la
cooperacion internacional y, en consecuencia, su capacidad de adaptacion a los cambios en la
estructura de la realidad y de las dinamicas del desarrollo.



Tras tres décadas de crecimiento sostenido de la cooperacion internacional, los afios noventa
del pasado siglo fueron escenario de una crisis de la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) cono-
cida como “la fatiga de la ayuda”. El estancamiento registrado en la cooperacién internacional
en esta década se produjo a partir de dos derivadas diferentes. En primer lugar, por el efecto
generado debido a la ausencia de evidencias significativas respecto a la contribucién de la
ayuda a favorecer procesos de desarrollo. Pero también, como resultado de la pérdida de peso
estratégico de la cooperacion en el nuevo escenario de posguerra fria y la consiguiente falta de
incentivos para un uso instrumental de la ayuda por parte de los donantes (Martinez 2019, 115).

Una lectura en profundidad de los principios derivados de la Agenda de Eficacia de la Ayuda,
y una practica acorde a ellos, encierra elementos de interés para compensar algunos de los
principales desequilibrios resultado de la propia naturaleza de la ayuda, como la asimetria, la
discrecionalidad y la rigidez frente a la diversidad. Las lecturas dominantes de la Agenda de
Eficacia de la Ayuda, sin embargo, desatendieron el potencial de algunos de los principios con
mayor carga politica y por lo tanto de cuestionamiento de la propia naturaleza de la ayuda,
como los principios de apropiacidn, alineamiento y mutua responsabilidad. Por el contrario,
se enfocaron en aquellos principios, como los de armonizacién y gestion orientada a resulta-
dos, que interpelaban mas directamente a cuestiones de caracter técnico vinculadas con los
procedimientos en las relaciones de cooperacion (Schulz 2009). Asi pues, la correccién de las
deficiencias acaba nuevamente descansando en el marco de esta agenda en la propia voluntad
de los participes del sistema de ayuda y especialmente en los donantes (Martinez 2019, 115).

La Agenda de Eficacia de la Ayuda ha sido objeto de diversas criticas tanto por sus plantea-
mientos como por sus limitados resultados (Martinez 2011; Ayllén Pino 2013; OECD y UNDP
2014; OECD y PNUD 2017). Uno de los aspectos que mas criticas ha suscitado es su excesivo
enfoque en las préacticas y en los resultados, hecho que la convierte en una agenda de “ges-
tion de la ayuda”. Si bien es cierto que en este sentido la agenda dio lugar a contribuciones
de interés, especialmente a partir de la renovacién de los instrumentos de cooperacién, no
tuvo capacidad de transformar la naturaleza del sistema de ayuda y de alterar asi los rasgos
mas limitantes de este.

La debilidad de la Agenda de Eficacia de la Ayuda radica en la ausencia de cuestionamiento
de la naturaleza y los problemas derivados de la misma —verticalidad, fragmentacién, depen-
dencia, asimetria, rigidez, etc.—. Los problemas de la cooperacién internacional no pueden
ser resueltos tan solo a partir de una gestion mas racional, eficaz y horizontal, por mas que
estas sean contribuciones necesarias, sino que exigen una revision en profundidad de las
practicas y normas, asi como del propio sistema en el que se apoyan (Martinez 2019, 116). Es
mas, hoy dia esta crisis de resultados parece acentuarse ante la mayor complejidad y grave-
dad de los problemas.

En otro orden de cosas, el principal significado del resultado final del proceso de la calidad de
la ayuda para la cooperacion descentralizada fue ver reconocido el papel de la cooperacion
realizada por gobiernos locales y regionales en la resolucién que dio lugar a la formulacién de
la eficacia de la cooperacién elaborada en Busan en 2011. Aunque ciertamente, cada modali-
dad de cooperacidn descentralizada se relaciona con los principios de eficacia de la coope-
raciéon establecidos en Busan de diferente manera. Durante décadas, las formas verticales de
cooperacion han contribuido a obstaculizar el desarrollo, reproduciendo la fragmentacion, la
ausencia de didlogo, coordinacién y complementariedad, produciendo un escaso impacto y



resultados, un exceso de asistencialismo, clientelismo, etc. Mas alla de estas formas verticales,
hay actuales modalidades emergentes —asociaciones territoriales, agencias y redes— que
han probado ser mas eficientes y proveer un mayor y mas sostenido impacto en términos de
desarrollo (Fernandez de Losada, 2017).

La emergencia de nuevos enfoques

Otro de los elementos que evidencian la obsolescencia de los fundamentos del sistema de
cooperacion internacional, y en clara relacién con el divorcio entre la teoria y la practica, fue la
dificultad para integrar de manera efectiva la aportacion teérica proveniente de los debates en
torno al desarrollo.

Si bien a lo largo de las dos ultimas décadas del siglo XX fue creciendo la importancia de enfo-
ques como el desarrollo humano, el desarrollo sostenible, el desarrollo con perspectiva de géne-
ro o los derechos humanos, por citar algunos de los enfoques mas determinantes que ejercieron
de pauta evaluativa del desarrollo y elemento de comparacion entre los diferentes paises y sus
estadios de desarrollo. Todos ellos suponian una critica explicita a la vision tradicional que aso-
ciaba al desarrollo con la meta de alcanzar una elevada renta per cépita. Esta critica incorporada
en los mencionados enfoques se asienta en la reivindicacién del caracter multidimensional del
desarrollo, lo que plantea, necesariamente, nuevas exigencias para la practica de la cooperacion.
Sin embargo, todas estas revisiones y nuevas perspectivas en los debates sobre el desarrollo
encuentran dificil acomodo en un sistema de cooperacidn que, lejos de replantear la orientacién
de la misma al calor de dichos planteamientos criticos, trata de asumirlas desde una perspectiva
eminentemente técnica a través de la incorporacién de nuevas metodologias de formulacién de
proyectos y programas, de nuevos instrumentos y de nuevos discursos, pero sin llegar a transfor-
mar sus practicas en profundidad (Martinez 2019, 112).

Esta cuestidn evidencia, en consecuencia, dos elementos sefialados anteriormente y que
tienen relevancia en las limitaciones para evolucionar que acusa el sistema de cooperacion
internacional. Por un lado, refleja el divorcio o la separacién entre teoria y practica de la
cooperacion, algo que en un contexto de creciente interdependencia y complejidad parece
mas necesario y urgente resolver. Por otro lado, refleja la rigidez y la dificultad de adaptacién
a enfoques y miradas que invitan a avanzar hacia una accidén que cuestiona las bases sobre las
que se asienta la naturaleza de la ayuda, y que explican a la postre las resistencias al cambio.

Mas dificultad aun ha encontrado la cooperacién internacional para albergar practicas que
reflejan enfoques que cuestionan la propia visién del desarrollo, provenientes del conocido
como ambito de las “alternativas al desarrollo”. No obstante, diversas practicas, modalidades

y actores dentro del sistema de cooperacién internacional han demostrado mayor versatilidad
y apertura —en parte por su naturaleza, en parte por su vocacion—, y cuentan con mayor po-
tencial para hacerlo, a los enfoques mas criticos y cuestionadores de la visién mas tradicional
del desarrollo. Tal es el caso, entro otros, de la cooperacién descentralizada, como se abordara
a partir del tercer apartado de este informe.



Desafios actuales para un sistema débil y una
politica en riesgo de caer en la irrelevancia

Resultado de los dos elementos abordados anteriormente, la obsolescencia de algunos de los
fundamentos y practicas de la cooperacion frente a una realidad que se transforma profun-
damente, y la aparicién de nuevos enfoques que la desafian y tensionan, surgen nuevos retos
para la cooperacidn internacional. Se trata de retos que llevan a la cooperacién internacional
a plantearse algunos de los elementos que la configuran y dan forma y sentido, como son la
necesidad de hacerse eco de los cambios y dindmicas de la sociedad internacional a partir de
la apertura a un sistema mas complejo y plural; la apertura, en coherencia, a nuevos actores,
instrumentos y flujos de financiacion; la exploracién de nuevos objetivos, ampliados respec-
to a los primigenios objetivos de la cooperacién internacional y asumidos colectivamente; y
resultado de todo lo anterior, la necesidad de revisar el rol de la cooperacion para construir una
respuesta colectiva y global frente a los problemas y desafios de la sociedad internacional.

Asi pues, el sistema de la cooperacion al desarrollo se encuentra ante la necesidad de abordar

un amplio proceso de profundas transformaciones como resultado de la emergencia de nuevas
narrativas, actores y modalidades, que hacen que el sistema internacional, y sus desafios, sean
mas complejos y diversos. Tal y como corresponde a mundo en transformacion que se muestra
mucho mas complejo en su comprensién y en la accién politica con que atender los multiples
desafios interconectados la cooperacién internacional, tanto el sistema, como sus agentes y poli-
ticas, estan llamados a hacerse eco de dicha complejidad y pluralidad (ECOSOC 2018b, 22).

Ante este escenario, el estado actual del sistema de cooperacion internacional puede caracte-
rizarse por el desbordamiento de sus principios, mecanismos y practicas tradicionales. Uno de
estos elementos de desbordamiento es la emergencia de los actores locales y regionales como
agentes de cooperacion, en tanto que han inaugurado y desarrollado practicas diferenciales en
relacion al marco clasico.

Pero no solo es la creciente presencia de los actores de la cooperacion descentralizada la que
refleja la creciente diversidad y pluralidad del sistema de cooperacién internacional. Junto a los
actores locales y regionales han ido incorporéandose también cada vez con mas fuerza actores de la
sociedad y del ambito privado empresarial, asi como universidades, sindicatos y muy diversas ex-
presiones de una sociedad cada vez mas global (Martinez 2019; Alonso, Aguirre y Santander 2019).

Junto a ello, han sido también muy diversas las modalidades y tipologias, y también los instru-
mentos, de cooperacion que han ido surgiendo y desarrollandose en las Ultimas décadas en
buena medida como resultado de la apariciéon de nuevos actores con distintas culturas organi-
zativas, formas de trabajo y objetivos e intereses.

No puede desvincularse este aumento de la pluralidad y la creciente diversidad de la estructu-
ra del sistema de cooperacién internacional de la necesaria ampliacién de sus objetivos. Ante
el contexto descrito que por un lado plantea una creciente complejidad resultado de las dina-
micas de interdependencia y transnacionalizacién, y por otro refleja una creciente diversidad
de la cooperacidn, los actores que forman parte de esta estan llamados a ampliar los objetivos
de la cooperacion internacional. Dos son las claves sobre las que se sustenta esta afirmacion.

En primer lugar, la existencia de amenazas globales y problemas compartidos apunta en mayor
medida que en cualquier otro momento histdérico a la necesidad de definir y perseguir obje-
tivos comunes que aporten soluciones globales a problemas globales. La provision de bienes
publicos globales y la lucha contra problemas globales —aunque con muy diferentes impactos
territoriales y en relacidn a colectivos y comunidades— son un claro ejemplo de esta cuestion
que, si bien no es completamente novedosa, si exige un renovado impulso.



En segundo lugar, la existencia de problemas que responden a una naturaleza sistémica y
estructural demanda una aproximacion de caracter también sistémico y estructural que en tér-
minos de practica de la cooperacion exige abordajes mas amplios, mas profundos y de carac-
ter sistémico. Ello se traduce no solo en la ampliacién de las capacidades para dar respuesta a
problemas mas complejos, sino también en una mayor consideracién de objetivos relacionados
con la transformacion de caracter estructural y, en consecuencia, en la superacion de una cier-
ta tendencia a establecer objetivos de caracter reactivo.

Asi pues, ante las dinamicas de interdependencia y transnacionalizacién y la complejidad y
gravedad de los problemas, la accion colectiva y cooperativa se hace mas relevante en tanto
que imperativo politico para la respuesta a los problemas de nuestro tiempo. En un contexto
internacional caracterizado por la debilidad de los marcos y estructuras de gobernanza global,
el papel de la cooperacién internacional se torna fundamental para la construccién de esta
necesaria respuesta colectiva, global y multinivel (Severino y Ray 2009; Martinez 2019, 130).

Disponemos de abundantes reivindicaciones y demandas para avanzar hacia un marco que
pone en cuestionamiento tanto la visidén del desarrollo en los términos clasicos, como la verti-
calidad y asimetria en las relaciones de cooperacion, elementos ambos que se asientan, y a su
vez refuerzan, lo que tradicionalmente se ha denominado como el paradigma Norte-Sur (Belda
Miquel, Boni Aristizabal, y Safiudo Pazos 2016; Dominguez Martin y Lucatello 2018; Fernandez,
Piris, y Ramiro 2013; Foro sobre la eficacia del desarrollo de las OSC 2010; Surasky 2013). Estas
reivindicaciones, aunque de manera pausada y no sin dificultades, estdan permeando en diver-
sas practicas y estructuras en el conjunto del sistema de cooperacién internacional. En con-
secuencia, puede afirmarse que estos cambios ya estan en marcha, disputando el paradigma
Norte-Sur en el sistema y en las politicas de cooperacién internacional (Martinez 2019, 136).

En definitiva, la construccién de un sistema de cooperacion internacional mas democratico y
con mayor capacidad de respuesta a los problemas de una sociedad crecientemente globa-
lizada, exige traducir el mandato de la acciéon colectiva y multinivel en una composicién mas
abierta, plural y heterogénea de los actores y los instrumentos de cooperacién. Esta cuestion
sitlia a actores que tradicionalmente no han desempefado un papel central en las relaciones
internacionales y la agenda global de desarrollo —como los actores locales y la sociedad civil—
en una posicién de relevancia en la articulacién de respuestas mancomunadas a los proble-
mas globales (Martinez 2019, 140). El anélisis del papel que la cooperacién de las autoridades
locales puede jugar en este contexto constituye la motivacién principal de este estudio, que
ha de comenzar en el siguiente epigrafe por analizar el origen, la evolucion y el potencial de la
cooperacion descentralizada.

Evolucién y potencial de la cooperaciéon
descentralizada para el desarrollo

En el contexto de globalizacion se han producido relevantes procesos de descentralizacion
y un impulso de dindmicas regionales, que ha favorecido una importante emergencia de los
actores locales y regionales. A medida que se acentuaban estos procesos y cambiaban las
dindmicas de la sociedad internacional, los actores locales y regionales han ido desplegando



una mayor actividad en la arena internacional. De manera mas concreta, ha sido la cooper-
acion uno de los ambitos del sistema internacional que mayor eco se ha hecho de la presencia
de gobiernos no-centrales (Aldecoa Luzarraga y Keating 2001; Labaien 2014; Martinez y Sana-
huja 2009; 2012; Ugalde 2005).

De sus origenes a la evolucién discursiva

Dos principales motivos explican el origen y posterior crecimiento de la importancia de las
politicas descentralizadas de cooperacién: la vocacién internacionalista de los actores locales
y regionales y el apoyo a los procesos de descentralizacién (Martinez 2019, 154). Por un lado, la
vocacion internacionalista de numerosos gobiernos locales y regionales, ya sea esta de origen
solidaria —por conviccion politica e ideoldgica o como expresion de las demandas ciudada-
nas—, o de origen instrumental —en la medida que permitia vehicular otro tipo de intereses,
de proyeccion internacional, aunque estos no tuvieran relacién directa con los objetivos de la
cooperacion—. Por otra parte, ha constituido un impulso de gran relevancia la creciente red de
interdependencias establecida entre gobiernos locales a lo largo de todo el mundo, en la me-
dida que ha favorecido la articulacion de apoyo y recursos para el acompafiamiento a procesos
de descentralizacion y el fortalecimiento de capacidades institucionales de numerosos gobier-
nos descentralizados (Martinez y Sanahuja 2009; del Campo 2012; Smith 2013).

Tras su origen, la cooperacion descentralizada evolucioné de manera significativa a lo largo de
los afios ochenta y noventa del pasado siglo (Del Huerto 2005; Labaien 2014; Martinez y Sana-
huja 2009; OECD 2005; 2018b; Unceta et al. 2013) tanto en términos cuantitativos expresados
en aumento de los recursos destinados al apoyo a los procesos de desarrollo y acompafiamien-
to entre socios de cooperacion desde una légica Norte-Sur, como en términos discursivos.

En este ultimo sentido, el avance de la cooperacion descentralizada se fue asentando narrati-
vamente en los dos elementos que favorecieron su surgimiento y su impulso: el compromiso
solidario y la busqueda de valor afiadido.

A partir de este desarrollo, los hermanamientos, que habian sido la primigenia formula de
cooperacion entre ciudades, dejaron de ser la principal herramienta de cooperacion entre los
gobiernos descentralizados. Dos vias fundamentales de cooperacion los desplazaron al tiempo
que supusieron un impulso para la cooperacidn descentralizada. Se trata de la cooperacién
directa —con mayor nivel de especializacion y programacion que los hermanamientos, y tam-
bién con mayores recursos y orientada hacia la aportacién de valor afiadido— y la cooperacion
indirecta, a partir de la adopcién de un rol central de la sociedad civil, fundamentalmente a
través de ONGD, aunque también de otros actores como universidades, sindicatos o actores
del sector privado, en la gestidn de la cooperacidn descentralizada.

Asentada en este doble esquema, los aflos noventa del pasado siglo fueron de gran relevancia
para la cooperacion descentralizada, en buena medida por el impulso realizado desde la Uniéon
Europea. Por un lado, la incorpora como parte de la [V Convencion de Lomé, y por otro lado
reconoce esta forma de cooperacién en un importante documento (Comisién Europea 1992)
en el que se destaca el papel de la cooperacidn descentralizada y se la define como “un nuevo
enfoque en las relaciones de cooperacion que busca establecer relaciones directas con los 6r-
ganos de representacion local y estimular sus propias capacidades de proyectar y llevar a cabo
iniciativas de desarrollo con la participacién directa de los grupos de poblacién interesados,
tomando en consideracidn sus intereses y sus puntos de vista sobre el desarrollo”.



La cooperacién descentralizada ha sido protagonista de cierta evolucién que Gltimamente ha
estado relacionada con la emergencia de las autoridades locales en los espacios de la comuni-
dad internacional. Las tematicas centrales de esta emergencia han sido el municipalismo, los
procesos de descentralizacion y en menor medida, las oficinas de accion internacional.

El enfoque territorial y las redes

La cooperacién descentralizada mostré una evolucién partiendo de un enfoque territorial hacia la
creacion de agencias y redes especializadas de gobiernos locales y regionales'. Con estos cam-
bios la cooperacion descentralizada también ha ido evolucionando de una légica vertical y Nor-
te-Sur, hacia otra mas horizontal enfocada en las perspectivas locales sobre los asuntos globales.

En los tltimos afios se han emprendido innovadoras acciones basadas en el enfoque territorial
y en el aprendizaje mutuo entre pares (Fernandez de Losada 2017), al tiempo que las redes in-
ternacionales de gobiernos locales en el &mbito de la cooperacidn para el desarrollo crecian en
importancia (Sdnchez Cano 2016). En este sentido, una idea importante que parece vislumbrar-
se con mayor claridad a medida que ha evolucionado la cooperacidn descentralizada es que

se ha producido un avance hacia relaciones de mayor reciprocidad y simetria entre los socios
de cooperacién, frente a las mas tradicionales caracterizadas por la l6gica “donante-receptor”
(Malé 2008; OECD 2018b), muy determinadas por la naturaleza asimétrica y discrecional de la
ayuda. También, y en clara relacion, se observa una superacién de la concepcidn de los proble-
mas en clave Norte-Sur hacia una concepcién que da mas peso a la reciprocidad, la asociacién
y el mutuo aprendizaje que ha logrado permear buena parte de los discursos sobre la coopera-
cion descentralizada (OECD 2018b).

Por su parte, la OCDE plantea la existencia de cuatro elementos compartidos que definen por
su evolucién la practica general de la cooperacién descentralizada (OECD 2018b, 27) y pueden
servir como sintesis de este epigrafe: de la verticalidad a las multiples direcciones (Sur-Sur,
triangular y Norte-Sur); de un enfoque donante-receptor a un enfoque multiactor y basado en
el territorio; de la eficacia de la ayuda como orientaciéon a guiarse por la eficacia del desarrollo;
y de una relacién centrada en la ayuda —especialmente financiera— a otra caracterizada por
asociaciones financieras y no financieras.

1 Para un analisis en profundidad del enfoque de desarrollo local desde un enfoque territorial como eje articulador de
la cooperacion descentralizada véase Directorate-General for International Cooperation and Development, European
Commission (2016).

Diversidad y pluralidad de visiones, actores
y modalidades de cooperaciéon descentralizada

Como ya se ha mencionado, no existe una definicién asentada ni compartida para la coopera-
cion descentralizada, ni en los estudios ni en las practicas. Aunque la Comisién Europea aporta
en 1996 una conceptualizacién de interés que aboga por un modelo concreto de cooperacion
descentralizada, esta propuesta no aglutina a todas las visiones de la cooperacién descentra-
lizada. La Comisién Europea profundiza en la caracterizacion y el reconocimiento de este tipo



de cooperaciodn a partir de una combinacién de reflexion teérica y anélisis de la practica (Com-
mission of the European Communities 1996), sefialando la existencia de tres “escuelas” diferen-
ciadas de cooperacion descentralizada que implican diferentes concepciones y practicas de
cooperacion a) Escuela de cooperacién descentralizada de integracién o “modelo horizontal de
cooperacion descentralizada”, basado en la experiencia de la integracion europea; b) Escuela
modelo participativo de cooperacién descentralizada, vinculado en su origen a la tradicional
ayuda al desarrollo; y c) “modelo sustituto” aquél que opera en paises en los que la coopera-
cién oficial ha sido suspendida. Con los afios se ha producida una imbricacién de estos mode-
los sugeridos por la CE que a menudo conviven en un solo actor local o regional.

Tampoco parece que dicho consenso exista en la propia practica de la cooperacién descentra-
lizada, como evidencia el hecho de que, tan solo entre los paises de la Unién Europea existen
muy distintas definiciones, y teniendo en cuenta que estas definiciones dan cuenta del tipo

de cooperacion descentralizada impulsada por ellos. Concretamente, siete paises tienen sus
propias definiciones oficiales: Bélgica, Francia, Alemania, ltalia, Paises Bajos, Espafia y Suecia
(Copsey y Rowe 2012; OECD 2018b).

En términos programaticos y cuantitativos se aprecia bien la alta heterogeneidad. Segin un
estudio reciente, de 26 paises miembro de la UE analizados sélo 7 paises tienen programas
especificos de cooperacion descentralizada para el desarrollo, y en 5 de ellos los gobiernos
locales pueden obtener financiacién del presupuesto nacional. En 12 paises no hay programas
especificos (Vermeer 2019, 4).

Otra forma de diferenciacién de las formas de hacer cooperacion descentralizada es en relacion
a la especializacién por ambitos de trabajo. La Comisién Europea identifica cuatro prioridades
para el apoyo de la UE a los gobiernos locales y regionales europeos y de los paises socios: a)
Apoyo a los procesos de descentralizacién; b) Desarrollo de capacidades para autoridades loca-
les; c) Urbanizacién sostenible; y d) Refuerzo de las asociaciones de autoridades locales (Ver-
meer 2019, 9). Se observa una clara relacién entre las prioridades de la Comisién Europea y los
ambitos de trabajo de la cooperacion descentralizada que realizan los estados miembros, dado
que refleja un alto grado de coincidencia en las tematicas que se abordan. Todos ellos coinciden
en el compromiso con el refuerzo de las estructuras de gobierno local y el apoyo a los procesos
de descentralizacién y democratizacion. Temas como el desarrollo econémico local, la transpa-
rencia y la administracion eficaz, la participacidn ciudadana, la estabilidad social y la igualdad
aparecen en practicamente todos los programas. Mas aun, la mayoria de ellos actualmente han
situado en el centro de su foco la facilitacion de la implementacion de los ODS. Esta coincidencia
tematica acentuaria la posicidn Unica que los gobiernos locales tienen en sus proyectos de coo-
peracion debido a la experiencia especifica que ellos tienen que ofrecer (Vermeer 2019, 22).

En relacién a las diversas modalidades de intervencidn, se han realizado esfuerzos de categoriza-
cién que no soslayen la diversidad y heterogeneidad de la cooperacién descentralizada (Fernén-
dez de Losada 2017). Los tipos de cooperacién directa, indirecta, sensibilizacién y educacion
para el desarrollo, delegada, apoyo presupuestario y becas constituyen una taxonomia compre-
hensiva, aunque habria que contemplar en ella la incorporacién de la ayuda humanitaria y la coo-
peracion multilateral ademas de algunos otros tipos de intervencién directas como modalidades
cooperacion descentralizada. Mas alla de los esfuerzos clasificatorios, la heterogeneidad se ha
convertido en una de sus principales caracteristicas y debe ser reconocida como una fortaleza,
de manera especial, cuando una practica habitual de la cooperacién descentralizada ha sido la
apuesta por la generacion de plataformas de aprendizaje mutuo y colaboracion. Estas han evolu-
cionado desde cierta fragmentacion, lo que ha contribuido a situar a la cooperacién descentrali-
zada en una posicion relevante para explorar y acelerar las transformaciones requeridas.



En términos de financiacion se observa también una importante heterogeneidad en los comporta-
mientos. Espafia —junto con Alemania, Austria y Canada—, continta estando entre los paises cuyos
gobiernos subnacionales realizan mayores aportaciones de AOD (OECD 2018b) entre aquellos que
reportan sistematicamente al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD), aunque Espafia responda a un
modelo diferenciado respecto a los demas, particularmente por el peso relativo de los actores de la
sociedad civil en la ejecucidn de las politicas de cooperacidon descentralizada (Pérez 2018).

Cuadro 1:
Evolucién de la AOD descentralizada 2005-2015 (millones de euros, precios de 2015)

Tasa de crecimiento

2005 2010 2015 2005-2015 (%)
AUSTRIA 36,8 22,7 169,5 +360
BELGICA 74 97,6 85,8 +16
CANADA - 90,8 253,9 +180
REPUBLICA CHECA - - 0,3 -
FRANCIA - 69,6 63,6 -9
ALEMANIA 1012,90 933,4 975,5 -4
GRECIA 0,8 - 0 100
ITALIA 19,9 26,4 27,7 +39
JAPON 6,2 3,7 3,3 -46
PORTUGAL 4,7 0,6 0,3 -95
ESPARA 473,6 570,1 209,6 +44
SUECIA - 10,6 14,2 +34
SUIZA 43,4 48,9 62,6 +44
REINO UNIDO s - 18,5 -
Total 1.672,30 1.874,40 1.884,70 +13

Fuente: OECD (2018)



Lo cierto es que, como reflejan los datos, en la actualidad, se observa cierta reemergencia de
la cooperacion descentralizada (Pérez, 2018), tras los efectos producidos por las consecuen-
cias de la crisis financiera después de 2008 y el giro discursivo respecto del papel de los go-
biernos descentralizados en la agenda. Sin embargo, si se atiende a una lectura pormenorizada
y enfocada en los diferentes actores, puede observarse cémo el relato general planteado sobre
la evolucién de la cooperacién descentralizada, y también sobre su futuro, admite numerosos
matices en funcién de su heterogéneo grado de amplitud y extension (Martinez 2019, 162).

Al calor de la diversidad de visiones y expresiones de la cooperacion descentralizada, y tam-
bién de los datos de AOD descentralizada, debe sefialarse la importancia cualitativa de este

tipo de cooperacidn. Es una cooperacidén que, en buena medida, asienta su principal contri-

bucidn en la transferencia e intercambio de experiencia y conocimiento, y no en términos de
transferencia de recursos, méas aun si estos son asociados casi en exclusiva a la AOD (OECD

2005; Martinez 2019).

Ampliando la conceptualizaciéon
de la cooperacion descentralizada

La amplitud y riqueza del fenédmeno y formas de expresion de la cooperacion descentralizada
que se viene sefalando incorporan una evidente dificultad para su conceptualizacién. Su hete-
rogeneidad refleja las dificultades a la hora de esbozar una definicién de dicho fendmeno con
efectiva capacidad de caracterizacion del mismo.

Si parece pertinente, no obstante, de cara a una mejor comprensién de la cooperacién descen-
tralizada, un esfuerzo de caracterizacién de esta basado en la identificacién de algunos princi-
pios comunes a la diversidad y heterogeneidad observada entre las diferentes expresiones de
la cooperacidn descentralizada.

Asi pues, a pesar de la diversidad sefalada, y a partir de todas las definiciones, modalidades
y tipologias desarrolladas por los diferentes caminos explorados por los actores locales y
regionales en sus iniciativas de cooperacion, se pueden plantear algunos principios comunes
que siguiendo a Martinez (2019), definen a buena parte de la cooperacién descentralizada en
la medida que estan presenten en las diferentes aproximaciones normativas y discursivas de
todos los sistemas de cooperacién descentralizada. Puede afirmarse que en ellos podria residir
un sustrato comun —al menos en términos aspiracionales, y en consecuencia con vocacion
normativa— como son la reciprocidad entre los socios de cooperacion, la proximidad a la
ciudadania que otorga a los gobiernos descentralizados un conocimiento de la realidad local
y capacidad de didlogo con la ciudadania y los colectivos sociales, y el fortalecimiento del
gobierno y las alianzas basadas en el territorio.



Cuadro 2:
Cooperacidn descentralizada para el desarrollo: Principios comunes a las diferentes nociones
y conceptualizaciones

Reciprocidad y relaciones de horizontalidad: |a reciprocidad asegura una relacién
horizontal entre los socios de cooperacidn, lo que genera un mutuo beneficio en las
relaciones de cooperacion descentralizada, superando de esta manera las tradiciona-
les relaciones “donante-receptor”. Ello es posible dada la existencia de una institucio-
nalidad propia para la cooperacién descentralizada que favorece mayores niveles de
simetria entre los socios de cooperacion respecto de las que existen en el sistema de
cooperacion internacional articulado en torno a las directrices del CAD.

Proximidad y participacion: se trata de un principio basado en el concepto de “sub-
sidiariedad” que afirma que los gobiernos locales y las partes interesadas estan en
mejor posicion para tratar determinados asuntos dada su cercania a las comunidades
y poblaciones afectadas por ellos. Por ello, y especialmente a partir del didlogo con los
actores territoriales a partir de procesos de participacion, la cooperacion descentrali-
zada refleja amplios niveles de proximidad y apertura a la participacion.

Gobernanza territorial multiactor y multinivel: este principio plantea que el objeti-
vo central y el impacto esperado a largo plazo de la cooperacién descentralizada es
mejorar la gobernanza local a través de la movilizacion de las autoridades locales y
los actores del territorio. Para el logro de esta aspiracion es fundamental la colabora-
cién, la concertacion y la decision conjunta entre los gobiernos descentralizados y los
actores no estatales. Se trata, por todo ello, de una aportacién fundamental para una
gobernanza territorial mas democratica.

Alianza territorial desde I6gicas de intercambio, aprendizaje mutuo e integralidad:
Este es uno de los principios mas importantes que diferencia la cooperacién descentrali-
zada de la cooperacidn tradicional impulsada por los Estados, y favorecido por su distinta
naturaleza y vinculo con el sistema oficial de cooperacion internacional. La cooperacién
descentralizada se basa en asociaciones entre gobiernos descentralizados de paises del
Norte y gobiernos descentralizados de paises del Sur. Las alianzas se dedican a apoyar
una agenda politica comun y objetivos amplios y de caracter integral para facilitar la
apropiacion y los resultados de las acciones de la cooperacién descentralizada.

Mayores posibilidades para desplegar una accién de cardcter solidario: Aunque
existen situaciones distintas, dada la variedad de gobiernos locales y subestatales, y
dada la diferencia entre la capacidad de accién de unos y otros, se constata en general
una potencial menor incidencia de limitaciones de tipo diplomatico y/o comercial en la
conceptualizacion y despliegue de la cooperacion.

Fuente: (Martinez 2019, 164).



La idea que otorgaba a la cooperacién descentralizada un valor afiadido respecto a la coo-
peracién internacional desplegada por otros agentes significé un apoyo discursivo con un
efecto importante en la consolidacién de la cooperacion descentralizada y, especialmente,
en su transformacién.

A partir de la idea de valor afiadido —que se asentaba en la existencia de campos especificos
en los que los que los actores locales y regionales atesoraban capacidades resultado de su
especificidad y experiencia— se definieron planteamientos estratégicos en el marco de la coo-
peracién descentralizada que afectaron tanto al tipo de agentes que debian participar en ella
como a una mayor focalizacién y especializacién sectorial, todo ello reforzado en el contexto
de la Agenda de Eficacia de la Ayuda en el que la cooperacion internacional en general, y la
descentralizada de manera particular, se vieron cuestionadas en términos de eficacia.

Especialmente en la Gltima década, junto al discurso y al marco doctrinal que, fundamental-
mente en virtud del mencionado valor diferencial, reconoce el papel de los gobiernos descen-
tralizados en materia de cooperacién internacional, comienza a observarse también un recono-
cimiento mas amplio que sitla a los actores locales y regionales como actores relevantes para
la gestién de problemas globales relacionados con la agenda de desarrollo (Martinez 2015;
Unceta y Labaien 2017). En este sentido, la OCDE realiza un planteamiento que va mas alla de
la concepcidn de los gobiernos descentralizados como “meros implementadores” de politicas
nacionales o compromisos globales (OECD 2018b, 18). Frente a ello, sefiala la OCDE plantea
que pueden promover el desarrollo sostenible y la coherencia de politicas dado su amplio
rango de competencias y también dado su rol de “observadores” en el territorio, planteamiento
este que se ve reforzado por la aprobacion de la Agenda 2030.

Si bien es importante este reconocimiento, en el contexto actual la necesidad es alin mayor a
consecuencia del papel que los actores locales y regionales, y por extensién de la cooperacién
descentralizada, pueden jugar en la gobernanza multinivel, en la respuesta a problemas globa-
les y en la transformacién de la propia realidad en la que se producen dichos problemas. Todo
ello exige una aproximacion multinivel que apunta, desde una légica de reconfiguracion del
poder y en atencion al principio de responsabilidades comunes, pero diferenciadas, a un nuevo
papel —mas alla del valor afiadido— de los gobiernos descentralizados y de su papel a través de
la cooperacidn internacional.

Todos estos elementos de avance, crecientemente presentes en el marco discursivo de la coo-
peracién descentralizada, configuran el sustrato teérico (y en ocasiones el reflejo de avances
en la préactica) para una accién con un importante potencial en términos de “valor diferencial”.
Estos elementos que inspiran la idea del valor diferencial sitiian a la cooperacién descentraliza-
da en una posicion muy favorable en el abordaje de los elementos de transformacién para una
accién colectiva y cooperativa en respuesta a los problemas de naturaleza sistémica, estructu-
ral y global, y para la incidencia en el actual modelo de convivencia global'.

Este paso exigiria por parte de la cooperacién descentralizada la asuncién de un salto para,
ademas de asumir los discursos de solidaridad internacional y el valor afiadido —y construir
sobre ellos sus practicas—, avanzar hacia la nocion de “valor diferencial” que implica asumir
también el discurso de la accidn colectiva multinivel para una gobernanza global y democrética

1 El concepto “modelo de convivencia global” como idea sustitutiva de la nocién de desarrollo propia del sistema de
cooperacion internacional esta desarrollada en Martinez (2019).



asentada en el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. Asi, si en la identidad
solidaria de la cooperacién descentralizada reside su compromiso con el imperativo ético de la
justicia global, y la idea de “valor afiadido” descansa en la logica del reparto de trabajo, estando
muy pegada a la especializacion desde una légica competencial, la introduccion de la nocién de
“valor diferencial” responde mas a un imperativo politico que apunta al necesario reparto —en
un contexto de interdependencia y transnacionalizacion de la realidad— de responsabilidades en
la gestion de los problemas y la transformacion de la realidad (Martinez 2019, 166).

En definitiva, aunque la cooperacién descentralizada presenta un amplio rango de tipolo-

gias de intervencion, tiene aln por delante un amplio recorrido para desarrollar su potencial
tanto en extensién como en profundidad (Martinez 2019). En términos de extensién, ya que la
cooperacion descentralizada alin no es un fenémeno generalizado en todos los paises (Copsey
y Rowe 2012; Vermeer 2019) ni abarca los mismos ambitos de actuacién ni los mismos plan-
teamientos, y en términos de profundidad, al calor del espacio oportunidad y de renovacion
abierto para la cooperacién descentralizada como resultado del actual contexto global de
cambios y de la aprobacion de la Agenda 2030. Parece muy claro que son otros aspectos no-
AOD (transferencia de conocimiento, alianzas multiples y horizontales, enfoques territoriales,
nuevas articulaciones multinivel) los que debieran protagonizar la reflexién y las acciones con-
juntas en busca de mejores y mayores opciones para responder a los problemas y afrontar las
transformaciones que estos reclaman, y fortalecer con ello la contribucién que la cooperacién
descentralizada puede hacer al cumplimiento de la Agenda 2030. Cuestiones estas Ultimas que
se analizan con detalle en la segunda parte de este trabajo.



PARTE II:

EL POTENCIAL DE LA COOPERACION
DESCENTRALIZADA PARA LA
IMPLEMENTACION DE LOS 0DS

Las demandas de las Agendas
internacionales de desarrollo

El afio 2015 supuso un hito importante en la renovaciéon de la agenda internacional de desa-
rrollo. El fin del periodo establecido para el cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, y la constatacidén de grandes sombras en su cumplimiento, dio paso a la aprobacién
de varios acuerdos de mayor ambicién que la agenda anterior, que le proporcionan una
enorme relevancia.

No puede ocultarse una cierta situacion paraddjica en el hecho de que ante el parcial incum-
plimiento de una agenda de minimos la propuesta de la nueva agenda no fuera de continuidad,
sino que incorporara un salto cuantitativo (en relacién al nimero de metas) y también cualita-
tivo (en cuanto al enfoque y las propuestas de transformacién del modelo de desarrollo). Este
hecho no significa, sin embargo, una contradiccién en si misma. Por el contrario, la base de
este cambio se explica por la necesidad de reforzar la ambiciéon en los objetivos de transforma-
cién si realmente se quieren abordar con la debida profundidad los cambios de un modelo de
desarrollo insostenible. Una agenda de minimos a modo de unos “ODM ampliados” no tendria
en consecuencia la capacidad de impulsar transformaciones que reclaman la modificacion de
elementos sustanciales del actual modelo de desarrollo.

Asi pues, tanto la Agenda 2030 como el resto de elementos que configuran la agenda interna-
cional de desarrollo también impulsados en el afio 2015 —Acuerdo de Paris, Agenda de Accién
de Addis Abeba, Marco de Sendai, Pacto de Milan, Nueva Agenda Urbana— vienen a recoger
la existencia de un cuerpo doctrinal previamente existente sobre el desarrollo y sus implicacio-
nes, a sistematizar y reconocer un diagndstico mas autocritico sobre el modelo de desarrollo
actual como se sintetiza explicitamente en la Agenda 2030 (United Nations 2015b, #14). En el
mismo se resumen los inmensos desafios globales que enfrenta nuestro mundo, que implici-



tamente constituyen una enmienda al modelo de desarrollo actual. Nos encontramos, por lo
tanto, ante una agenda que traduce este cuerpo doctrinal y este diagnéstico en un mandato
colectivo, con una propuesta operativa en forma de objetivos.

Sin embargo, para valorar la dimensidn de esta agenda internacional de desarrollo y sus posibi-
lidades de transformacion es necesario analizar hasta qué punto este acuerdo para la accién co-
lectiva constituye un marco adecuado para afrontar los problemas y contribuir a guiar la accién
hacia la respuesta a los desafios globales y la transformacién de la realidad en la que estos se
generan. En otras palabras, y con la idea de trasladar a la accion la vocacion transformadora ex-
plicita, pero también implicita, de la agenda, lo relevante es interpretar el mandato de las profun-
das transformaciones propuesto por estas agendas internacionales, para explorar en qué medida
pueden constituir un marco adecuado para afrontar los problemas de las sociedades y contribuir
eficazmente a orientar las acciones para ofrecer respuestas a la altura de los desafios.

Los ODS como una respuesta integrada ante la
gravedad y urgencia de crisis superpuestas

Si, como se ha plantado, nos encontramos ante una crisis de enormes dimensiones e imbrica-
da profundamente en las raices del actual modelo de desarrollo, parece pertinente afirmar la
necesidad de actuar con contundencia dado el caracter de urgencia que plantean los proble-
mas que amenazan la sostenibilidad de la vida. Asf lo plantea la Agenda 2030 cuando afirma la
necesidad de actuar de manera urgente “para reconducir al mundo por el camino de la sosteni-
bilidad” (United Nations 2015b, Preambulo y ODS 13).

Actuar con contundencia y con urgencia frente a la gravedad de los problemas no debiera
implicar, sin embargo, desatender la necesaria légica estratégica que reclama la existencia de
problemas que responden a una naturaleza interdependiente y global. La Agenda 2030 recoge
este cambio en la naturaleza de los problemas (y de la propia realidad) a través de una pro-
puesta de 17 ODS como respuesta integrada a la crisis.

A menudo se ha sefialado la importancia de contar con una agenda amplia y con objetivos mul-
tidimensionales, de caracter indivisible e integral. Esta es una de las principales aportaciones, al
menos en términos aspiracionales, de una agenda que plantea 17 objetivos, con sus correspon-
dientes metas e indicadores, que solo podran ser alcanzados —o cuyo cumplimiento solo se po-
dra alcanzar— de una manera integrada (OECD 2016; Verschaeve, Delputte, y Orbie 2016; UNDP
2016; VVAA 2017; Martinez Osés y Gil Payno 2017), y desde una accién multinivel y multiactor.

En la medida que este planteamiento responde a un diagnéstico de los problemas que integra un
andlisis de las interdependencias en la propia realidad, incorpora también notables desafios para
una accién politica —local, estatal e internacional— que tradicionalmente se ha configurado
desde una légica fragmentada tematicamente (sectorializada o categorizada en silos) y jerarqui-
zada territorialmente. En este “reparto” asimétrico de responsabilidades y potencialidades de
transformacion, los actores locales han sido tradicionalmente desplazados de los espacios mas
estratégicos, como resultado de una vision estadocéntrica del mundo que cada vez resulta mas
extempordnea. También es preciso tener en cuenta que generalmente las administraciones loca-
les no han tenido competencias en las cuestiones que configuran la agenda politica mas “dura”,
como seguridad, migraciones, defensa, economia, etc., de manera que sus capacidades reales
para incidir en la realidad y en los asuntos del desarrollo se ve condicionada.



De igual manera, la l6gica que tiende a la compartimentacién se ha asentado en, y a su vez ha
contribuido a profundizar, un sistema de conocimiento y de disefio e implementaciéon de politi-
cas publicas motivado por la profundizacién en el conocimiento experto a partir de disciplinas
o sectores de actuacion excesivamente estancos (SDSN Australia/Pacific 2017; SDSN/REDS
2017), cuando la realidad caminaba hacia un creciente proceso de interdependencia.

En este sentido, la principal demanda de la Agenda 2030, sugiere revisar las visiones tradicio-
nales de desarrollo para contribuir a la construccién de un nuevo paradigma que resuelva la
integracion de las dimensiones en la caracterizacidén de procesos que deben ser necesariamen-
te integrados. Se trata de un doble desafio que reta tanto al conocimiento como a la actividad
politica del conjunto de actores que intervienen en dichos procesos.

Multidimensionalidad e integralidad, desafios
y relevancia para el conocimiento multidisciplinar

La principal demanda de la Agenda 2030 debe ser comprendida como una apelacién a pro-
fundas transformaciones, una agenda para el cambio, que empiezan por comprender el nuevo
paradigma que sitta en el centro de los procesos de desarrollo su naturaleza multidimensional
e integrada y explorar a partir del mismo al conjunto de las politicas que desde los diferentes
ambitos territoriales se impulsan en este propésito. La multidimensionalidad de dichos proce-
sos y la integralidad con que deben ser observados los ODS exigen nuevos aparatos y nue-
vas herramientas para la comprensién adecuada y la consiguiente acciéon politica de manera
consistente. Un abordaje basado en los principios de sectorialidad y autonomia de las politicas
negaria las posibilidades de transformacién que propugna la Agenda 2030.

En respuesta a esta lectura, y para atender a dicha necesidad de cambio de paradigma, el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDP 2016) se plantea dos pasos criticos para
evitar la fragmentacién de una agenda compuesta por 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y 169 metas. Primero, asumir como base, para cualquier trabajo analitico o politico, un
enfoque multidimensional sobre las mediciones y las trayectorias de cambio de los indicadores
en el tiempo. Para ello en los ultimos afios se han realizado diversas propuestas de medicio-
nes y de politicas que se concentran en transformaciones estructurales a largo plazo en clave
multidimensional (OECD 2011a; UNDP 2016; Donald 2015; Martinez Osés y Gil Payno 2019;
SDSN y Bertelsman Stiftung 2019). Este seria el punto de partida del trabajo de interpretacién
local o territorial de la Agenda 2030, conocido como localizacion de la Agenda. En segundo
lugar, seria preciso tender un puente entre las mediciones multidimensionales y las politicas
intersectoriales para construir conjuntos de metas afines en torno a los objetivos estratégicos
fijados por las autoridades de cada pais, puesto que de lo contrario el ejercicio se limitaria a
apilar agendas globales sobre prioridades nacionales (o territoriales) garantizando el fracaso
del abordaje de unas y otras.

Se trata pues de abordar politica y socialmente problemas que reclaman nuevas formas de
entender e interactuar con la realidad para orientar las transiciones necesarias, y hacerlo con la
profundidad y contundencia debida, lo que exige una mayor atencién al vinculo entre el conoci-
miento y la praxis. Esta cuestidn, especialmente relevante en un contexto de gran complejidad,
encierra numerosas implicaciones que interpelan tanto al sistema cientifico —a su composicién,
a su fortaleza, a sus orientaciones...— como a la relacién entre la generacion y la transferencia
de conocimiento en los ambitos social y politico, y a la permeabilidad del campo de la investiga-
cidén al conocimiento y los saberes diversos generados desde la praxis social y politica.

La generaciéon y la gestion de conocimiento que debe contribuir a soportar numerosos cam-
bios sin certezas del porvenir, ya que las transformaciones que demanda la actual situacion
global (transiciones ecoldgica, tecnoldgica, energética, etc.) nos sitdan ante el desafio de
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construir nuevos paradigmas de desarrollo que ensayen propuestas y dindmicas de naturaleza
multidimensional, lo que requiere renovar conceptualizaciones, perspectivas y formalidades en
el ambito del conocimiento cientifico y en su relacién con los ambitos de decisidn politicay la
accion de la cooperacion para el desarrollo de los gobiernos subnacionales.

Por todo ello resulta ineludible la adopcién de una perspectiva teérica permeable, en primer
lugar, a una ruptura con la vision economicista del desarrollo, basada en la acumulacién de ri-
queza y consistente en el impulso del crecimiento econémico como medida fundamental para
garantizar la sostenibilidad de la vida, para abrazar la multidimensionalidad; en segundo lugar,
a una ruptura con la idea de progreso occidental y la I6gica desarrollista como la Gnica manera
desde la que concebir un proyecto de vida basado en la dignidad y el bienestar, para incluir
diferentes visiones del mundo en la definicién de lo que significa una vida que merezca la pena
ser vivida, asi como para incorporar el didlogo de saberes en las respuestas a los problemas
compartidos (Martinez 2019, 148).

Es reconocida la necesidad de emprender programas de investigacidén de caracter multidisci-
plinar que indaguen en los intersticios de la realidad, es decir, en los vinculos entre las dindami-
cas sociales, econémicas, ambientales y politicas, comprendiendo los mecanismos basicos de
sus funcionamientos y sugiriendo nuevas comprensiones de los procesos de desarrollo sosteni-
ble que pueden considerarse como espacios seguros para la humanidad con derechos y para la
sostenibilidad de la vida (Raworth 2017).

Tabla 3:
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La articulacion local/global
y el desafio multinivel

De igual manera que es importante avanzar en términos de integralidad en respuesta a la
necesaria multidimensionalidad de los procesos de desarrollo, una lectura de la Agenda 2030
que asume el reto de un cambio paradigmatico en relacién a las dindmicas territoriales desde
una perspectiva multinivel, interpela de manera directa a las relaciones y responsabilidades de
actores con diferente vinculacién con el territorio.

Esta cuestion afecta de manera directa a los actores locales que, dada su naturaleza, sus ca-
pacidades y sus vinculos con el territorio y los actores territoriales, se ven interpelados por la
necesidad de una accién multinivel frente a problemas globales. En este sentido, estos actores
estan llamados a ser una fuerza crecientemente importante frente a los desafios globales. En
consecuencia, deberia concederse una mayor relevancia al papel de los gobiernos descentrali-
zados y los actores locales en la accién colectiva que propone la Agenda 2030 para el Desarro-
llo Sostenible en tanto que propuesta multinivel y multiactor (Martinez 2019, 153).

Sin embargo, si bien algunas voces sefialan cdmo se va ampliando el reconocimiento de la im-
portancia de los gobiernos locales y regionales en la implementacion de la agenda, se constata
que hay mucha menos claridad acerca de en qué medida lograr alcanzar las metas y compro-
misos es responsabilidad de los gobiernos subnacionales (Dellas et al. 2018). Ciertamente, el
reconocimiento del rol esencial de los gobiernos locales en cooperacién para el desarrollo es de
gran importancia, porque los desafios planteados por un mundo en profundos y rapidos cambios
—cambio climatico, urbanizacién masiva, desafios en seguridad sanitaria y humana, abasteci-
miento de agua y comida, educacién, confusion e inseguridad econémica y social— son sentidos
con mayor presion en el nivel local, situando a los gobiernos locales y regionales con una pesada
carga. De manera que parece evidente que estos desafios —por mas que sean caracterizados
globalmente— no pueden enfrentarse sin accién en el nivel local (Vermeer 2019).

Pero igualmente cierta es la evidencia de que esta atribucion de responsabilidad a los gobier-
nos descentralizados en los procesos de desarrollo no ha venido siempre acompafiada por
niveles adecuados de autonomia, capacidades, recursos financieros y participacion en los es-
pacios de decision global, mostrando que los procesos de descentralizacién no han completa-
do un nivel de empoderamiento de los gobiernos locales y regionales tal y como seria preciso
para enfrentar los actuales desafios.

Uno de los debates mas intensos en el proceso de construccién de la Agenda 2030, y con
mayor impacto en la forma final que esta adoptd, gravité en torno al propio diagndstico sobre
la situacion existente en el momento de iniciar la negociacién y el disefio de la agenda. Esta
discusion fue clave para fijar la ambicidn, la naturaleza y el contenido de la agenda no solo en
términos de resultados, sino también en clave de proceso y de medios de implementacion. Si
la existencia de problemas que amenazan a la sostenibilidad de la vida (United Nations 2015a,
#14) se debe a la existencia de un modelo de desarrollo que se ha mostrado incompatible con
la idea de sostenibilidad, es el propio modelo, y por tanto los elementos sistémicos y las politi-
cas que lo configuran, lo que debe ser transformado.



Por mas que la lectura del acuerdo final admita una lectura ambivalente —dado el calado

de los problemas y la necesidad de cambios profundos que hubieran demandado una mayor
ambicion— y deba en consecuencia ser interpretada criticamente, la agenda 2030 apunta a
una necesaria transicion hacia un modelo de desarrollo compatible con la sostenibilidad de la
vida, lo que solo puede pasar por un proceso de cambio profundo, pero a partir de un proceso
asentado en la idea de “transiciones”. Apelar aqui a la nocién de “transiciones” responde a la
intencionalidad de mostrar la necesidad de avanzar hacia una adaptaciéon a cambios profundos
en marcha, despejando asi planteamientos insuficientes ante el calado de los desafios basados
en pequefas correcciones, incorporacion de matices o bisqueda de vias complementarias a
las l6gicas y actuaciones determinantes del actual modelo de desarrollo.

Se trata, por el contrario, de enfrentar transiciones en marcha en muy distintos ambitos, pero
que afectan a todas las dimensiones del desarrollo sostenible. Un ejemplo significativo de transi-
cidén seria la producida por el avance de la tecnologia de digitalizacién que desafia al empleo, y
con ello a las relaciones sociales y a las articulaciones politicas de manera mas amplia. De igual
manera, podria mencionarse como “gran transicidn” la que se refiere a la radical modificacion de
los patrones esenciales del modelo de produccién, comercializacidn, distribucidén y consumo de
bienes y servicios en términos globales. Ambas constan como apelaciones explicitas en la Agen-
da 2030, existiendo un consenso generalizado de que, para lograr orientar ambas transiciones
hacia un futuro marcado por la equidad y la sostenibilidad, es decir, para lograr que las transicio-
nes sean justas, los medios de implementacion propuestos son claramente insuficientes.

Hablar sobre transiciones tecnoldgica y ecoldgica justas remite necesariamente a una pers-
pectiva mundial. A nadie se le escapa que las raices y los pilares de los actuales modelos

de desarrollo en el ambito de la energia, de la produccidon de bienes o de la tecnologia, sélo
pueden ser explicados desde una perspectiva transnacional. Son grandes poderes y complejas
dinamicas las que explican mejor los engranajes con que se reproducen a velocidad de vértigo
los actuales modelos de produccion, de consumo y de informacion y comunicacién. La pe-
netracion de las nuevas tecnologias en los ambitos laborales y en las plataformas del lamado
negocio colaborativo, se reproducen con la misma celeridad y parecida sensacién de irrever-
sibilidad con que se reprodujeron algunos afios antes los mecanismos propios de la economia
financiera, el incremento exponencial del consumo de bienes cada dia menos duraderos y el
habito de disponer de alimentos envasados y plastificados en nuestras casas a pesar de haber
sido producidos a varios miles de kildémetros de distancia.

Las transiciones propuestas se refieren a multitud de actos cotidianos que estéan reconfiguran-
do las bases de los sistemas de relaciones que determinan nuestra época. Son actos cotidianos
y por lo tanto percibidos en la proximidad de cada entorno y cada comunidad, que, sin embar-
go, se presentan como instalados, irreversibles y mundializados. La cuestion de la escala se
convierte en fundamental para interpretar y comprender las posibilidades de transicion justa
de los actuales modelos de desarrollo. Pensar la escala territorial o local como contrapuesta a
la escala global es ya una idea paralizante. Mejor atender a la doble mirada, comprendiendo
por un lado en qué medida las acciones mas locales influyen en las dindmicas globales y, por
otro lado, cémo abordar esas dinamicas globales desde perspectivas y experiencias basadas y
aprendidas en sus consecuencias sobre los territorios.

Asi, los ejemplos mas inspiradores para abrir posibilidades de transiciones justas pueden ser
observados en escalas comunitarias, que emprenden innovadoras formas de produccion y de
intercambio y comercializacion de bienes en légicas de proximidad. La clave principal para
reconocer elementos innovadores en esas practicas, reside en el caracter multidimensional de
sus propuestas. En la medida en que integren conocimiento y una relacién consciente entre
los efectos sociales, ambientales, econémicos y politicos podremos reconocer principios de
responsabilidad adecuados a las l6gicas de transicidn que ineludiblemente deberan guiar las
acciones mas coherentes con la Agenda 2030.



El sistema de cooperacion ante la Agenda 2030

Al inicio de este trabajo se aludia a las paradojas de la globalizacién como uno de los grandes
retos de nuestro tiempo. Se trata de paradojas que, al menos en parte, se caracterizan por la
convivencia de una profundizacion de las causas y las consecuencias de la globalizacién con
un acusado repliegue intrafronterizo en la configuracion de las respuestas politicas frente a
problemas que exigen una accidn colectiva global. Se sefialaba entonces el potencial de la
Agenda 2030 y el sistema de cooperacion y sus actores como parte de las respuestas necesa-
rias frente a la mencionada paradoja en la medida que constituyen campos de la accién estra-
tégicos, tanto en términos institucionales como sustantivos, para lograr articular una accién
colectiva y cooperativa que sitte en el centro la sostenibilidad de la vida.

Las implicaciones mas generales relacionadas con la Agenda 2030 han sido ya tratadas, pero
no asi las mas especificas relativas a la cooperacién internacional. Es pertinente, en relacion a
esta cuestién, sefialar la necesidad de abordar un proceso de transicion —como una mas de
las transiciones justas y universales— en el seno de la cooperacidn internacional.

La idea de transicién aplicada a la cooperacién internacional, tal y como se planteara para el
resto de transiciones necesarias para un cambio de modelo de desarrollo, no debiera entrar
en contradiccidn con la aspiracién a abordar un proceso de cambio en profundidad. Nume-
rosos son los diagndsticos que, desde tiempo atras, sefalan la pertinencia de dicho cambio
(Kharas 2007; Severino y Ray 2009; K. Unceta 2013; OECD y PNUD 2017; Alonso, Aguirre, y
Santander 2019; Martinez 2019).

Todos estos diagndsticos se ven complementados en la actualidad por un contexto de cambios
globales y crisis sistémica o se hacen eco del mismo. Un contexto que demanda una renovada
respuesta cooperativa y que bien podria apoyarse en un sistema de cooperacidn internacional
reestructurado. Para ello, no obstante, la [6gica cooperativa tendria que ocupar un papel central
en la doctrina, las normas y los instrumentos de cooperacion, algo que el actual sistema estruc-
turado en torno al Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémico (OCDE) y en torno a la AOD no garantiza (Sogge 2015; Martinez 2019).

Asimismo, la necesidad de renovacién, lejos de responder a un analisis coyuntural, arrastra
décadas de desgaste y socavamiento de su legitimidad. Los cambios en el contexto reciente-
mente mencionados han venido a ampliar la necesidad de renovacién ante una realidad que
definitivamente ha desbordado a la cooperacién internacional.

Asi pues, la aprobacién de la Agenda 2030 y los cambios en el contexto internacional sitGan a
la cooperacién para el desarrollo ante la necesidad de una profunda y radical transformacién
de sus discursos y sus practicas (Alonso, Aguirre, y Santander 2019, 19). La necesidad que

el sistema de cooperacién tiene de proporcionarse un renovado marco conceptual ha sido,
frecuentemente, suplida por la Agenda 2030, lo que es una idea excesivamente voluntarista y
pragmatica. El hecho de que ésta plantee objetivos de caracter transformador y con potencial
de articulacion de una accién colectiva cooperativa en respuesta a los problemas, no permite
ocultar que deberia ser complementada con un mayor analisis y explicacion de la problematica
y de sus causas como requisito basico para hacerles frente (Martinez 2019, 114). Dicho de otra
forma, que la Agenda 2030 plantee cambios profundos en todas las areas de politica no indica
que con ella ya se hayan realizado los cambios que la cooperaciéon demanda y requiere.



Ademas, dicha agenda requiere de una propuesta mas clara sobre los denominados medios

de implementacion, particularmente y entre otros aspectos, sobre la necesidad de abordar el
papel del mercado, los limites sociales y fisicos del crecimiento, el papel de las instituciones, o
los requerimientos basicos para una gobernanza global. En la manera en la que se interpreten y
resuelvan estas cuestiones, la cooperacion internacional para el desarrollo orientara las modifi-
caciones de su propio sistema y sus practicas.

En sintesis, el sistema de cooperacion internacional para el desarrollo precisa someterse a
profundos cambios para hacer realidad su enorme potencial para una adecuada implementa-
cién de la Agenda 2030. Dicho potencial sera crucial para la atencion de las poblaciones mas
vulnerables, para liderar la programacién de politicas integradas y apoyar los procesos guiados
por el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo sostenible (CPDS), para desplegar
alianzas de multiples actores que hagan posible el abordaje intersectorial y transversal, y para
fortalecer las capacidades de los gobiernos de mejorar la conexién de sus prioridades con sus
estrategias nacionales y locales de desarrollo sostenible (ECOSOC 2018b).

En este mismo sentido, el Foro de Cooperacién al Desarrollo (FCD) instaurado por el ECOSOC
reclama “la importancia y el enorme potencial de la cooperacion para el desarrollo, en senti-
do amplio, como herramienta que facilita la aplicacion eficaz de la Agenda 2030” (ECOSOC
20164, 2), lo que implicitamente encierra una bisqueda de distanciamiento respecto a la visidn
mas limitada en términos exclusivos de AOD. Se observa por lo tanto en el contexto de la
Agenda 2030 un salto desde visiones mas pegadas a la AOD vy la asistencia técnica y financiera
Omuy vinculadas al liderazgo del CAD de la OCDE en el sistema de ayuda al desarrollol, hacia
una visiéon mas politica y sistémica de la cooperacién internacional para el desarrollo (ECOSOC
2016a). Esta apertura es un reflejo de cémo la Agenda 2030 apuntala la necesaria revision de

la cooperacidn para acercar las visiones institucionales en el marco de las Naciones Unidas a
otras visiones de caracter mas politico y sistémico, reclamadas histéricamente por diferentes
voces de la academia, de la sociedad civil y vinculadas a la cooperacion Sur-Sur (Severino y
Ray 2009; Unceta 2013; Santander 2016; Surasky 2017).

En linea con esta lectura varios son los cambios que el sistema de cooperacién internacional y
sus actores deben abordar con firmeza, pero también con premura, dada la actual situacion de
urgencia y gravedad que plantean los problemas anteriormente mencionados. Mas aun tenien-
do en cuenta el actual contexto de oportunidad, pero también de necesaria revision estratégi-
ca frente al riesgo generado por la Agenda 2030 de que la cooperacion internacional —y con
ella la descentralizada— caiga en la irrelevancia.

Dentro de dichos cambios cabe destacar la apertura a mas numerosas y amplias visiones que
ofrezcan una composicidn y vision mas representativas de la sociedad internacional. En con-
creto, la incorporacién, con un rol mas central en el sistema de cooperacion, de actores de la
sociedad civil, de visiones desde el Sur y de actores no estatales, como los gobiernos locales y
regionales. Estos, a su vez, se enfrentan a la necesidad de realizar esta lectura estratégica para
situar a la cooperacién descentralizada a la altura de los retos presentes, tal y como se plantea
en el siguiente apartado.



La cooperacion descentralizada
como palanca para las transiciones

En el ambito de la Unidn Europea dando continuidad a anteriores documentos, comunicacio-
nes y declaraciones, el “Nuevo consenso europeo sobre desarrollo” reconoce el papel de los
gobiernos locales y regionales en el avance hacia la Agenda 2030 y el cumplimiento de los
ODS, para lo que juega un papel importante tanto la mirada integral sobre el desarrollo desde
los actores locales, como la cooperacidn descentralizada.

En efecto, la UE es bastante clara en cuanto a la participacién de los gobiernos locales y regio-
nales en la implementacion de la Agenda 2030. No s6lo menciona el papel importante de la
implementacion en los niveles locales, sino que insiste en la idea de que para cumplir la mayoria
de los ODS y lograr implementar con éxito la Agenda 2030, los estados miembro deben también
involucrar activamente a las autoridades locales y regionales y utilizar la cooperacién descentrali-
zada como una herramienta para fortalecer su cooperacién con otras autoridades sub-nacionales
en los paises socios (European Council, European Parliament, and European Commission 2017;
Vermeer 2019). Hay quien cuantifica y establece que al menos el 65% de las metas de los ODS
estan en riesgo mientras no exista un mandato claro que establezca el rol y las responsabilidades
de los gobiernos locales y regionales en el proceso de implementacién (Dellas et al. 2018).

También la OCDE, a través de diversos informes especificos sobre los gobiernos descentraliza-
dos ha senalado el relevante papel de la cooperacién descentralizada, y como esta relevancia
aumenta en el actual contexto global que demanda una actuacién multinivel en respuesta a los
problemas de la sociedad (OECD 2005; 2018b).

La clave es tratar de explorar cudles son las condiciones y los cambios que la cooperacion des-
centralizada deberia abordar para constituir realmente una palanca para las transiciones que es
preciso enfrentar y orientar. Visto su potencial, no obstante, es preciso sefialar que, para avanzar
hacia una cooperacion descentralizada renovada, que incorpore capacidades para el trabajo
multidimensional, multiactor y multinivel, la cooperacién descentralizada debe renovarse no sélo
por ampliacion de nuevas visiones, objetivos e intervenciones, sino que dicha renovacion debe
simultanearse con una revision critica de los postulados y las inercias que han constituido la po-
litica. A la exploracion de este doble movimiento dedicamos el siguiente apartado, comenzando
por establecer de qué manera el enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo sostenible
constituye el enfoque mas apropiado para orientar los cambios de manera comprehensiva.

El enfoque de Coherencia de Politicas
para el Desarrollo sostenible

El rol de una cooperacion descentralizada renovada a la luz de los cambios globales y las nue-
vas agendas internacionales de desarrollo requiere el abordaje de los problemas del desarrollo
como el resultado de procesos histéricos y con dimensiones sistémicas, rompiendo asi con la
narrativa que enmarca los problemas en el continuo “subdesarrollo-desarrollo” para situarlo en
una matriz de politica global. De igual manera, y en consonancia con lo anterior, un avance en
la vinculaciéon de la practica de la cooperacion con la coherencia de politicas para el desarrollo



sostenible sitla a la integralidad de las acciones como un elemento central de la cooperacion
internacional, que dedicaria cada vez mayor atencién a la busqueda de influencia en aquellas
cuestiones que producen y reproducen los problemas —la configuracion del modelo de convi-
vencia global—, y no exclusivamente en la respuesta a estos (Martinez 2019).

De acuerdo con la literatura mas reciente, la CPDS exige, y al mismo tiempo permite, avanzar
en una comprensién transformadora de la Agenda 2030 (Gutiérrez Goiria, Millan, y Marti-

nez 2017; Martinez Osés y Gil Payno 2017), en tanto que los aspectos centrales de la CPDS

son establecer mecanismos especificos para promoverla que hagan explicita la voluntad y el
liderazgo politicos, gestionar interacciones entre politicas para anticipar, detectar y resolver
conflictos politicos, responder a factores especificos de cada contexto que puedan contribuir
u obstaculizar el desarrollo sostenible y, por Gltimo, considerar los efectos de las politicas en el
bienestar actual, incluyendo los efectos transfronterizos y los intergeneracionales (ECOSOC
2016b). Ya es tiempo de reconocer y asumir el amplio efecto innovador que un enfoque de
CPDS aplicado puede suponer para la practica de la politica publica en los ambitos regionales
y locales, puesto que durante un tiempo predominé una concepcidn de la coherencia que se
limitaba a promover la coordinacién entre politicas, despreciando con ello el potencial impacto
que los actores y las politicas de los gobiernos regionales y locales tienen en los procesos de
desarrollo (Unceta y Labaien 2017, 171).

Diversidad de voces en la comunidad internacional, entre las que se encuentra el FCD, apues-
tan por una mayor orientacién de la cooperacién para el desarrollo hacia aspectos de caracter
integral y con importante potencia de incidencia en otras politicas publicas y acciones de
caracter multinivel y transversal, como la equidad de género desde una visién integral (whole
of government approach) el abordaje de las necesidades de los grupos mas vulnerables des-
de una perspectiva de derechos humanos o la importancia de la cooperacién en cuestiones
climéaticas (ECOSOC 2018a). La universalidad de la Agenda 2030 y la mas holistica naturaleza
de los resultados de desarrollo establecidos en los ODS han expandido el alcance de la CPDS
para constituir una preocupacion de todos los paises, independientemente de su estatus de
desarrollo, y para tomar en cuenta que todas las politicas presentan impactos en el desarrollo
sostenible en todas sus dimensiones, no Gnicamente sobre las necesidades basicas. Mientras
que inicialmente la CPD trataba de evitar politicas donantes que pudieran entrar en conflicto
con los objetivos de desarrollo, la CPDS supone una vision que amplia el rango de los actores
responsables para promover y asegurar la coherencia, y también amplia el rango de las politi-
cas a ser consideradas, analizadas y, en su caso, reorientadas (ECOSOC 2016b).

Asi, la coherencia de politicas para el desarrollo sostenible (CPDS) emerge como el enfoque
mas adecuado para orientar los cambios que las administraciones de cualquier nivel deben
realizar para acompasar los procesos de transformacién de sus modelos de desarrollo, debi-
do a que posibilita una mirada multidimensional, multiactor y multinivel.En este sentido, es
notable el incremento de propuestas que, en los Gltimos afios y procedentes tanto de actores
institucionales como sociales, estan sugiriendo nuevas formas de medicién del progreso o el
desarrollo enfocadas no sdlo a realizar evaluaciones y orientaciones de las politicas publicas en
relacion a la Agenda 2030, sino contribuir decisivamente a transformar la comprensién de los
procesos de desarrollo para hacerlos claramente multidimensionales (OECD 2011b; SDSN 2019;
Martinez Osés y Gil Payno 2019).

En adelante, analizaremos algunas de las iniciativas en cada una de las diferentes areas de la
politica, con especial énfasis en aquellas que contribuyan de manera relevante desde un enfo-
que de coherencia de politicas a las transformaciones.



La aprobacion de los ODS en 2015 estuvo precedida de tres afios en los que se sucedieron,
mediante diversos mecanismos, debates, didlogos y propuestas que conformaron el denomina-
do proceso de construccion de la Agenda post 2015. Dicho proceso, inaugurado en 2011 con la
creacién de un grupo de tareas conformado entre PNUD y UNDESA, pretendia inicialmente dar
continuidad y ampliar la Agenda del Milenio, cuyo plazo finalizaria en 2015 y habia constituido
el foco principal para las agencias de cooperacién internacional en aquel periodo (Martinez
Osés 2013). De ahi que la agenda se conocié hasta su aprobaciéon como la Agenda post2015, y
fueron las expectativas del mundo de la cooperacién las que desde el inicio consideraron que
la nueva agenda serviria, como habia servido la anterior, fundamentalmente como una agenda
para orientar la cooperacién internacional.

La nueva agenda de compromisos internacionales, en términos de universalidad y colabora-
cién, es sentida como propia por parte del sistema de cooperacion, en tanto que responde
a una de sus principales premisas: la de lograr equiparar los niveles de acceso a servicios y
oportunidades al conjunto del planeta mediante acciones cooperativas.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es extrafio que en muchos paises fueran los departamentos
encargados de la cooperacién internacional los primeros que asumieron las nuevas metas vy la
promocién de su incorporacion en las politicas de sus respectivos gobiernos. Al fin y al cabo,
la erradicacién de la pobreza internacional, la provision de servicios basicos a las poblaciones
mas vulnerables y la promocidn del acceso a la educacion y a la salud, habian constituido el
nucleo de las acciones que formaban parte de la cooperacién internacional.

Esta temprana identificacién ha producido dos fenémenos de divergente valoracién. Por un
lado, en términos positivos, la cooperacion se ha visto frecuentemente mas reconocida como
fuente de autoridad a la hora de interpretar y tratar de incorporar los ODS por parte de los
lideres de gobiernos de todos los niveles de la administracién, al tiempo que, en muchos casos,
la nueva agenda le ha servido a la cooperacidn para iniciar espacios de coordinacién con otras
areas y departamentos de los gobiernos. Por otro lado, en forma de riesgo, la cooperacién ha
adoptado una funcién promotora de la nueva agenda hacia sus colegas de gobierno sin asumir
completamente que también exigia cambios profundos en los fundamentos y las practicas que
han venido definiendo a la misma cooperacién en las décadas anteriores.

Particularizando en la cooperacién descentralizada para el desarrollo, existe un amplio con-
senso acerca de su importancia a la hora de promover procesos de didlogo y de cooperacién
entre pares, lo que proporciona a la implementacién de la Agenda 2030 un enorme potencial
para desarrollar el enfoque territorial e integral de las politicas publicas asi como una novedosa
articulacion multinivel tal y como la nueva Agenda demanda (OECD 2018b).

El enfoque territorial podria constituir un marco relevante sobre el que fundar la cooperacién
descentralizada renovada. Se han sugerido algunas ideas sobre el potencial de la cooperacion
descentralizada para el desarrollo para jugar un rol especifico y relevante en los procesos de
implementacidn, por lo general centrado en cierta preferencia de la descentralizada por el



enfoque territorial. Dicho enfoque territorial requeriria enfoques multidimensionales e integrados
que estén anclados en la coherencia de politicas para el desarrollo, que tomen en considera-
cidén la necesaria coordinacion y complementariedad entre los distintos niveles de gobierno que
operan sobre el territorio (gobernanza multinivel), dado que el enfoque territorial no puede ser
realmente implementado sin la coordinacién entre todos los niveles de gobierno que incorporen
las contribuciones de todos ellos. Dicho enfoque territorial también requiere que se aseguren el
involucramiento y la articulacion de los distintos actores que actian sobre el territorio.

Sin embargo, es preciso sefialar que en ocasiones este tipo de planteamientos —aquellos rela-
cionados con la reciprocidad, la proximidad, la gobernanza territorial y la alianza territorial— per-
mean los discursos en mayor medida que la practica, ya que es en el ambito de la praxis donde
mas profundamente arraigada se encuentra la naturaleza voluntaria, desregulada y discrecional
de la cooperacion internacional. Naturaleza que entra en abierta contradiccién con el principio
de coherencia de politicas en la medida que este se arraiga en el principio basado en las respon-
sabilidades de los diferentes actores frente a los desafios compartidos del desarrollo sostenible.

La naturaleza normativa de la declaracién que contiene la Agenda 2030 no deberia ocultar
su propodsito explicitamente transformador. En este sentido la cooperacion debe ser capaz de
interpretar las implicaciones en materia de transformacién que este enfoque supone para la
propia politica. EI ECOSOC a través del FCD es bastante claro al respecto cuando afirma que
la clave sera superar la compartimentacidn que obstaculiza la generacion de respuestas mas
coherentes e integradas y adaptar las instituciones y las politicas de cooperacién a todos los
niveles (ECOSOC 2016b). ElI FCD incorpora algunos ejemplos de esa ampliacién cuando llama
a reforzar una serie de lineas de trabajo en las que considera que existen brechas y suponen
obstaculos para transformaciones centrales, como la cooperacién orientada a la movilizacion
de recursos domésticos, con especial atencién a la fiscalidad, la cooperacién orientada al
fortalecimiento de sistemas nacionales de estadistica, con el objetivo de contribuir a superar
la brecha en la capacidad de generacidn y tratamiento de datos y tratamiento estadistico y la
cooperacion en materia de ciencia, tecnologia e innovacién (ECOSOC 2018a).

En definitiva, afirmar el compromiso con los problemas globales, y profundizar en la capacidad
de respuesta a los problemas de la sociedad atendiendo al caracter estructural, interdepen-
diente y global de estos, e incidir en el modelo de convivencia global para situar en el centro la
sostenibilidad de la vida, implica la necesaria participacion de la cooperacion descentralizada
en la definicion y persecucion de dichos objetivos. Ello exige, no obstante, trascender la actual
concepcion de la cooperacion en la que los actores locales y regionales son habitualmente
reconocidos. Un reconocimiento que afirma su capacidad de gestionar eficazmente y desde la
cercania a las necesidades de la ciudadania, y de implementar acciones en aquellos @mbitos y
politicas en los que tiene competencias.

Sin negar que estos son elementos centrales y distintivos de los gobiernos descentralizados, la
apertura y renovacién para una cooperacion descentralizada mas transformadora exige, desde
una légica global, una actuacion de los gobiernos subnacionales que afecta a otros &mbitos
mas allad de sus competencias directas. Para abordar el sentido y el significado de una coopera-
cién descentralizada renovada y redefinida, que incorpore capacidades para participar activa-
mente en las transformaciones que imponen los desafios globales, se sugiere un analisis que
indague en los cambios que la cooperacién deberia emprender en una doble perspectiva: lo



que debe cambiar en el seno de la propia cooperacion descentralizada para poder hacer frente
a esta novedosa imposicion de duplicidad local/global, que es tanto como decir territorial/
transnacional, por un lado. Por otro lado, lo que debe cambiar para participar activamente en
la implementacion de procesos de desarrollo en clave integrada, multidimensional y sistémica.
Los siguientes epigrafes se dedican a analizar ambas perspectivas de transformacion. Se trata
de un doble movimiento (hacia dentro/hacia fuera de la politica) que debe guiar de manera
consistente y simultanea la renovacion de la cooperacion descentralizada para el desarrollo.

Las demandas hacia dentro de la politica:
lo que esta cambiando en la cooperacion descentralizada

Cuando se va a cumplir un tercio del plazo estipulado para alcanzar las metas contenidas en

la Agenda 2030, es un momento propicio para analizar en qué medida la aprobacién de dicha
agenda global ha inspirado y servido para relanzar la cooperacion descentralizada, asi como
para compartir reflexiones y practicas que contribuyen a las demandadas renovacion y reforma
de los marcos de la cooperacion para el desarrollo (OECD 2018a). Son numerosas las demandas
de renovacién e incluso redefinicién de los aspectos centrales de la cooperacién descentrali-
zada al desarrollo a partir de la aprobacion de las agendas internacionales en los tltimos afios.
Esta reflexion se ha trasladado a las diferentes aproximaciones que se estan realizando sobre la
cuestion, afirmandose que tanto la Agenda 2030 como la Nueva Agenda Urbana deberian ser
reconocidas como una nueva hoja de ruta para la cooperacién descentralizada para el desarro-
llo, lo que describe el principal desafio que enfrenta en la actualidad

Hay mucha menos claridad sobre cuéles son los aspectos de la politica a renovar y redefinir, y
sobre cuadles son las mejores formas para abordar dichas transformaciones. Uno de los elemen-
tos por lo que no existe claridad reside en el propio hecho de que la idea de “lo local” se esta
transformando como resultado de las dindmicas de transnacionalizacion e interdependencia.

Cabe apuntar la necesidad de reconocer la relevancia del papel de los actores locales en la
articulacién de una accién colectiva global y multinivel en la respuesta a los grandes desa-
fios de la sociedad internacional (Zurbano, Gainza, y Bidaurratzaga 2014). Ello se desprende
del hecho de que la propia nocién de “lo local” no puede entenderse, como consecuencia de
las dinamicas de interdependencia y transnacionalizacion de la realidad, como una realidad
exclusivamente vinculada con un territorio especifico, y determinada exclusivamente por las
caracteristicas fisicas y los actores sociales, politicos y econdmicos que lo habitan. No puede
concebirse, por lo tanto, a “lo local” como una realidad separada de otros territorios y resulta-
do principal de la interaccion de los elementos presentes en su propio territorio.

Por el contrario, como resultado de la transnacionalizacién, “lo local” ha visto trastocada su
propia naturaleza. A consecuencia de los fendmenos de transnacionalizacion, desterritoria-
lizacion y reanclaje territorial, la [6gica de andlisis fragmentada entre lo local, estatal e inter-
nacional deviene extemporanea y necesita ser superada por una légica de analisis multinivel
—que concibe a todos los actores, independientemente de su anclaje territorial, como actores
transnacionales— e interdependiente (Martinez 2019, 141).

No se trata de comenzar desde cero. No en vano, asi como los gobiernos locales y regionales
han emergido como actores con personalidad propia en la comunidad internacional, la coope-
racion para el desarrollo de los gobiernos subnacionales ha evolucionado desde un enfoque de
cooperacion entre municipios a un paradigma con multiples actores vinculados —sociedad civil,
empresas, universidades, etc.—, al mismo tiempo que ha ido estableciendo relaciones de carac-
ter mas horizontal, superando en cierto modo, las l6gicas donante-receptor (OECD 2018b).



Pero se impone la necesidad de generar y gestionar alianzas de multiples actores que profun-
dice en la mera apelacidn a la participacion de todos ellos, incorporando un anélisis sobre las
relaciones de poder entre ellos, diferenciando responsabilidades, capacidades y proponien-
do criterios para el ejercicio de los liderazgos y el establecimiento de acuerdos. Tal y como
reconoce abiertamente el PNUD, si la Agenda 2030 plantea problematicas multidimensiona-
les, éstas precisan soluciones multidimensionales (UNDP 2016), que incluyen la necesidad de
alcanzar mejoras muy notables en materia de gobernanza. Las relaciones entre los actores
deben ser revisadas a la luz de la concepciéon multidimensional de los procesos de desarrollo,
de la misma forma que las relaciones de poder entre los actores deben ser reconocidas para
establecer sus diferentes responsabilidades y capacidades en el marco de las alianzas para el
desarrollo (Martinez Osés y Martinez 2016).

A pesar de que la cooperacién descentralizada ha presentado diferencias y cierta evolucién hacia
esquemas mas horizontales, no deben subestimarse los riesgos de que las asimetrias existentes
entre los socios de una relacion de cooperacidn hagan que la relacién se vea limitada y determi-
nada por el caracter vertical propio de las relaciones centradas en la ayuda, reproduciendo con
ello la supremacia del socio con un nivel de desarrollo relativamente mas alto respecto del otro.
El tradicional modelo de cooperacién vertical determinado por la cadena de la ayuda (Martinez
2019), donde el donante determina los principales elementos de la relacién de cooperaciéon

Las demandas hacia fuera: El rol de la cooperaciéon
descentralizada en los procesos de implementacién
local (localizacién)

La cooperacidn descentralizada ha saludado con satisfaccidn la puesta en marcha de los pro-
cesos de implementacién de la localizacion, siendo éste el término mas utilizado para expre-
sarlo,, consciente de que buena parte de los desafios planteados en la Agenda 2030 y los ODS
han sido el contenido de las politicas de cooperacién. Ya hemos analizado en qué medida el
sistema de cooperacion internacional puede sentirse precursor del contenido de los ODS, o de
buena parte del mismo. En el caso de la cooperacién descentralizada, de manera generalizada
(Fernandez de Losada 2017; OECD 2018b; Vermeer 2019) se han seguido los siguientes pasos
argumentales que muestran una particular Iégica subyacente: en primer lugar, la estrategia se
centrd en obtener el reconocimiento de la importancia crucial que las politicas locales tienen
en la Agenda 2030 y otras agendas internacionales interrelacionadas, para luego, dado que la
cooperacion descentralizada para el desarrollo es definida principalmente como la coopera-
cién entre gobiernos locales y regionales, concluir que la cooperacion descentralizada deberia
ser considerada como una politica clave para la implementacion.

Esta logica explica la profusion de documentos y anélisis que se centran en la importancia de
la escala local de los ODS, tomando muchos de ellos el argumento de la existencia del ODS

11 —en realidad dedicado a la sostenibilidad de lo urbano y no tanto a la escala de lo local
contenida en los desafios que supone la agenda que incluye cuestiones locales rurales y la
relacion urbano-rural que constituira uno de los ejes para el abordaje de transiciones— como
una prueba de la importancia de lo local en la Agenda 2030. Esta misma linea de analisis esta
siendo desarrollada por el &mbito de los estudios urbanos (Parnell 2016; Caprotti et al. 2017;
Dellas et al. 2018; Pipa 2019) que tienen, como es ldgico, un vinculo mucho mas estrecho con la
Nueva Agenda Urbana (UN-HABITAT 2016).



Es innegable la estrecha relacion entre los desafios urbanos y la escala local de los desafios
globales, pero es mas que probable que aquellos no agoten éstos. Se trata de un asunto rele-
vante en tanto que la escala local de los desafios globales ha constituido tradicionalmente uno
de los pilares de la cooperacion descentralizada. Asi se observa cuando se intenta definir el
espacio propio de la cooperacion descentralizada, dado que se reconoce que “ya existe amplia
actividad entre gobiernos locales y regionales en el campo de la denominada cooperacién
descentralizada al desarrollo, cuando nos referimos a las asociaciones entre gobiernos locales
en el campo de la ayuda oficial” (Vermeer 2019, 8-9).

En los tltimos tiempos la cooperacidn internacional ha puesto de manifiesto con relativo éxito
que las nociones de justicia y de sostenibilidad tienen un marcado caracter transnacional, es
decir, que transcienden los @mbitos jurisdiccionales en los que habitualmente se han tratado
estas cuestiones por el predominio de la Iégica competencial y administrativa de los estados.
Para ilustrar esta idea pondremos como ejemplo, la promocidn del comercio justo. Aunque se
origind como alternativa al comercio tradicional generador de desigualdades desde la coope-
racién internacional, ha alumbrado numerosas iniciativas para transformar la relacion entre
productores y consumidores en todos los territorios que exceden el ambito de la cooperacion,
y que promueven unas relaciones de intercambio mas justas. Se trata de una aportacion no
s6lo desde una perspectiva del territorio, donde la necesidad del comercio de proximidad

es tan acuciante para transformar los actuales modelos de produccién y consumo, sino tam-
bién desde una perspectiva mas politica, en la medida en que se ha entendido y extendido la
necesidad de establecer vinculos directos entre productores y consumidores que reduzcan al
minimo los eslabones y actores intermedios.

No obstante, estos aprendizajes de enorme valor, atin no son suficientes para lograr transfor-
maciones soélidas de los modelos de relacion entre los sistemas de produccion, distribucién y
consumo. En el sector textil por ejemplo, si bien ha crecido la consciencia de la necesidad de
regular y garantizar los derechos laborales de quienes trabajan en las fabricas deslocalizadas,
es igual de cierto que aun hay quien prefiere solidarizarse con alguna contribucién a organiza-
ciones de ayuda al desarrollo que pagar un precio justo —y por lo general, mas elevado— por
la ropa que consume (VVSG 2016, 9).

En este sentido, y siguiendo con el ejemplo, el potencial regulador que tienen los gobiernos
locales y regionales es crucial, a la hora de incorporar criterios de sostenibilidad y de justicia
global en los mecanismos de compra publica, de adquisicion de bienes y servicios y el tra-

to con proveedores. El rol de la cooperacién descentralizada en este contexto esta ain por
explorar, y bien podria aportar tanto informacién relevante como acciones de sensibilizacién e
incidencia para ajustar progresivamente los criterios que han de incorporarse a dichos marcos
regulatorios del consumo gubernamental.



El enfoque de la Gobernanza Multinivel desarrollado al albur del proceso de integracién eu-
ropea constituye la teorizacién maés precisa al respecto, aunque presenta algunos problemas
para poder responder de manera adecuada al mandato de nueva articulacién multinivel que
los ODS han puesto sobre la mesa. El propio desarrollo del concepto sugiere la necesidad de
establecer diferencias entre las posibilidades que ofrece el enfoque de gobernanza multinivel
para las diferentes politicas sectoriales. Asi, por ejemplo, en el ambito de la sostenibilidad am-
biental, la existencia de planes globales pensados desde la |6gica de lo local, como la Agenda
21, sirvieron sin duda para hacer converger numerosas experiencias y politicas locales en torno
a objetivos compartidos de caracter global.

En el ambito concreto de la cooperacidn descentralizada, disponemos de algunos analisis que
han mostrado la escasa penetracion de la misma en los mecanismos de gobernanza multinivel
que se ocupan del sistema global de cooperacién internacional para el desarrollo. El ambi-
valente reconocimiento otorgado a la cooperacion descentralizada por parte del acuerdo

de Busan en 2011 no ha servido para asentar ni consolidar un reconocimiento claro del valor
especifico que la cooperacion descentralizada puede ofrecer. En este sentido, la cooperacion
descentralizada aln tiene camino por recorrer para obtener el debido reconocimiento y para
construir mecanismos de vinculacién adecuado a sus capacidades y potencialidades, por mas
que sus esfuerzos en los Gltimos afios —particularmente los realizados por la construccion de
redes transnacionales de gobiernos locales y sus asociaciones— constituyan en si mismos un
intento de configurar la cooperacion como un ambito global de gobernanza multinivel en el
que se participa (Sanchez Cano 2016, 124).

En cualquier caso, ain hay mucho camino por recorrer en la generacion de espacios para la
articulacién multinivel de manera efectiva. Es conveniente recordar, que el principal desafio es
lograr articulaciones basadas en mecanismos de cooperacién intergubernamental en lugar de
los establecidos en la mera subordinacion jerarquica.

La cooperacion descentralizada y la gobernanza global

Como se ha mencionado, en un contexto de cambios profundos el papel de los actores locales
y regionales esta experimentando una transformacién relevante resultado de mayores cuotas
de poder y responsabilidad frente a los asuntos globales. En este sentido, el Foro de Coope-
racién al Desarrollo (FCD) del ECOSOC plantea la relevancia de los actores no estatales y la
sociedad civil ya no solo como emisores o destinatarios de la cooperacién internacional, sino
a partir de su empoderamiento como actores fundamentales para la participaciéon en los pro-
cesos de toma de decisiones lo que abarca, precisa el FCD, la aplicacién, el seguimiento vy la
evaluacién de las politicas de cooperacién internacional (ECOSOC 2016a; 2018a).

Un elemento importante de este cuestionamiento es que la mirada sobre la participaciéon de
los actores no estatales se posa mas alla de la idea de coordinacién y complementariedad
respecto de las acciones de los actores estatales desde la que se ha abordado tradicional-
mente el papel de los actores descentralizados y de la sociedad civil en las politicas de coo-



peracién, especialmente al calor de la Agenda de Eficacia de la Ayuda (Hombrado 2008). Se
plantea asi esta cuestidén en términos de corresponsabilidad de gobiernos nacionales, locales
y regionales, organizaciones multilaterales y bancos de desarrollo, sector privado, parlamen-
tos y sociedad civil entre otros actores (ECOSOC 2018a), incorporando de esta manera al
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas a las demandas de articulacio-
nes de las légicas multinivel y multiactor.

Se trata en definitiva de averiguar si la cooperacidn internacional para el desarrollo orienta sus
prioridades a asumir un enfoque adecuado para lograr un papel mas determinante en la go-
bernanza global, en la medida que puede jugar un rol de “palanca politica” en la construccién
de un modelo de convivencia social mas inclusivo y capaz de garantizar la sostenibilidad de la
vida. No es de extrafiar la llamada, por parte del FCD, a ocupar un espacio estratégico no solo
a los actores de la cooperacion Sur-Sur, sino también a los parlamentos y a la sociedad civil, en
una suerte de whole of government y whole of society approaches (ECOSOC 2018a, 11).

Se trata por lo tanto de renovar la cooperacion descentralizada a partir de una actuacion basa-
da también en la participacion en espacios multinivel de decisién donde se abordan tematicas
de caracter sistémico, como puede ser la fiscalidad, la deuda, el comercio, la movilidad huma-
na, los derechos humanos o el cambio climatico, por mencionar algunos de los elementos mas
determinantes del actual modelo de convivencia global y cuya transformaciéon demanda una
aproximaciéon de cambio estructural. Se trata de ambitos en los que los gobiernos descentra-
lizados no tienen necesariamente competencias, pero en los que, dado su caracter sistémico,
se toman decisiones que generan resultados que impactan de manera directa en los territorios
determinando significativamente la realidad local (Martinez 2019, 168).

En este sentido, la cooperacién descentralizada encuentra una fuente de inspiracion en el
trayecto recorrido por la denominada paradiplomacia (Sanchez Cano 2016), entendida como la
actividad exterior de las entidades subnacionales. Un trayecto en marcha definida por un movi-
miento que va de la demanda de espacios de representacion en la comunidad internacional
hacia la asociacién eficaz para la accién comun, de la voz propia en la comunidad internacional
hacia la participacién responsable en los sistemas de gobernanza (Sanchez Cano 2016, 114).



PARTE Ill:

PRACTICAS Y EXPERIENCIAS DE LA
COOPERACION DESCENTRALIZADA
EN TRANSFORMACION

Cambios en la politica publica:
cinco ambitos de interpretacion

La cooperacién descentralizada, como se ha planteado a lo largo de este trabajo, necesita
abordar diversas transformaciones de importancia, algunas de las cuales ya se han iniciado,
tal y como se pretende mostrar en los siguientes apartados. Se trata de transformaciones que
apuntan a la revisidon y ampliacion de varios de sus fundamentos, sus rasgos y sus elementos
instrumentales y, con ello, a la propia naturaleza de la cooperacién internacional desplegada
por autoridades locales y regionales. En principio no son cambios menores, sino que apuntan
a transformaciones de calado que permitirian establecer un nuevo marco de practicas sobre el
que legitimar las acciones de una renovada cooperacion descentralizada para el desarrollo.

Como se ha analizado anteriormente, la cooperacién descentralizada, si bien no es facilmente
reducible a una definicion amplia y comprehensiva de la gran diversidad y heterogeneidad que
presenta, al menos si puede concluirse que comparte una serie de principios comunes que
vendrian a representar al mismo tiempo un conjunto de valores comunes. Dichos principios,
expresados en el epigrafe 3.d. (Ampliacion de la conceptualizacién de la cooperacion descen-
tralizada) de este trabajo, constituyen ademas el ntcleo de su potencial especifico para abor-
dar los cambios demandados por la Agenda 2030 y los ODS, y a partir de los cuales explorar la
extensién y la profundidad de los mismos.

Hemos establecido que la reciprocidad y las relaciones horizontales, la proximidad y partici-
pacion, la gobernanza territorial multiactor y multinivel, las alianzas de intercambios, aprendi-
zajes mutuos e integralidad, y el despliegue de acciones de caracter solidario constituyen los
elementos comunes a todas las conceptualizaciones que se han venido desarrollando sobre

la cooperacién descentralizada. Lo pertinente ahora es hacer frente a un doble desafio que
permita, por un lado, examinar en qué medida estos principios comunes traspasan el nivel del
discurso para incardinarse de manera tangible en el ambito de las normas y regulaciones que



establecen los marcos funcionales para la cooperacién, y, por otro lado, valorar si se esta pro-
duciendo alguna ampliacién de los mismos a la luz de lo que demandan los ODS.

Como hemos establecido en el epigrafe anterior, se pretende observar cuéles son las nove-
dades —y las aperturas en marcha que suponen oportunidades para la innovacion— en ese
“doble movimiento” que mediante interacciones y de forma simultanea permiten definir la
duplicidad que exigen los cambios en la cooperacion descentralizada.

En primer lugar, analizando cuéles son los principales cambios que la cooperacién descentra-
lizada estd emprendiendo en cada uno de los cinco elementos que definen y circunscriben a
cualquier politica publica —normas, planes, didlogo, capacidades e instrumentos—. En se-
gundo lugar, analizando en qué medida dichos cambios estdn permitiendo hacer de la coope-
racién descentralizada un factor de influencia determinante en el abordaje de los procesos de
cambio que trascienden sus propios limites y competencias, tanto en forma de coherencia del
conjunto de acciones del gobierno como de articulacién en las dindmicas transnacionales, es
decir, analizando también el despliegue de la cooperacidn descentralizada “hacia fuera” de sus
contornos tradicionales.

Para finalizar, cabe subrayar dos elementos importantes acerca de las necesarias transfor-
maciones que conviene tener en cuenta para dimensionar y ajustar el calado de las mismas:
por un lado, explicitar que el dilema actual de la cooperacién descentralizada —en este
sentido, es el mismo riesgo de la cooperacion estatal— es elegir entre continuar con su bu-
siness as usual o asumir el riesgo que una renovacién profunda supone. No se trata de evitar
los riesgos de irrelevancia o desnaturalizacion (Alonso, Aguirre, y Santander 2019), dado que
el primero de ellos nunca ha podido darse por superado y, una renovacién profunda no tiene
por qué significar desnaturalizacién. La idea de “doble movimiento” precisamente viene a
explicar que no se trata de partir de cero ni de perder riquezas y aprendizajes, sino de la
necesidad de renovar y redefinir una politica articulando simultdneamente la revision de su
naturaleza y la ampliaciéon de la misma.

Por otro lado, no puede desvincularse este dilema de la dificultad de identificar las transfor-
maciones necesarias para la renovacién y ampliacién de la cooperacién descentralizada y, en
Gltima instancia, asumirlas como un mandato politico que realmente transforme la practica
de la politica. Esto sucede no solo por una aversién al riesgo ante transformaciones no exen-
tas de incertidumbre, sino por la existencia de fuertes resistencias al cambio que, como en
cualquier otro campo de la accidn politica, han sido explicadas por los enfoques de la path
dependency. Con la fuerza de la inercia y la resistencia al cambio, asi como con la incerti-
dumbre ante las implicaciones de los cambios, debera lidiar cualquier intento de cambio en
el campo de la cooperacién descentralizada.

En términos generales, las personas entrevistadas coinciden en plantear que estos ultimos
anos se estan incorporando nuevos discursos y nuevas ideas, destinadas principalmente a la
difusion de los aspectos mas desafiantes de las demandas de cambio contenidas en los ODS.
Sin embargo, a pesar de haber logrado cierto éxito en el reconocimiento internacional por
parte de ciertas organizaciones locales, se comparte la sensacion de que la Agenda 2030
comprendida como una agenda de cambio, critica con el modelo predominante sigue aun,
constituyendo una promesa no cumplida.

Con todos estos elementos en mente, si en la parte primera de este trabajo establecimos cémo a
partir de los cinco principios comunes de la cooperacién descentralizada —reciprocidad, proxi-
midad, gobernanza multiactor y multinivel, alianza territorial y accién solidaria— puede exami-
narse y comprenderse el potencial para la accion de una renovada cooperacion descentralizada
redefinida por su valor diferencial. A continuacidn, en este trabajo se proponen elementos,
orientados por estos principios comunes, en cada una de las cinco areas de la politica, que pue-
den inspirar los cambios para contribuir a redefinir y a renovar la cooperacién descentralizada.



Tabla 4:
Busqueda de practicas transformadoras en las areas de la politica

Valores, legislacion y normativa: ;Se han adaptado a los ODS?

Planificacién de la politica puablica (estrategias y programas): ;Se incluyen aproxi-
maciones multinivel y multidimensionales? ;Esta implicada la CCD en las estrategias
de localizacion de los ODS?

Didlogo y participacion multiactor: ;Qué hay de los actores no tradicionales de desa-
rrollo? ¢ Estén involucrados en cuestiones local/global?

Fortalecimiento de capacidades institucionales: ; Cémo se estdn mejorando la capa-
cidad de los equipos e instituciones para gestionar la conexién local/global?

Instrumentos y mecanismos en CD: ;Son las herramientas y mecanismos de financia-
cion suficientes para hacer frente a los retos actuales?

Fuente: (Martinez 2019, 164).

La incorporacién de los nuevos discursos, valores y normas

Para comenzar se sugiere examinar de qué manera la cooperacion descentralizada esta obser-
vando la necesidad de transformar los elementos mas propiamente discursivos de la politica. Es
decir, en qué medida los discursos y normas que contribuyen a regular el espacio de la politica
de cooperacion descentralizada estan siendo renovados a la luz del contexto actual marcado

por las nuevas agendas internacionales de desarrollo. Tal y como hemos indicado, lo haremos
atendiendo al doble movimiento, es decir, atendiendo a si los ODS estan modificando los marcos
regulatorios de la politica de cooperacién descentralizada, para posteriormente, examinar como
estan influyendo en las concepciones y normas que regulan la articulacién multinivel.

En términos generales hay evidencias de que la cooperacién descentralizada ha asumido dis-
cursivamente las menciones a la Agenda 2030 y la referencia de los ODS como guias orienta-
doras de su actividad, aunque como ya se advirtié anteriormente, ha primado una lectura de
los mismos en clave de continuidad para las practicas de cooperacion. Como se advierte a me-



nudo, los ODS tomados en su version literal estipulada en metas, son tomados en cierto modo
como poco innovadoras en el sentido de que solamente tratan de responder a problemas y
necesidades ya persistentes hace tiempo. Esto se ha interpretado como una oportunidad para
que aquellas experiencias de la cooperacion descentralizada consideradas exitosas puedan
inspirar nuevas formas de colaboraciéon entre gobiernos locales y regionales en sus procesos
de localizacién de los ODS (Fernandez de Losada, 2017 13). En algunos casos es cierto que la
cooperacion descentralizada ya realiza algunas practicas que pueden ser consideradas como
innovadoras si se aplican a la relacién entre gobiernos locales y regionales en los procesos de
localizacion, puesto que en varios paises los departamentos o responsables de la cooperacién
han tenido importancia e influencia en la puesta en marcha dichos procesos. Aunque, basan-
dose en estas experiencias, mas que observar los ODS como una oportunidad de renovar la
practica propia de la cooperacion descentralizada, suelen interpretarse como una oportunidad
para poner en valor lo que ya se hace desde lo local. Este tipo de argumentos han prevalecido
como demuestra el hecho de que son pocas las modificaciones de las regulaciones y normas
emprendidas en el ambito de la cooperacién descentralizada.

En este sentido, se observa que la idea prevalente ha sido contemplar los marcos normativos
propios de la cooperacion descentralizada como suficientemente adecuados, o al menos no
excesivamente restrictivos, para realizar las acciones transformadoras que la Agenda 2030
demanda. La existencia de ejemplos notables de modificaciones sustanciales en los marcos
regulatorios de la cooperacion para el desarrollo descentralizada se limita a alguna nueva
legislacién regional apostando por una mayor autonomia politica y programatica respecto del
esquema tradicionalmente subsidiario de la cooperacién nacional (La Mundial y AIETI 2017), la
redefinicién en términos de politica de justicia global en un gobierno local (Ayuntamiento de
Barcelona 2018), o al planteamiento de un proceso de revisién mas amplio en tanto que abor-
da la renovacion de la estrategia nacional de descentralizacion tal y como informa el Institut
National de la Décentralisation et du Développement Local de Madagascar.

Dado que una de las demandas de renovacidén mas relevantes a raiz de la Agenda 2030 es
articular en profundidad los espacios de interlocucién y de trabajo multinivel, pareciera que
éste deberia ser un ambito en el que las novedades fueran mas intensas. No en vano, la deman-
da de una nueva articulacion para la gobernanza multinivel, requiere establecer normativas y
regulaciones que clarifiquen los diferentes roles, competencias y recursos disponibles de cada
nivel de la administracion, de manera que dicho reparto responda mas fielmente al caracter
interdependiente y multidimensional de los procesos de desarrollo en diferentes escalas terri-
toriales, que cada vez de manera mas evidente, estan desbordando las actuales distribuciones
de competencias y las fronteras politicas. Un adecuado punto de partida puede ser comenzar a
establecer también las principales responsabilidades —junto a los roles, competencias y recur-
sos— tal y como sugiere alguna de las respuestas a los cuestionarios, dado que la incorpora-
cién del principio de responsabilidades compartidas pero diferenciadas puede ser un principio
inspirador relevante para inaugurar novedosas formas de abordaje.

Este tipo de esquemas de relacién estan basados en un doble reconocimiento: de las respon-
sabilidades comunes, por un lado, que impiden que ningln nivel de gobierno se inhiba inde-
pendientemente de lo que dicten sus competencias, y, por otro lado, el reconocimiento de que
cada miembro tiene diferentes obligaciones respecto de los desafios comunes.



Hasta el momento, el principal valor de los ODS se esta observando en los multiples llamamien-
tos al refuerzo de la articulaciéon multinivel que estan siendo reiterados en diferentes estudios,
resoluciones y orientaciones de politica para la implementacién de los ODS. Sin embargo, estos
llamamientos se circunscriben a las vigentes normas juridicas que, en cada pais, establecen la
distribucién de competencias, por lo que se limitan a solicitar mayor coordinacién y complemen-
tariedad entre los distintos niveles de administracion. Estos lamamientos se hacen mas intensos,
e incluso urgentes, cuando provienen de los gobiernos locales, dado que hay evidencias suficien-
tes de que siguen siendo los extremos mas debilitados entre los distintos niveles de la administra-
cion, especialmente en cuanto a disposicidn de recursos financieros se refiere. En algunos casos,
se observa que la falta de reconocimiento del caracter crucial de las politicas y los gobiernos
locales es el obstaculo principal para explorar nuevas formas de articulaciéon multinivel.

Sin despreciar las mencionadas mejoras en materia de coordinaciéon y complementariedad,
seria preciso, desde el punto de vista de los cambios normativos, ensayar nuevas normativas
que amparen también el ambito de las “incumbencias” o responsabilidades compartidas, que
deberan tener reflejo en nuevas articulaciones multinivel.

En algunos ambitos de la politica publica estos mecanismos de coordinacidon reforzados ya
funcionan con éxito desde hace algunos afios y podrian servir de inspiraciéon, como se pone de
manifiesto en multiples experiencias metropolitanas y en espacios regionales e internacionales
en sectores como el transporte y las comunicaciones. Cuestiones como la transicion ecoldgica 'y
energética, los cambios en los modelos de produccién y de consumo, la generacion de negocios
sostenibles que proporcionen empleos decentes, la atencion y garantia de derechos para las
personas que migran, son algunos de los muchos ejemplos de dinamicas transnacionales donde
este tipo de mecanismos especificos reforzados que articulan normas de funcionamiento como
reflejo de la responsabilidad y las competencias compartidas son urgentes e imprescindibles.

Asi, cuando por diferentes causas no puedan abordarse mecanismos para generar articulacio-
nes politicas que respondan a la mirada holistica sugerida por los ODS, un buen punto de par-
tida sera la deteccidn de nexos entre dimensiones y sectores de actuaciéon que permitan hacer
viables las articulaciones politicas a las capacidades y las escalas presentes en cada territorio.

La revision de la planificacion estratégica
en clave transformadora

Las herramientas de planificacion estratégica constituyen una clave fundamental para comenzar
a examinar como una politica traslada a la accion sus principios discursivos y sus valores. En este
sentido, la cooperacidn descentralizada esta desafiada a incorporar las visiones y orientaciones
emanadas del nuevo paradigma que los ODS significan, tanto en sus propios planes estratégicos
como en su capacidad para participar e influir en los planes nacionales de implementacién de los
ODS y, mas en general, en las estrategias de sostenibilidad nacionales y regionales.

En términos generales los documentos de planificacion estratégica de la cooperacion descen-
tralizada han servido para orientar sus finalidades y las prioridades. Por ello, tras la aprobacion
de los ODS que ampliaron significativamente las metas del desarrollo sostenible, es razonable
esperar una intensa revision de los marcos de planificacidn estratégica para adaptar ésta a las
novedades planteadas en la agenda internacional. Asi se ha interpretado en algunos casos,
aunque no puede decirse que esta renovacion estratégica haya sido generalizada.



En los casos en que se ha emprendido una renovacion de las herramientas de planificacién
puede observarse que la Agenda 2030 y los ODS han sido afiadidos entre los objetivos es-
tratégicos y las prioridades de dichos planes, generalmente sin haber supuesto este afiadido
ninguna modificacion sustancial en relacidn a anteriores planificaciones. Es decir, se incorpora
la referencia genérica a la nueva agenda internacional como inspiradora y orientadora de las
intervenciones que conforman la cooperacidn descentralizada, pero esta incorporacién no ha
desencadenado grandes modificaciones estratégicas para la cooperacion descentralizada, ni
en los medios para llevar a cabo las orientaciones estratégicas.

Los motivos principales aducidos por aquellas cooperaciones que no han actualizado sus
planes estratégicos a la vista de los ODS pueden sintetizarse en dos visiones diferenciadas. Por
un lado, es relativamente comun la idea de que los ODS no son mas que una nueva expresion
de una agenda cuyas finalidades ya estaban asumidas por la cooperacién descentralizada, en
tanto que ésta ya venia incorporandolas sisteméaticamente en sus anteriores planificaciones.
Desde esta visién se comprende la aprobacion de los ODS mas bien como una legitimacién de
cambios que ya se tenian previamente identificados e incorporados como objetivos de sus pla-
nes. Por otro lado, desde una perspectiva algo mas critica o autocritica, se sugiere que el ejer-
cicio de adaptacién de los planes no merece la pena porque se limitaria a realizar una adapta-
cion superficial o cosmética, reducida al plano de las generalidades o de las meras menciones
discursivas a la nueva agenda. Esta visién, al contrario que la anterior, comprende que los ODS
requieren de una profunda revision estratégica, pero alberga visiones que por diferentes moti-
vos asumen que no se dan las condiciones para abordarla con la suficiente profundidad.

En definitiva, podria afirmarse que entre quienes consideran que los ODS implican una pro-
funda revisién estratégica que ven como inevitable, no tienen, sin embargo, suficiente clari-
dad sobre cémo realizar dicha revision o adaptacion. No obstante, pueden deducirse algunas
orientaciones generales que bien podrian servir como horizonte para emprender el trabajo de
revision estratégica que, como vimos anteriormente, no sélo supondria una adaptacién a las
agendas internacionales, sino que se presenta como una oportunidad relevante para renovar la
legitimidad y con ello, ampliar la relevancia, de la cooperacién descentralizada.

Estas orientaciones generales son la vinculacién con un trabajo mas integrado a partir de un
enfoque territorial, lo que ofrece un itinerario para explorar estrategias de conexién entre
diferentes servicios municipales, y de todos estos con el vinculo entre gobiernos locales de
diferentes territorios. Se abre asi un espacio importante para abordar la accion de los gobier-
nos locales y regionales desde una perspectiva de coherencia de politicas para el desarrollo
sostenible, por lo que las experiencias de trabajo intersectorial que integren varios servicios o
politicas pueden ofrecer especial relevancia.

La implementaciéon de la Agenda 2030 si que ha exigido con frecuencia el establecimiento de
nuevas estrategias y programaciones, particularmente lideradas en los ambitos nacionales,
fundamentalmente en materia de sostenibilidad y de desarrollo sostenible. En este sentido,
algunas de las cooperaciones descentralizadas para el desarrollo han valorado positivamente
la oportunidad que ha supuesto para ellas participar activamente en los disefios estratégicos
nacionales. Aunque esta participacién no pueda ser considerada como algo generalizado, si
puede observarse como una oportunidad de relevancia para que la cooperacién descentraliza-
da amplie estratégicamente sus intervenciones en dichos ambitos, en los que ademas puede
hallar un reconocimiento de su experiencia acumulada.



Esta relacién de la cooperacién descentralizada con las estrategias nacionales vinculadas a la
Agenda 2030 y los ODS ha dispuesto de un espacio de encuentro y de intercambio en las sesio-
nes organizadas por el Panel de Alto Nivel del ECOSOC con motivo de las presentaciones de los
Informes Nacionales Voluntarios cada mes de julio en los dltimos afios (UCGL 2018; UCLG 2019).
En ellos se ha habilitado un espacio especifico en el que han podido convivir representantes de
gobiernos locales y regionales con sus pares en las estructuras politicas nacionales. En algunos
casos como hemos mencionado, los representantes de cooperacién han trabajado directamente
en los informes de rendicién de cuentas de ambito nacional, mientras que, en otros casos, dichos
informes no han incorporado los sistemas de cooperacién internacional.

De cualquier forma, esta relacidén ha sido mas en términos de influencia o asesoramiento, lo
que no refleja que las estrategias de implementacién nacional o de localizacién en los niveles
sub-nacionales le hayan otorgado un papel estratégicamente relevante a la cooperacién en
dichas estrategias. Esta bastante extendida la idea de que los ODS se han integrado en las
programaciones estratégicas de la cooperacion —en los términos que se ha mencionado mas
arriba—, pero que la cooperacidn no se ha integrado en las estrategias de implementacion

o localizacion, puesto que esta constatacion vale tanto para la cooperacion descentralizada
como para la cooperacion de los gobiernos nacionales.

Esta realidad, llamativa por el hecho de que la cooperacién internacional constituye uno de los
medios de implementacion de la Agenda 2030, aunque generalizable, presenta algunos ma-
tices. En algunos casos se considera que la integracién de la cooperacidon descentralizada en
las nuevas estrategias de localizacidn no se ha realizado porque no hay claridad sobre quiénes
serian los responsables de realizar esta articulacién, prevaleciendo la idea de que deben ser
instituciones que retnan al conjunto de las cooperaciones descentralizadas como las asocia-
ciones de gobiernos locales o similares. En otros casos, se reconoce que las dificultades para
hacerlo son debidas a que se suele considerar que las estrategias de implementacion de la
Agenda 2030 sélo tienen aplicacion “en casa”, es decir, que se limitan al territorio nacional o lo-
cal segun sea el caso. Se ha producido una dindmica que tiene cierto caracter paradéjico, dado
que las estructuras de cooperacién han asumido protagonismo a la hora de empujar y motivar
la adopcidn e interpretacion de la Agenda 2030 en cada territorio, pero que una vez resulta
asumida, la cooperacion queda fuera de la misma. Con ello se estaria reconociendo implicita-
mente que el rol de la cooperacion se limita a impulsar y promover la adopcién de la Agenda
2030 y su incorporacién en las estrategias de gobierno, sin desplegar ningln papel estratégico
en el contenido y desarrollo de la misma.

Dados los elementos sefialados —dificultades para orientar la estrategia de cooperacién a los
nuevos desafios del contexto y la agenda por un lado y, por otro, la ausencia de un papel rele-
vante por parte de la cooperacién descentralizada en las estrategias estatales e internacionales
de desarrollo sostenible, coherencia de politicas y Agenda 2030—, nos encontramos ante la
necesidad de abordar nuevos marcos estratégicos superadores de las restricciones que estos
han mostrado en los Gltimos afios.

Se constata asi la importancia que conlleva la revisién de los marcos de planificacion estra-
tégica para adaptarlos ya no solo a la Agenda 2030, sino a las grandes transformaciones que
presenta la realidad, y que demanda una nueva actuacién ampliada y reforzada por parte de la
cooperacion internacional en general, y de la descentralizada en particular. La Agenda 2030 se
presenta por lo tanto como una oportunidad para ello.

La necesidad de marcos estratégicos mas amplios y flexibles que permiten una mayor com-
prension de la realidad y favorezcan una actuacion desde planteamientos mas transformadores
exige superar algunas de las ldgicas de planificacion que han limitado la actuacion estratégica:



excesiva acotacién sectorial y geogréfica, l6gica temporal de corto plazo o definicidon de un
marco instrumental limitado para las transformaciones proyectadas. Entre los citados ele-
mentos, destaca la elevada rigidez de planificaciones que de manera ex ante fijan prioridades
de politica que, si bien son necesarias, acaban determinando buena parte de las opciones

de asumir las orientaciones estratégicas. Esta paradoja se produce en buena medida por las
dificultades para incorporar aprendizajes y el didlogo multiactor a los procesos de definicion
estratégica y al desarrollo de sus orientaciones.

En una realidad compleja e interdependiente estos rasgos, muy presentes en la planificacién,
acaban por limitar la capacidad estratégica de esta. Es por ello necesario avanzar hacia logicas
de planificacién capaces del) asumir mayor flexibilidad y apertura, 2) ser méas permeables al
didlogo y a la generacién de conocimiento y 3) abordar y abarcar parcelas de la realidad mas
amplias que, en clave transectorial y transnacional, respondan a ejes de gobernanza, a dinami-
cas estructurales y a campos relevantes desde la légica de la conformacién del poder. Esto es
asi en la medida que en estas “parcelas de la realidad” residen los elementos que explican tan-
to la configuracién de los problemas como sus potenciales soluciones, lo que podria concretar-
se en una propuesta de “ambitos estratégicos” para cada cooperacién descentralizada'.

Cabe seialar, a este respecto, dos iniciativas de cooperacién descentralizada que, aunque con
diferentes niveles de profundidad y centralidad en el conjunto de su politica, han asumido la
idea de los ambitos estratégicos como marcos de planificacion y accidn sobre los que orientar
la politica de cooperacion. Se trata de dos gobiernos regionales como la Junta de Extrema-
dura y el Gobierno Vasco, que han identificado e incorporado en sus marcos de planificacion
diversos ambitos estratégicos. En el caso de la regidn extremeiia toda la estrategia de planifi-
cacién, cambio y apertura de la politica de cooperacién gira en torno a la puesta en marcha y
desarrollo de los Ambitos Estratégicos? En concreto, son tres los Ambitos Estratégicos identi-
ficados, definidos y puestos en marcha por parte del conjunto de los actores de la cooperacién
extremena: 1) Un modelo de desarrollo que garantice la sostenibilidad de la vida, 2) Feminismos
y Desigualdades y 3) Movilidad Humana y migraciones.

La Agencia Vasca de Cooperacion al Desarrollo, por su parte, identifica en su mas reciente
plan de cooperacién dos Ambitos Estratégicos a partir de los que comenzar a explorar esta
modalidad de orientacién estratégica y actuacion. Para ello se sefialan dos Ambitos Estratégi-
cos que serviran, a lo largo de todo el periodo de vigencia del plan, como experiencias piloto:

1 Sobre los ambitos estratégicos se volvera a profundizar al abordar el apartado “Las novedades instrumentales” ya
que esta apuesta estratégica tiene importantes implicaciones instrumentales. Para un analisis en mayor profundidad
desde el andlisis y la investigacion de la propuesta de Ambitos Estratégicos para la cooperacién descentralizada puede
consultarse (Martinez 2017; La Mundial y AIETI 2017).

2 Véase al respecto el “ ” del Gobierno Vasco, disponible
en https:/www.elankidetza.euskadi.eus/contenidos/informacion/planificacion_avcd/es_def/adjuntos/IV_Plan_Direc-
tor_version_final_CR-CG.pdf y el “ ”, disponible en http:/www.

juntaex.es/filescms/aexcid/uploaded_files/plan_general_cooperacion_extremena_2018-2021.pdf. Cabe sefialar que
también el Ayuntamiento de Madrid, tras un proceso de desmantelamiento de su politica de cooperacién internacional
entre los afios 2010 y 2016, llevo a cabo a partir del afio 2016 un proceso de recuperacion y revitalizacion de la politica
de cooperacién. Uno de los elementos en los que se asentd esta reconfiguracidn de la politica consistio en la elabo-
racion participada y aprobacién por de un marco estratégico también
articulado en torno a Ambitos Estratégicos. En concreto, se definian en el mencionado plan cuatro Ambitos Estratégi-
cos para la cooperacién internacional de la ciudad de Madrid: 1) Construccién de una sociedad global basada en la
defensa de la democracia, la igualdad de género y el respeto a la diversidad cultural, 2) Promocién de la cultura de

paz y solidaridad, prevencién de las violencias y defensa de los derechos humanos, 3) Profundizacién en la construc-
cién de ciudades y comunidades sostenibles y 4) Profundizacién en un modelo econémico y social sostenible. Queda
pendiente conocer, tras el Gltimo cambio de gobierno resultado de las elecciones municipales en 2019 el recorrido que
pueda tener este plan. https:/www.madrid.es/UnidadesDescentralizadas/FondosEuropeos/madrid_es/Especialln-
formativo/Cooperacion%20internacional%20desarrollo/Foro%20Madrid%20Solidario/ficheros2017/Marco%20Estrate-
gico%20CG%20y%20CI1%20borrador%2029_12_2017.pdf



https://bideoak2.euskadi.eus/2018/07/24/news_47760/IV_Plan_Director_version_final_CR-CG.pdf
http://www.juntaex.es/filescms/aexcid/uploaded_files/plan_general_cooperacion_extremena_2018-2021.pdf


1) Transformacién de conflictos y construccion de paz y 2) Modelo econémico solidario.

En una linea similar, existen algunas otras practicas promovidas por gobiernos locales y regio-
nales que tratan de poner de manifiesto el rol que pueden adoptar los servicios de coopera-
cion descentralizada en la promocion de procesos de desarrollo multidimensionales y transna-
cionales, como por ejemplo las propuestas realizadas por algunos municipios flamencos que
han adoptado la politica mundial local como visién para sus politicas de cooperacion, a través
de tres ambitos de actividad que mejoren la coherencia de sus acciones politicas de modo que
contribuyan a la justicia internacional: 1) la adaptacion de sus procedimientos internos admi-
nistrativos (de adquisiciones, por ejemplo); 2)la integracién de los ODS como marco subyacen-
te en todos los objetivos del plan de gestién municipal —transversalizacién— y 3) la inclusién
de la justicia internacional en la visién y misiéon municipales (VVSG 2016, 14).

Un punto de partida sugerente para el abordaje de nuevas planificaciones estratégicas mas
coherentes con la Agenda 2030 puede extraerse de la experiencia del Gobierno Catalan en la
elaboracién del Plan Director 2019-2022 de su politica de cooperacion, en tanto se focalizé en
todo el sistema de cooperacion catalan estableciendo estrategias para el cumplimiento de los
ODS tanto en el nivel doméstico como en el internacional, abordando ademas de manera ex-
plicita su participacion en las transformaciones pendientes de las cuestiones sistémicas. Todo
ello acompariado y precedido de un documento estratégico denominado “Visién 2030” que
habra de servir de soporte para tres planes directores cuatrienales. Este esfuerzo vino precedi-
do de la decision de incorporar el enfoque de género y basado en derechos humanos (EGiBDH)
por sus siglas en catalan) en 2015, lo que sin duda abrié las posibilidades de incorporacién de
principios transversales al conjunto de politicas publicas.

En definitiva, hay mucho camino por recorrer para revisar los fundamentos estratégicos de la
cooperacion descentralizada, para incorporar acciones estratégicas coherentes con el manda-
to de multidimensionalidad e integralidad de los ODS, y para jugar dicho papel estratégico en
las estrategias del propio gobierno o de los espacios multinivel en sus respectivos territorios,
reforzando el enfoque territorial de las mismas y asegurando la articulacién local/global y las
interdependencias en los problematicas concretas a las que se quiera dar respuesta.

Experiencias y obstaculos para el didlogo
con mayor diversidad y pluralidad de actores

La apelacion que la Agenda 2030 hace explicita a la generacion de alianzas multiactor para el
desarrollo sostenible se ha convertido en uno de los elementos mas reconocibles y de mayor
interés para los gobiernos locales y regionales. La cooperacién descentralizada por su parte,
ha sido reconocida por la proximidad a los actores sociales y politicos del territorio y por su
constante participacion en la generacion de alianzas y redes de caracter internacional, cues-
tiones ambas que sitlan su enorme potencial para comprender y desarrollar la demanda de
creacion y fortalecimiento de alianzas multiactor.



La experiencia acumulada por la cooperacion descentralizada muestra que generalmente se
participa de manera activa en espacios institucionales de dialogo, en algunos casos disefiados y
dedicados de manera especifica a las cuestiones tradicionales de la cooperacion descentraliza-
da, casi siempre desde una perspectiva sectorial y técnicamente especializada —agua y sanea-
miento, produccién agropecuaria y desarrollo rural, salud, etc.—. Pero no ha sido tan habitual
que estos espacios hayan mostrado cierto grado de interaccién con las cuestiones sistémicas o
estructurales. Sélo en los Gltimos tiempos se pueden mencionar algunos casos que con cierta
consistencia sistémica abordan cuestiones como las migraciones y el cambio climatico, seguidos
por la igualdad de género. Se trata de cuestiones y desafios globales que muestran evidentes
interdependencias y un caracter transnacional muy claro. La incorporacion de este tipo de tema-
ticas en los didlogos multiactor y multinivel estéan contribuyendo a extender la idea —y la necesi-
dad— de desarrollar mecanismos innovadores de reparto de responsabilidades compartidas.

En opinidn de varias personas entrevistadas la cooperacion descentralizada ain debe ampliar
su conocimiento de la diversidad existente de actores en cada territorio, puesto que, por lo ge-
neral, considera que la tarea de integrar a la sociedad civil en un territorio es responsabilidad
de otros actores o instituciones. También se reconoce que las experiencias de didlogo estan
enraizadas en inercias de trabajo que establecen una estricta separacién entre lo que sucede
en el exterior —donde se centra el foco del trabajo de la cooperaciéon— y lo que sucede en el
propio territorio. Se reconoce que la Agenda 2030 constituye una oportunidad para establecer
conexién y didlogo entre estos espacios de manera integrada.

En este contexto el rol de la cooperacién descentralizada estd muy vinculado a sus estrategias
e intervenciones en materia de sensibilizacién. Parece evidente que las principales fortalezas
que la cooperacién descentralizada tiene para abordar de manera efectiva este didlogo con
multiples actores son los principios derivados de la participacion ciudadana y de la sociedad
civil, asi como la proteccion de los derechos humanos. Ambos funcionan como valores funda-
mentales que sintetizan la perspectiva con que la cooperacion descentralizada se sitta ante
los didlogos estructurados para la bisqueda de soluciones compartidas a los desafios globales
expresados en los ODS. Esta perspectiva permite, por ejemplo, abordar el anélisis de los im-
pactos en derechos humanos que tienen los modelos de produccién y consumo (AVCD 2018) lo
que constituye un abordaje multidimensional importante para su transformacion. Estas con-
cepciones de justicia global sirven de pilares para iniciativas de comunicacién y sensibilizacion
publica dirigidas a promover la idea de ciudadania global.

Con similar propdsito el servicio de cooperacién del municipio Flamenco de Herent, Bélgica,
tom¢ la iniciativa de organizar un consejo general que unia a todos los consejos consultivos
municipales alrededor del tema de la sostenibilidad, para dictaminar las politicas municipales
en el ambito del desarrollo sostenible. También en Bélgica, en el municipio de Izegem, conce-
jales y consejos consultivos de agricultura, medio ambiente y cooperacién al desarrollo crean
un espacio para organizar el gran desayuno de comercio justo con productos cérnicos de
proximidad (VVSG 2016, 14). Estas iniciativas muestran el potencial de la cooperaciéon descen-
tralizada para innovar en materia de incidencia politica y sensibilizacion ciudadana para orien-
tar las transformaciones demandadas por los ODS, en la l6gica multidimensional y transnacio-
nal de los procesos de desarrollo sostenible.

La generacién de innovadores espacios de didlogo politico para reorientar las politicas publi-
cas segun el criterio de responsabilidades compartidas pero diferenciadas requieren cierto
tiempo y voluntad clara de sostenibilidad en el tiempo. No en vano, se trata de generar ins-



trumentos con la finalidad implicita de cambiar la cultura de didlogo y de participacion de los

diferentes actores sociales y politicos. En 2016, el Ayuntamiento de Madrid constituyé el Foro

Madrid Solidario como un espacio multiactor de naturaleza abierta, flexible y dinamica, con el
propdsito de revisar y reorientar las politicas de cooperacidén del municipio a la luz de las nue-

vas agendas. En el mismo se integraban actores multiples de la sociedad civil y representantes
de todas las areas de gobierno del municipio —en coherencia con el caracter integrado de los
ODS—, su trabajo logré realizar una revision estratégica de la politica de cooperacion descen-
tralizada de manera participativa y habia iniciado su trabajo de debate en la elaboracién de la

estrategia de localizacién de los ODS del Ayuntamiento de Madrid.

Ademas, la Agenda 2030 reconoce explicitamente la Cooperacion Sur-Sur como una de las
modalidades innovadoras de relacion entre actores en el ambito de la cooperacién. Aunque no
es ni mucho menos la Gnica alianza a promover en el nuevo contexto, su cercania con las ex-
periencias labradas por gobiernos subnacionales y la cooperacién al desarrollo en los Gltimos
tiempos, sugieren que puede ser muy Util para el debate una aproximacién a nuevos acuerdos
como el BAPA+40 (UN-SG 2019), alcanzado en la celebracién del 40° aniversario del Plan de
Accién de Buenos Aires, considerado el origen de esta modalidad de cooperacion.

Otras iniciativas que han respondido a la légica sur-sur en otras regiones, potenciando la
cooperacion transnacional basada en la mayor cercania de sus situaciones socio econémicas

e institucionales, han sido The Partnership for democratic local governance in Southeast-Asia
DELGOSEA —no particularmente enfocada en la creacién de sistemas de cooperacion descen-
tralizada, sino en el intercambio transnacional de experiencias y buenas practicas—, CITYNET
constituye una plataforma similar en la regidén Asia-Pacifico, y la iniciativa de la regién africana
de CGLU consistente en realizar un evento de intercambio de experiencias entre gobiernos
locales de la regién conocido como Africacités.

Una de las primeras interpretaciones en clave multidimensional de los ODS se realizé por
parte de un movimiento transnacional centrado en las cuestiones de la produccién mundial de
alimentos. La Via Campesina y su apuesta politica por la soberania alimentaria', venia arti-
culando multitud de productores agricolas, ganaderos y pesqueros de todos los continentes,
en torno a una agenda politica con notables incursiones en los debates publicos. Sélo un mes
después de la aprobacion de los ODS constituyeron el Pacto de Milan, firmado y reconocido
por el Secretario General de Naciones Unidas el dia mundial de la alimentacién. En su origen
fueron 116 ciudades de todos los continentes las que firmaron este compromiso para renovar
sus politicas urbanas de alimentacidn a partir de seis dreas de accidon que subrayan la partici-
pacion de los productores locales, las dietas saludables y seguras, la equidad social y econé-
mica, la produccién y planificaciéon holistica, la distribucién con bajo impacto ambiental y la
adopcidn para reducir los desperdicios.

Aunque la configuracion del pacto esta pensada para grandes urbes y la relacidén con sus
periferias, muchos de sus principios pueden inspirar a otros actores —particularmente a los
gobiernos intermedios— para el establecimiento de alianzas de multiples actores que, desde
una perspectiva multidimensional de los sistemas de alimentacidn, contribuyan a transformar
los actuales parametros de un modelo global responsable de buena parte de las emisiones
nocivas y de la insostenibilidad.

1 Se trata de un concepto vinculado a la perspectiva del Derecho Humano a la Alimentacién que incorpora un alto
componente de justicia social y ecolégico y de sostenibilidad a los modelos de producciéon de alimentos. De ahi su
caracter multidimensional. Para informacion mas detallada véase https:/viacampesina.org/es/quignifica-soberanali-
mentaria/




La incorporacién de diversos actores a los espacios de didlogo para generar alianzas mas plu-
rales para el desarrollo sostenible esta siendo lenta y desigual en los diferentes territorios. En
términos generales se reconoce que los principales desafios se centran en la incorporacién de
los actores del sector privado empresarial y de los vinculados a la generacién y gestion del cono-
cimiento, asi como a otros actores de la sociedad no vinculados tradicionalmente con la coope-
racion internacional. En ambos casos atin queda mucho camino por recorrer para lograr la plena
incorporacién de estos actores al compromiso global con las metas del desarrollo sostenible, a
pesar de que, desde la dptica integrada de dichas metas, es imposible lograr las profundas trans-
formaciones sefaladas por las mismas sin el concurso y el compromiso de todos los actores.

En términos generales alin se corre el riesgo de asumir superficialmente los postulados de la
Agenda 2030 en tanto que no se comprenden los conflictos politicos subyacentes a las transfor-
maciones que demandan. La comprensién de la Agenda 2030 y de los ODS como una hoja de
ruta que tan sélo requiere una suscripcion declarativa es la mejor garantia para limitar su poten-
cial transformador. Esta mirada superficial de la misma permite la incorporacion acritica de todos
los intereses y todas las practicas, suponiendo que si algunas de éstas impactan negativamente
en los territorios y en las condiciones de vida de las personas es tan so6lo por el desconocimiento
de la propia agenda que tienen sus responsables, y no tanto por falta de voluntad con la misma.
Se trata de una mirada ingenua en tanto que evita visibilizar los conflictos politicos y de intereses
que estan reproduciendo las problematicas que precisamente se quieren abordar.

Lo anterior no significa que no sea preciso dedicar esfuerzos y recursos a difundir los princi-
pios y los objetivos que propugna la Agenda 2030, orientados a poner de manifiesto una de
las principales consecuencias del paradigma multidimensional de los procesos de desarrollo:
que todas nuestras acciones, como personas y como colectivos, generan efectos e impactos
en las dimensiones econdémica, social y ambiental que, por lo tanto, deben ser incorporados
en el andlisis y el consiguiente compromiso con transformar dichas acciones hacia pautas de
equidad y sostenibilidad integradas.

Algunos autores han sefialado con acierto cuales son los riesgos inherentes a los didlogos con
multiples actores, particularmente incluyendo a las organizaciones profit seeking, como el ries-
go de distorsion de la agenda publica, la pérdida de control sobre infraestructuras y servicios
criticos, la cooptacion de gobiernos y organizaciones de la sociedad civil, o la mercantilizacién
de bienes comunes, entre otros (Fernandez de Losada 2017, 35). En este sentido, la coopera-
cion descentralizada bien podria revisar criticamente la apuesta por las alianzas con el sector
privado, comenzando por poner en valor la pequeiia y mediana empresa, apegada al territorio
y principal fuente de empleo digno y de procesos de consumo de proximidad. Prestando espe-
cial atencidn a la inclusién en los mecanismos de didlogos de multiples actores a las formacio-
nes empresariales de la economia social y solidaria, a los proyectos colectivos y cooperativas
guiadas por estrictos criterios de sostenibilidad y, en definitiva, a los actores privados que han
incorporado estrategias de sostenibilidad en el nucleo y el ciclo de sus negocios y no como
mera estrategia reputacional, tal y como la cooperacién Sur-Sur en América Latina junto con la
OIT esta promoviendo (Morin 2016).

En relacién a la generacion de alianzas de multiples actores, se reconoce abiertamente que la
competicion por los recursos y por los espacios de interlocucién politica constituyen frenos
relevantes para hallar estrategias claras de apertura a la generacién de espacios de dialogo
multiactor. En este sentido, es posible hallar vinculos muy sugerentes en algunas experiencias



de apoyo a la construccién de alianzas con enfoque territorial por parte de instituciones inter-
nacionales y organismos multilaterales, como el programa de articulacién territorial del PNUD
y sus trabajos en Senegal y Colombia. Toda esa experiencia se reconoce inacabada y pendien-
te de consolidacidn, pues constituyen procesos fragiles, por lo general muy dependientes de
visiones y liderazgos politicos que no acaban de constituir un sistema completo y sélido.

En América Latina alin se reconoce que la mayoria de los esfuerzos nacionales para la articula-
cién de actores en espacios multinivel siguen respondiendo a una légica arriba-abajo, que par-
te de la voluntad cuando no de la imposicion de los gobiernos nacionales. En algunos paises
europeos se han apreciado movimientos recientes interesantes en materia de coordinacién de
la cooperacidn descentralizada, a pesar de ser paises muy centralizados, como en Francia o en
Italia. Alemania ha situado en el nivel ministerial el apoyo a los municipios para su integracién
en diferentes procesos, ofreciendo nuevas alianzas a la luz de los ODS, incorporando nuevas
tematicas que vinculan agendas tradicionales de solidaridad con tematicas ambientales (p. ej.
mujeres por la energia solar, residuos y sus efectos en los océanos), aunque aln es una incég-
nita en qué medida estas nuevas alianzas se consolidaran y transformaran a los propios actores
sociales y sus agendas tradicionales. Por otro lado, el incremento de las acciones en coope-
racién descentralizada determinadas por el impulso ministerial aleman estda muy centrado en
sistemas de becas y formacidn en escuelas, sin apenas haber abordado nuevas experiencias en
acciones de cooperacién en los paises socios.

Las diversas experiencias muestran la dificultad de abordar la generacién de estas alianzas
desde un mecanismo-tipo, disefiado en abstracto, por su altisimo vinculo con las oportunida-
des y desafios de cada territorio.

Aun hoy, casi cinco afios después de su aprobacion, los ODS encuentran a actores funda-
mentales resistentes a participar activamente en los procesos de didlogo y de generacién
de alianzas que promuevan una revisidn de las practicas politicas y de negocio a la luz de las
metas establecidas.

Fortalecimiento de capacidades de innovacion
ante nuevos desafios

Los ODS constituyen un reto para las capacidades de las administraciones publicas en general y
para los equipos que gestionan la cooperacién descentralizada para el desarrollo en particular. El
enfoque de coherencia de politicas para el desarrollo sostenible implica algunos cambios, no sélo
en la configuracion y puesta en marcha de las acciones, sino también en la cultura politica admi-
nistrativa, en las estructuras de gobierno y en los mecanismos de coordinacién e incorporacién
de enfoques transversales e intersectoriales. Es notablemente reconocida la dificultad derivada
de la inercia muy consolidada del trabajo sectorial, lo que limita seriamente las posibilidades de
interaccidn y vinculo entre las diferentes politicas en el quehacer cotidiano. El trabajo segun la
l6gica de silos ha sido reconocido como una de las cuestiones mas relevantes a superar, lo que
requiere estrategias y acciones especificas de fortalecimiento de capacidades institucionales. En
este sentido, el equilibrio entre conocimiento y experiencia especializada y su comprension des-
de una légica multidimensional es imprescindible, en tanto que ésta le proporcionara una mirada
mas compleja y mas comprehensiva de los procesos de desarrollo.

Se han elaborado y compartido documentos formativos especificos para aumentar el conoci-
miento y la comprension de los ODS, en la mayoria de los casos orientados desde el ambito de
la cooperacidn hacia otros sectores de la actividad y la responsabilidad politica distintos de la
cooperacion misma. En ellos se sefialan a grandes rasgos cuéles con los principales desafios en
materia de formacién y fortalecimiento institucional.



Por lo general, la cooperacidn descentralizada ha asumido, durante estos ultimos afios, un rol
formador en los procesos de capacitacién dedicados a difundir la Agenda 2030 y las conse-
cuencias que la asuncion de los ODS tenia para las administraciones. Sin embargo, este rol ha
podido ir en detrimento de una reflexion mas detenida acerca de cuales son las capacidades que
la propia cooperacion descentralizada debia actualizar y renovar a la luz de dichos acuerdos. El
conocimiento general de las tematicas incluidas en la agenda, asi como el habito de trabajo con
referencias internacionales del sistema de Naciones Unidas, ha generado una primera aproxima-
cién marcada por la comprensién de la agenda como un asunto de dominio propio.

No obstante, desde el mismo momento de la aprobacidn se han sefialado algunos asuntos
que suponen novedades importantes que exigen refuerzos de capacidades y aprendizajes que
deben permear a la cooperacion descentralizada. Son las referencias al trabajo multidimen-
sional de los procesos de desarrollo, el vinculo entre los enfoques territoriales y las dindmicas
interdependientes de caracter regional o global, la incorporacién progresiva del enfoque de
coherencia de politicas y el enorme desafio de establecer alianzas multiactor y multinivel

con innovadores mecanismos de gestidon de las responsabilidades comunes. Estos elementos
deben constituir los ejes de un amplio programa formativo que debera alcanzar a las diferentes
dimensiones de la politica, es decir, desde la configuracién de la visién politica (polity) de los
ODS, pasando por la consideracion de lo politico (politics) en los conflictos subyacentes que
marcan las transiciones, hasta su expresién en el ambito de la gestidén de la politica publica
(policy). Rechazar el andlisis de lo politico con el argumento de que sélo la gestion de la politi-
ca ofrece férmulas concretas de accidn, es devolver la resolucion de los problemas al ambito
técnico de la politica y mas concretamente al de la intervencion, costumbre tan extendida
como insuficiente para abordar las transformaciones demandadas.

Algunos ejemplos de intercambios y materiales para el aprendizaje mutuo son relevantes y
merece la pena tenerlos presentes. No tanto por su capacidad de ofrecer respuestas automa-
ticamente extrapolables, sino de abrir reflexiones practicas muy pegadas a la accidn cotidiana
con que la cooperacion descentralizada resuelve multiples cuestiones en sus intervenciones.
En términos generales se reconoce la importancia de generar alianzas estratégicas con centros
de investigacion y de generacion de conocimiento, con el propésito de incorporar la comple-
jidad y la demanda de nuevas claves de interpretacién sobre los procesos multidimensionales
de desarrollo, sus mediciones y evaluaciones, asi como los desafios derivados de la necesidad
de construir politicas publicas a partir de una concepcién del desarrollo estrictamente vincula-
da a los criterios de sostenibilidad y de participacion.

A modo de cierre, y para poner en perspectiva lo anteriormente sefialado, conviene hacer
dos apreciaciones a tener en cuenta a la hora de abordar la relacion entre la cooperacion
descentralizada —mas aun en un momento de necesidad de renovacién y fortalecimiento—y
las capacidades de los actores locales y regionales. Con ello se pretende alcanzar una mayor
sensibilidad entre la reflexién que apunta hacia la necesidad enfatizar el fortalecimiento de las
capacidades y las posibilidades con las que para ello cuentan los diversos actores en el marco
de la cooperacién internacional.

Una primera apreciacién apunta a la relativizacién de la relacion automatica entre coopera-
cion descentralizada y fortalecimiento de capacidades de los actores que en ella participan.
Aunque se ha planteado en este trabajo que varios de los elementos en los que se sustenta el
valor diferencial de esta cooperacién apuntan a las relaciones de reciprocidad y aprendizaje
mutuo, conviene no perder de vista que la cooperacién descentralizada se enmarca en el cam-
po de la cooperacion internacional y el sistema de normas, valores e intereses generado en
torno a este. Asi, la cooperacion descentralizada no es del todo ajena a la naturaleza vertical

y asimétrica que se sefial6 en el apartado 2.1 (Obsolescencia de los fundamentos del sistema



de cooperacioén), y por lo tanto tampoco a las restricciones que impone la cadena de la ayuda,
especialmente a los socios mas débiles. En este caso, actores con menor capacidades institu-
cionales o mayor dependencia de la cooperacién pueden ver distorsionadas sus capacidades
como resultado de relaciones asimétricas.

Una segunda apreciacion tiene que ver con la heterogeneidad de los actores, los gobiernos
locales y regionales, que configuran la cooperacién descentralizada. Dentro de este colectivo
encontramos grandes urbes o regiones que pueden ser consideras potencias democraticas,
econdmicas, politicas y culturales. Pero encontramos también pequefias ciudades y pueblos
con realidades y capacidades muy disimiles, por lo que plantear desafios y horizontes compar-
tidos para todos ellos puede generar distorsiones en términos de capacidades. Es por ello que
el planteamiento general que aporta este trabajo debe ser adaptado, a partir de criterios de
pertinencia y oportunidad, a las diferentes realidades.

Las necesarias novedades instrumentales

El principal desafio para la cooperacién descentralizada en el &mbito instrumental, para dispo-
ner de herramientas mas eficaces para intervenciones multidimensionales y transnacionales,
sin duda es la actual metodologia del proyecto como unidad de intervencion y requisito para
acceder a la financiacién. Se trata de una metodologia con cierta rigidez en su vinculo con
prioridades sectoriales emanadas originariamente del ambito de la AOD vy la sectorizacién que
realiza el CAD de los flujos de ayuda. También rigideces en los plazos temporales impuestas
por légicas administrativas y presupuestarias de los donantes constituyen una dificultad por no
acompasarse a los tiempos propios de los procesos de desarrollo. Estas constricciones deriva-
das del predominio el proyecto también afecta a la cooperacion internacional realizada entre
estados, pero tal vez por una cuestién de escala, ésta tiene también practicas instrumentales
diferentes y mas variadas, haciendo que no esté por lo comun tan prisionera de la lIégica instru-
mentocéntrica como la descentralizada.

Por otro lado, especialmente para los socios del sur, en el extremo receptor de la cadena de la
ayuda, consignan la condicionalidad como uno de los factores mas limitantes para poder reali-
zar sus acciones integrando prioridades y objetivos de caracter multidimensional priorizando el
enfoque territorial en la intervencion.

Todas estas cuestiones remiten a la necesidad de realizar una revision en profundidad del
instrumental central que es el proyecto. Originalmente extendido para facilitar la proyeccion
racional de las intervenciones, con el tiempo se ha convertido en el principal marco delimitante
de las acciones de cooperacion. Es importante revisar incluso algunas interpretaciones que se
han asumido mas recientemente, resultado del proceso de mejora de la calidad y la eficacia,
como la orientacién a resultados de desarrollo. Cuestion que, sin la debida reflexién en profun-
didad acerca de las atribuciones de los resultados, puede estar solicitando responsabilidades
en materia de impactos e implementacién de soluciones concretas a los actores que no tienen
competencias ni acceso a las claves politicas fundamentales para ofrecer dichos resultados.

Es preciso que el mismo esfuerzo incorpore nuevos mecanismos que permitan combinar una
I6gica de planificacion basica y correcta de las intervenciones, con la necesaria rendicion de
cuentas, al tiempo que sirven como herramienta para las intervenciones de multiples actores,
de marcado caracter intersectorial y con un énfasis relevante en la obtenciéon de resultados en
materia de transformaciones.



En algunos paises la relacion entre la cooperacion descentralizada y las organizaciones de
sociedad civil ha sido especialmente estrecha, como en Espaiia e Italia, entre otros, donde

la modalidad de cooperacion indirecta —a través de ONGD, particularmente— mediante
convocatorias publicas para la financiacidén de proyectos de cooperacion. Este predominio
instrumental ha generado luces y sombras, entre aquellas una mayor implicacién de actores
sociales y ciudadania en las acciones de cooperacidn, y entre éstas, un mapa de fragmenta-
cién, dispersion y burocratizacién excesivas de la cooperacién. Para superar estas limitaciones,
es muy recomendable establecer de manera participativa una visién estratégica compartida
sobre el rol renovado de la cooperacion descentralizada y el de sus diferentes actores implica-
dos, que alcance a revisar en profundidad el instrumental basado en proyectos y convocatorias
que fijan mediante elementos geograficos —nacionales la mayoria de las veces, pues se realiza
mediante listados de paises prioritarios— y sectoriales —generalmente adoptando los secto-
res establecidos por el CAD de la OCDE—.

El protagonismo del proyecto como herramienta de intervencion dominante en el conjunto de la
cooperacion descentralizada —ya sea a través de una cooperacién directa, de ciudad a ciudad,
0 una cooperacién indirecta con actores territoriales implicados— permite sefalar tres elemen-
tos fundamentales que explican las principales restricciones identificadas: la centralidad de una
herramienta de trabajo excesivamente finalista, es decir, determinada por el logro de resultados
definidos de manera ex ante y con dificultad para ser concebidos desde una légica de proceso;
el predominio de una logica sectorial en las intervenciones (independientemente de que se trate
de un Gnico sector o de diversos sectores a través de intervenciones “multisectoriales”); y una
I6gica geogréfica que tiende a concentrar las actuaciones en funcién de criterios de pertinencia
y oportunidad mas relacionados con las caracteristicas de los actores y la oportunidad, que con
las dinamicas y la estructura a partir de las que se configuran los problemas.

Es por ello relevante volver a sefalar a los Ambitos Estratégicos —en tanto que espacios de rea-
lidad amplios, sistémicos y transectoriales, pero también como una propuesta metodoldgica de
identificacion y puesta en marcha de formas de trabajo a partir de procesos, didlogo y aprendiza-
je—, en este caso como una apuesta por la superacion de las limitaciones sefialadas a partir de la
identificacion de nuevos marcos instrumentales para la cooperacién descentralizada.

En este caso, la mencionada apuesta se podria resumir en la alteracion de la légica de decisio-
nes a la hora de identificar y disefiar los instrumentos a través de los que se implementa la po-
litica de cooperacidn. Para ello, los Ambitos Estratégicos se desarrollan a través de una estruc-
tura de trabajo en la que, tan solo después de definir y asumir colectivamente las orientaciones
estratégicas se tomarian de manera articulada las decisiones relativas a cémo llevarlas a cabo.
Asi, tras la definicidn de los objetivos estratégicos de cada ambito, de la identificacién de los
diferentes actores del territorio con mayores capacidades para contribuir a dichos objetivos
(instituciones, actores de la sociedad civil, actores vinculados con el conocimiento...), después
de identificar las formas de trabajo mas adecuadas para ello, solo entonces, se identificarian y
pondrian en juego los instrumentos necesarios para el logro de los objetivos sefialados (Marti-
nez 2017; La Mundial and AIETI 2017).

De esta manera se trataria de romper con una cadena de decisiones en la que la definicion
instrumental (de manera preeminente encarnada en el proyecto de cooperacidn) estaria deter-
minando el resto de orientaciones estratégicas y decisiones de politica. Algo que, como se ha
sefalado de manera reiterada entre las fuentes consultadas en este trabajo, constituye uno de
los limitantes principales para hacer evolucionar a la cooperacion descentralizada.



Sintesis y conclusiones generales del estudio

La cooperacion descentralizada enfrenta un contexto de profundas transformaciones en el
mundo que estan modificando los fundamentos del desarrollo local y global. Estos cambios
alcanzan al sistema internacional de cooperacion internacional, del que forma parte la coope-
racion descentralizada, que actualmente revisa sus fundamentos, estructuras y practicas a la
luz de los actuales desafios. Dichos desafios trascienden las habituales Iégicas sectoriales y el
reparto de responsabilidades de marcado caracter interestatal, haciendo emerger un nuevo
paradigma de desarrollo marcado por la integralidad y la multidimensionalidad de los procesos
de desarrollo y la necesidad de construir alianzas de multiples actores y articulaciones multi-
nivel para responder de manera coherente a los desafios. Otra forma de entender los ODS y la
Agenda 2030 seria limitar sus posibilidades para la transformacion, es decir, seria negar que di-
cha agenda es ante todo una agenda de cambio del actual y consolidado modelo de desarrollo.

Para la cooperacion descentralizada el desafio consiste en revisar y renovar los fundamentos
de sus estrategias e intervenciones a la luz de un nuevo paradigma de desarrollo, que implica
no sélo hallar vias de mayor adecuacién y eficacia en sus practicas, sino en ampliar de manera
significativa sus contornos, para explorar nuevas alianzas, objetivos y mecanismos que per-
mitan hacer de la cooperacidn descentralizada una contribucién diferencial y relevante a la
accién colectiva global.

Emprender cambios y adecuar una politica como la cooperacion descentralizada no es un
propésito sin dificultades. Se identifican al menos dos que son muy notables. En primer lugar,
la incertidumbre derivada la necesidad de emprender transiciones y transformaciones de un
modelo de desarrollo que se ha consolidado en las ultimas décadas y ahora por fin se eviden-
cia como insostenible e injusto. Se aprecia un reconocimiento de la necesidad de emprender
profundos cambios aun cuando desconocemos la forma y el efecto que estos cambios tendran
en las dindmicas que configuran las sociedades, lo que se expresa en cierta aversién al riesgo
propia de los estados de incertidumbre. En segundo lugar, como cualquier otra politica con
cierto grado de consolidacidn, se evidencian algunas resistencias al cambio explicadas por los
enfoques de path dependency y basadas en las inercias burocraticas y administrativas, que la
cooperacion descentralizada ha de ser capaz de identificar y superar.

Pero no se trata de partir de cero, sino de realizar una profunda revisién de la experiencia para
realizar los cambios en la orientacion adecuada. La diversidad y heterogeneidad que retne la
cooperacion descentralizada ha dificultado contar con una definicion completa y satisfactoria
de la misma. En este trabajo establecemos como sustrato comun cinco principios fundamenta-
les —reciprocidad, proximidad, gobernanza multiactor y multinivel, alianza territorial y accion
solidaria— que comparten todas las experiencias de cooperacién descentralizada —al menos
en términos aspiracionales— sobre los que puede apoyarse el reconocimiento de su valor dife-
rencial. Este quehacer especifico y diferencial de la cooperacién descentralizada constituiria el
nlcleo de su reconocimiento y, al tiempo, la base para su renovacion. Este trabajo explora las
modificaciones, incipientes aun, que diferentes experiencias de cooperacién descentralizada
estan ensayando en diferentes areas de la politica: las normas, las estrategias, el didlogo politi-
co entre actores, las capacidades y los instrumentos.

En el ambito normativo la cooperacion descentralizada no ha emprendido de manera general
una renovacion profunda de sus marcos legales y regulaciones. Al contrario, ha prevalecido



una incorporacién del lenguaje y el discurso de los ODS que se ha centrado en los procesos
de implementacion de la Agenda —conocidos como localizaciéon en los niveles locales— sin
extender la participacion de la cooperaciéon en los mismos de manera particularmente activa.
Algunas experiencias muestran que la oportunidad de hacerlo puede basarse en ampliar nor-
mativamente el alcance de la cooperacién descentralizada mas alla de la complementariedad
con los esquemas estatales, redefiniendo sus objetivos como contribuciones en un marco de
justicia global o planteando nuevos impulsos y renovaciones de los enfoques territoriales y los
procesos de descentralizacion. Precisamente son los enfoques territoriales los que disponen
del potencial adecuado para liderar nuevas articulaciones multiactor y multinivel como de-
manda un mundo caracterizado por las interdependencias de sus problemas de desarrollo. A
este respecto, la cooperacion descentralizada puede inspirarse en numerosas experiencias de
coordinacién y complementariedad que han logrado consolidar esquemas de responsabilidad
compartida pero diferenciada entre niveles de administracién, por ejemplo, en los transportes
en ciertas dreas metropolitanas o en la gestion de comunicaciones. La transicién ecoldgica, la
apuesta por cadenas de valor de proximidad, o la gestién de los procesos migratorios requie-
ren esas nuevas articulaciones sobre los que la cooperacion descentralizada puede ofrecer
experiencias y aprendizajes muy relevantes.

En el érea de la planificacion estratégica la cooperacion descentralizada ha emprendido la
renovacién de sus documentos de estrategia incorporando referencias a los ODS y ampliando
algunos de sus objetivos estratégicos en funcién de los mismos. Es preciso contemplar la dis-
tincidn entre la renovacidn vinculada a los procesos de implementacién de los ODS de la que
se muestra en las estrategias especificas de cooperacidn. En éstas, se reconoce, en los casos
en que se han realizado nuevas estrategias, que alin se encuentran en un nivel superficial en
tanto que se han incorporado nuevas referencias, pero no se han modificado sustancialmente
los planes de cooperacion. Esto es debido, en muchos casos, a la percepcién muy extendida
de que la cooperacion ya establecia sus estrategias amparadas por agendas internacionales de
desarrollo y orientadas a las principales metas globales. En otros casos, se reconoce la dificul-
tad de interpretar cabalmente los elementos esenciales del nuevo paradigma de desarrollo, y
traducirlos a estrategias de politica publica de una forma que no se superficial.

En el caso de las nuevas estrategias orientadas a poner en marcha los procesos de implemen-
tacion de los ODS, alli donde se han realizado la cooperacién descentralizada ha participado
de manera desigual, aunque se reconoce que dichos procesos son una oportunidad extraor-
dinaria para ampliar el foco y las practicas de la cooperaciéon. La emergencia de nuevas pla-
nificaciones basadas en la idea de dmbitos estratégicos como espacios de realidad donde se
expresan las interdependencias de las dinamicas econdémicas, sociales y ambientales, consti-
tuyen una oportunidad para superar las rigideces que presentan los métodos de planificaciéon
centrados en prioridades sectoriales y geograficas. Los dmbitos estratégicos proporcionan un
marco de planificacién mas abierto y flexible, mas permeables al didlogo entre los actores del
territorio, y mas capaces de poner en relacion las claves intersectoriales y transnacionales de
las problematicas que se pretenden resolver.

En sintesis, los ODS se van integrando progresivamente en las estrategias de cooperacion,
aun de manera incipiente y con margen para profundizar hasta renovar dichas estrategias. Por
otro lado, la cooperacidn no esta logrando integrarse de manera sistematica y con un papel
relevante en las estrategias de implementacién. La oportunidad de proceder a una profunda
renovacion estratégica desde postulados anclados en el didlogo entre multiples actores y con
la perspectiva transnacional y multinivel de los problemas, como sugieren mecanismos mas
flexibles, permitiria superar los esquemas estratégicos basados en prioridades establecidas de
arriba hacia abajo, bien por razones diplomaticas estatales o por iniciativas de instituciones
internacionales o multilaterales.



La generacién de mecanismos que permitan incorporar de manera sistematica al didlogo
politico entre multiples actores en los territorios se considera una cuestién crucial para lograr
impulsar los ODS como una agenda de cambios profundos. Existen numerosas iniciativas que
estan explorando con apertura distintos esquemas para la participacidn y el reparto de respon-
sabilidades. Aun queda mucho camino por recorrer para incorporar a las demandas de trans-
formacion a algunos actores, especialmente cuando se trata de que las convocatorias no se
limiten a demandar declaraciones y discursos de apoyo, sino que traten de establecer acuer-
dos que, mediante repartos de responsabilidades diferenciadas, modifiquen las dindamicas mas
insostenibles e inequitativas en los procesos actuales de desarrollo. Espacios como consejos
consultivos intersectoriales con capacidad para explorar acciones politicas que impliquen ac-
tores diversos y sean planificadas desde perspectivas que integren lo econdmico, lo social y lo
ambiental se estdan poniendo en marcha en diversos lugares. De su recorrido y de su capacidad
para hacer que las diferentes politicas sean progresivamente mas coherentes con los principios
de sostenibilidad y equidad dependera que dichas alianzas se consoliden.

Se reconoce el desafio de incorporar al sector privado y algunos riesgos que se aprecian al res-
pecto, asi como se sugiere como inspiracion la generacion de cadenas de valor en el territorio
y en proximidades, que vinculan modelos de produccién y consumo sostenibles con la exten-
sion de derechos laborales y la redistribucion de beneficios, para lo que la gran mayoria de las
empresas, las pequeias y medianas, tienen gran potencial de articulacién en cada territorio.

El fortalecimiento de capacidades de la cooperacion descentralizada tiene ante si un renova-
do y ampliado programa con el que hacer frente a una agenda del cambio sintetizada en los
ODS. Se han sucedido numerosas iniciativas formativas a la luz de la aprobacién de los ODS
centradas en dar a conocer los nuevos desafios y a comenzar a explorar los vinculos entre las
dimensiones de los procesos de desarrollo. También otras destinadas a mejorar la comprensién
de dichos procesos facilitando la incorporacién de indicadores y medidores de las transfor-
maciones pretendidas, con enfoque multidimensional, en los diferentes niveles del territorio.
Aln queda camino formativo por disefiar y por explorar, que permitan fortalecer capacidades
del personal y de las instituciones para superar las inercias del trabajo en silos o sectores. Se
apunta la necesidad de reforzar las capacidades para la innovacion politica de manera que el
enorme potencial del enfoque territorial para el trabajo intersectorial se traduzca en acciones
politicas concretas basadas en una mirada holistica de los procesos de desarrollo en el territo-
rio y sus anclajes en las interdependencias regionales, transnacionales y/ globales.

Finalmente, en el ambito instrumental el predominio del proyecto como unidad de inter-
vencion y sus bien asentados criterios administrativos y metodolégicos parecen dificiles de
superar aun. A partir de la idea de dmbitos estratégicos se comienza a desarrollar en el plano
metodoldgico una forma de revertir la I6gica del trabajo de cooperacién, de manera que sean
los objetivos estratégicos en cada ambito estratégico y en cada territorio particular quienes
determinen qué instrumentos son los mas adecuados para cada intervencidn.
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