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La cooperacion internacional

Nicolas Socas*
Odile Hourcade**

Introduccion

En este trabajo se desarrollard un primer abordaje sobre

los conceptos mas utilizados en el ambito de la cooperacién
internacional, las diversas formas que ésta adopta y los términos
con los que mds frecuentemente se la denomina.

Se analizardn los conceptos tedricos vinculados a la

cooperacién internacional en funcién de la evolucién histérica del
fenémeno, a modo de aclarar las dindmicas, tendencias, principios
y especificidades propias de cada modelo.

Se pondré énfasis en la cooperacidn internacional al desarrollo,

especificamente en (el nuevo paradigma de) la cooperacion des-
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centralizada, para poner a la vez especial atencién en las acciones
desarrolladas entre la Unién Europea y América Latina.

Cabe aclarar que no se tendrdn en consideracién en este
trabajo las acciones de entidades privadas con fines de lucro
como, por ejemplo, empresas de diferentes paises que cooperan
entre si con un fin econémico particular, como asi tampoco las
acciones con fines bélicos que diversos paises pudieran llevar
adelante cooperativamente.

2. Consideraciones conceptuales

Como primer punto a tratar, se definird qué se entiende por
cooperacién internacional, para proceder luego a desambiguar el
concepto, basadndose en los diferentes modos en que se puede
registrar y los términos utilizados para nombrarlos segin los
actores y fines perseguidos.

De acuerdo con la Real Academia Espariola, cooperar es “...
obrar juntamente con otro u otros para un mismo fin”. Llevado el
concepto al plano internacional, se deben tener en cuenta cudles
son los actores que cooperan (organismos internacionales, entes
nacionales o subnacionales, publicos o privados) y el fin perseguido
(sila accién tiende a lograr un efecto en el plano internacional o si
meramente un actor coopera con otro para lograr un efecto sélo
a nivel doméstico en el pais de este ultimo; y si el fin esperado
es un beneficio para ambos actores o sélo para el que recibe la
cooperacién).

Seglin la escuela realista de las relaciones internacionales,
los Unicos actores que tienen un rol en el plano internacional son
los Estados-nacién y, aunque en menor medida, las organizacio-
nes compuestas por estos, cooperando entre si con diversos fines
tales como ayuda al desarrollo, paz, asistencialismo, etc. No obs-
tante, hoy dia han cobrado una notable relevancia otros actores,
como los entes publicos subnacionales (provincias, regiones, co-
munas, etc.) y organizaciones privadas sin fines de lucro (organi-
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zaciones no gubernamentales - ONGs), los cuales interacttian en
cooperacién, ya sea con sus pares (ej: comuna - comuna) o con
un ente de mayor o menor jerarquia (ej: regién - municipio).

2.1. Definicion

Teniendo en cuenta las consideraciones anteriores, se pue-
de definir la cooperacién internacional como acciones llevadas a
cabo por Estados-nacién u organizaciones de éstos, actores sub-
nacionales u ONGs de un pafs, con otro/s de estos actores perte-
neciente/s a otro/s pais/es, para alcanzar objetivos comunes en
el plano internacional y/o en el nacional de uno o més actores.

2.2. Desambiguacion sobre la base de los actores

Sobre la base de los diferentes actores que pueden interactuar
en acciones de cooperacion a nivel internacional, el término puede
ser desambiguado como se explica a continuacién.

Si bien todos los tipos de acciones de cooperacién tratados
estarian enmarcados dentro del término cooperacién internacional,
cuando se lo utiliza “a secas” generalmente se refiere a cuando
él o los actores donantes son Estados-nacién u organizaciones
conformadas por éstos (Naciones Unidas, Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento, etc.). Esto es debido a que el otro tipo
de cooperacién, la descentralizada, surgié cronolégicamente mas
tarde y, a pesar que lo correcto hoy dia serfa utilizar el término
cooperacién internacional centralizada, esta ultima expresion es
poco utilizada.

Si continuamos dentro de la concepcidn realista, en la cual
los actores por excelencia son los Estados-nacién, la cooperacion
se define como bilateral cuando es ejercida entre dos Estados, y
como multilateral cuando es una organizacién de Estados quien
toma parte. Asimismo, se sostiene el principio de pais donante - pais
receptor, donde el primero es aquel que ha desarrollado suficientes
capacidades en cierto aspecto o que cuenta relativamente con
mayores recursos, y que coopera con otro/s a modo de facilitar
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que este/os ultimo/s también desarrolle/n esas capacidades
o logre/n modificar o salir de determinada situacién. Este serfa
el caso de un pais que cuenta con cierta tecnologia, la cual
intenta transferir a otro, o que ayuda con recursos econémicos,
materiales, técnicos y/o humanos a otro pais con caracteristicas
de subdesarrollo, de modo que logre revertir esa situacién, o a
alguno que haya sufrido alguna catastrofe, con el fin de ayudarlo
a superar sus consecuencias a la brevedad. Si el pais donante
es considerado como un pais desarrollado, el proceso recibe el
nombre de cooperacién Norte-Sur o vertical. En cambio, si se habla
de un pais en desarrollo pero que ha alcanzado alguna capacidad
en cierto aspecto que transfiere a otro pais en desarrollo, el
proceso se conoce como cooperacion Sur-Sur u horizontal.

No obstante la importancia de conocer los términos anterio-
res, que tienen plena vigencia, en los ultimos tiempos se ha ido
abandonando de a poco el concepto de pafs donante - pais recep-
tor, para considerarse mds correcto hablar de paises cooperantes,
teniendo en cuenta que por més que un pais sea el “oferente”, en
el intercambio siempre resultan beneficiados ambos.

Otra modalidad en la que se registra la cooperacién es aque-
lla conocida como cooperacion triangular (que vendria a ser tri-
lateral), en la cual generalmente un pais desarrollado se une a
otro en vias de desarrollo. Usualmente el primero contribuye con
recursos econdémicos, mientras que el segundo aporta capaci-
dad técnica alcanzada, para cooperar con un tercero que aun no
haya adquirido esa capacidad. Mediante esta modalidad se busca
aproximarse mds a la situacién del pais receptor, ya que un pais
en vias de desarrollo que cuente con caracteristicas similares a
aquel que recibird la cooperacion generalmente podra presentar
soluciones mas acordes a las necesidades de éste, y seguramente
con una mayor eficacia y eficiencia que lo usualmente registrado
cuando se quiere aplicar una receta que ha funcionado en un pais
desarrollado con caracteristicas muy disimiles a las del pais bene-
ficiario, que ha resultado muy poco exitosa y demuestra la supe-
rioridad de la modalidad triangular versus la bilateral vertical.
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Por otro lado, cuando el actor donante es un ente publico
subnacional, la accién recibe el nombre de cooperacién descentra-
lizada oficial o publica (o simplemente cooperacion descentraliza-
da), la cual puede ser directa o indirecta (o delegada). La directa
es aquella que se enmarca en el establecimiento de relaciones
directas entre gobiernos subnacionales, sobre la base de la auto-
nomia de dichos agentes, por lo que tiene un papel central en la
programacién, promocién y gestién de las acciones, sin depen-
der del Estado central u organismos internacionales. En cambio,
la cooperaciéon descentralizada publica indirecta es aquella en la
que los gobiernos subnacionales delegan la ejecucién de las ac-
ciones en una ONG o, en el caso de que no se dé ésta delegacion,
la misma no implica el establecimiento de una relacién con el
gobierno subnacional del lugar receptor.? Este tipo de acciones,
que muchas veces consisten meramente en financiar proyectos
presentados por actores no gubernamentales, representa, en al-
gunos paises, la mayor parte de la cooperacién descentralizada
publica, financiando y dando apoyo a las ONGs, pero sin elaborar
una verdadera politica publica de cooperacién.

Por su parte, la cooperacion descentralizada no oficial (o simple-
mente cooperacion no oficial) es aquella otorgada por organismos
de caracter privado sin fines de lucro (ONGs) vy, por lo general, es
ofrecida basicamente a organismos del mismo carécter en los pai-
ses en via de desarrollo.? Los dos ultimos tipos de cooperacién (ofi-
cial indirecta y no oficial) se presentan en una zona “gris”, muchas
veces dificil de distinguir, teniendo en cuenta ademds que muchas
veces el origen del financiamiento de las acciones de cooperacién
es mixto (publico-privado), y que suelen darse iniciativas en las que
participan ambos tipos de actores. Un criterio que permite estable-
cer la distincién entre un tipo de cooperacién directa o indirecta
radica en qué actor asume el liderazgo en la accién.

1 Adaptado de Malé, Jean-Pierre (2006). Especificidades de la cooperacién descentralizada
publica: actores, contenidos y modelos, p. 3.

2 Adaptado www.observ-ocd.org/QueEs.asp al 23/06/2008.

3 Adaptado de Avilés, Raul Palomar (ed.) (2007). Manual de acceso a la Cooperacién
Internacional, Tercera Edicién, Imprenta Nacional de Colombia, p. 10.



24 | Nicolas Socas - Odile Hourcade

Amododeresumenaclaratoriodelos conceptos mencionados
precedentemente, se presenta el siguiente cuadro.

Tipos de cooperacion internacional seglin actores intervinientes

Cooperacién
internacional
Acciones llevadas

a cabo por
Estados-nacion

u organizaciones

de éstos,

actores estatales
subnacionales u
ONGs de un pais,

con otro/s de estos
actores perteneciente/s
a otro/s pafs/es, para
alcanzar objetivos
comunes en el plano
internacional y/o en el
nacional de uno de los
actores.

Centralizada
Siempre de cardcter
oficial, llevada a cabo
por Estados-nacién

u organizaciones de
éstos.

Bilateral
Llevada a cabo entre
dos Estados-nacién.

Vertical o Norte-Sur
Donante desarrollado
- receptor en
desarrollo.

Horizontal o Sur-Sur
Donante y receptor en
desarrollo.

Triangular

Dos Estados se unen
para cooperar con un
tercero.

Multilateral
Donante: organizacién
internacional oficial.

Descentralizada
Llevada a cabo

por organismos
subnacionales
publicos u
organizaciones
privadas sin fines de
lucro.

Oficial o publica
Realizada por
entidades publicas
subnacionales.

Directa

Basada en el
establecimiento de
relaciones directas
entre gobiernos
subnacionales de
diferentes paises.

Indirecta

En este caso las
acciones no implican
el establecimiento de
una relacién directa
entre los actores.

No oficial

Realizada por
organizaciones
privadas sin fines de
lucro.

2.3. Desambiguacion sobre la base del fin

Segun el fin perseguido o las caracteristicas de las acciones
a desarrollar, existen multiples maneras de hacer referencia a las
mismas segun las diversas fuentes. A continuacién se mencionan
las consideradas de mayor importancia a modo de ejemplo:



La cooperacion internacional | 25

m cooperacién técnica: cuando la accién consiste en la trans-
ferencia de una capacidad técnica, administrativa o tecno-
l6gica,* por ejemplo mediante el envio de un experto ca-
pacitador, la recepcién de pasantes del pais receptor para
capacitarse en el pais oferente, la donacién de equipos tec-
noldgicos, etc,;

m cooperacién financiera: consiste en la donacién de fondos
(no reembolsable) o el otorgamiento de créditos blandos
(reembolsable), generalmente para la implementacion de
programas que favorezcan al desarrollo del beneficiario;

m cooperacién cultural: es aquella destinada a fomentar las
actividades intelectuales y creadoras en los campos de la
educacion, la ciencia y la cultura;’

m cooperacién por la paz: acciones llevadas a cabo con el fin de
evitar conflictos bélicos (paz negativa). Asimismo, podrian
incluirse dentro de este item aquellas acciones destinadas
adisminuir las desigualdades que muchas veces son origen
de las confrontaciones (paz positiva);

m ayuda alimentaria: envio de alimentos o promocién de la
produccién de los mismos en paises o regiones de pobreza
extrema;

m ayuda humanitaria y de emergencia: es la que se destina a aquellos
lugares que han sufrido catdstrofes, sean naturales o provocadas
por el hombre (guerras), a donde se envian bienes de primera
necesidad para paliar las consecuencias de las mismas.

La anterior “clasificaciéon” no escapa a lo que sucede con to-
das las sistematizaciones realizadas por el hombre para tipificar lo
que observa en el medio que lo rodea, siguiendo ciertos criterios
arbitrarios que elije seguin lo que considere como mas adecuado
y que pueden establecer limites mas o menos definidos entre las
diversas categorias. Atendiendo a esto ultimo, una accién de co-
operacién determinada puede tener caracteristicas de més de uno

4 Adaptado de www.mrecic.gov.ar al 23/06/2008.

Adaptado de la Declaracién de los Principios de la Cooperacién Cultural Internacional.
Conferencia General de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacién, la
Ciencia y la Cultura, 4 de noviembre de 1966. Art. III.

v
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de los tipos mencionados y puede considerarse de uno, de otro o
de dos tipos a la vez.

Por ultimo, se puede sefalar otro tipo de cooperacién que si
bientiene ciertas caracteristicas de la cooperacién técnicay muchas
veces se la incluye dentro de ésta, se ha decidido citarla aparte por
no tener el cardcter de asistencialismo o de pais que transfiere una
capacidad a otro. Este ultimo tipo, que no posee una expresién
particular con la cual hacerle referencia, se caracteriza por llevar
adelante acciones entre socios de paises, ya sean del mismo o
de diverso grado de desarrollo, pero en condiciones de igual a
igual. Ejemplo de este tipo de cooperacién son los Programas
Marco de Investigacion y Desarrollo de la Unién Europea (UE), en
los cuales la UE muchas veces busca socios en paises de menor
grado de desarrollo, pero que cuenten con suficientes capacidades
técnicas en la especialidad a investigar, para incorporarlos al
consorcio que llevard adelante el proceso investigativo. Si bien la
UE coopera con sus socios extra comunitarios, sea con fondos,
equipamientos, expertos, etc., el objetivo perseguido no es el de
fomentar el desarrollo del tercer pais, sino el de complementary
potenciar la capacidad de investigacién y desarrollo de la UE.

3. Cooperacion internacional al desarrollo - Ohjetivos de
Desarrollo del Milenio

La cooperacién internacional al desarrollo es la destinada a los
paises con menores recursos con el fin de poder mejorar algunos as-
pectos bésicos, como son los derechos humanos, la educacién y las
condiciones ambientales, entre otros. Esta cooperacién internacional
al desarrollo puede tomar cualquiera de las modalidades antes men-
cionadas (centralizada, descentralizada, financiera, técnica, etc.).

Esta temdtica ha sido abordada al mas alto nivel internacio-
nal mediante los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas. Estos objetivos que se han
propuesto alcanzar las 189 naciones que suscribieron la Decla-
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racién del Milenio® (actualmente 192), convenida en septiembre
de 2000 durante la Cumbre del Milenio de las Naciones Unidas,
abarcan grandes temas, como combatir la pobreza, el hambre, las
enfermedades, el analfabetismo, la degradacién del ambiente y la
discriminacién contra la mujer. Lo que caracteriza estos objetivos
es que dentro de cada uno de ellos fueron establecidas una o mas
metas, cada una con indicadores cuantificables, ademds de haber
sido establecido un plazo definido para su cumplimiento: el afio
2015 para la mayorfa de ellos.

Los objetivos de desarrollo del milenio son ocho:’

1. Reducir la pobreza extrema y el hambre
- reduciralamitad el porcentaje de personas cuyosingresos
sean inferiores a 1 ddlar por dia;
- reducir a la mitad el porcentaje de personas que padecen
hambre.

2. Lograr la ensefianza primaria universal
- velar por que los nifios y nifias de todo el mundo puedan
terminar un ciclo completo de educacién primaria.

3. Promover la igualdad entre los géneros y la autonomia de
la mujer
- eliminar las desigualdades entre los géneros en todos los
niveles de la educacion.

4. Reducir la mortalidad infantil
- reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad de los
nifios menores de 5 afios.

5. Mejorar la salud materna
- reducir las causas de mortalidad materna en tres cuartas
partes.

6. Combatir el VIH/SIDA, el paludismo y otras enfermedades
- detener y comenzar a reducir la propagacion del VIH/
SIDA;

Disponible en www.un.org/spanish al 23/06/2008.

7 Tomado de www.un.org/spanish/millenniumgoals/index.html al 23/06/2008. A modo
aclaratorio se explicitaron las metas que incluyen cada objetivo, para asi facilitar la in-
terpretacion de cada uno de ellos.
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- detener y comenzar a reducir la incidencia del paludismo
y otras enfermedades graves.

7. Garantizar la sostenibilidad del medioambiente
- incorporar los principios del desarrollo sostenible en las
politicas y los programas nacionales e invertir |a pérdida de
recursos del medioambiente;
- reducir a la mitad el porcentaje de personas sin acceso
sostenible al agua potable y al saneamiento basico;
- mejorar significativamente la vida de al menos 100 millo-
nes de habitantes de tugurios.

8. Fomentar una asociacién mundial para el desarrollo

- atender a las necesidades especiales de los paises menos
adelantados, los paises en desarrollo sin litoral y los pe-
quefos Estados insulares en desarrollo;

- elaborar un sistema financiero y de comercio abierto, ba-
sado en normas, previsible y no discriminatorio;

- encarar con un criterio global los problemas deladeudade
los paises en desarrollo;

- en cooperacion con los paises en desarrollo, elaborar y
aplicar estrategias que proporcionen a los jévenes un tra-
bajo digno y productivo;

- en cooperacién con las empresas farmacéuticas, pro-
porcionar acceso a medicamentos esenciales en los pai-
ses en desarrollo a un costo razonable;

- en colaboracién con el sector privado, velar por que se
aprovechen los beneficios de las nuevas tecnologfas, en
particular los de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones.

Segun el entonces secretario general de la ONU Koffi A. An-
nan, lo especial de estos objetivos radica en que primordialmente
estan centrados en el ser humano, deben lograrse dentro de pla-
zos definidos y se pueden medir; segundo, estdn basados en una
alianza mundial que hace hincapié en la responsabilidad de los
paises en desarrollo de poner orden en sus propios asuntos, asf
como en la de los paises desarrollados de apoyar esos esfuerzos;
tercero, cuentan con un apoyo politico sin precedentes, manifes-
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tado en los niveles mas altos de los paises desarrollados y en de-
sarrollo, de la sociedad civil y de las principales instituciones de
desarrollo; y cuarto, son objetivos alcanzables.?

En la actualidad, punto cronolégicamente intermedio entre
la declaracién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio y |a fecha
fijada para su cumplimiento, y segtin lo manifestado por el propio
secretario general de las Naciones Unidas actual, Ban Ki-moon,
el estado de avance para alcanzarlos se encuentra en un punto
en el cual, de no emprenderse acciones urgentes en pos de su
consecucién, muy posiblemente los mismos no serdn alcanzados
o lo serdn sélo parcialmente.?

Escapa al propésito de este trabajo analizar uno por uno el
estado de avance de los Objetivos. No obstante, se puede decir que
de continuar las tendencias actuales, pocos serdn los que se logren
alcanzar. Entre estos se puede citar el de reducir a la mitad la pobreza
extrema, aunque si bien se darfa a nivel global, lo mismo no ocurriria
en todas las regiones, como por ejemplo el Africa subsahariana, en
donde la situacién es critica y las tendencias son desfavorables.

4. La cooperacion descentralizada: el nuevo paradigma

Junto al comercio y al didlogo politico, la cooperacién se
constituye como el tercer pilar sobre el cual se basan las relaciones
entre la Unién Europea y América Latina. Este hecho es un claro
indicador de laimportancia que la cooperacién presenta hoy en dfa,
no solo en el dmbito de las relaciones entre ambas regiones sino
mds bien a nivel mundial. No obstante, el actual protagonismo
de la cooperacién en el ambito de las relaciones internacionales
ha sido producto de una evolucién histérica y gradual en donde
se han conjugado tendencias derivadas del mismo sistema
internacional con otras gestadas en el &mbito doméstico de los

8 Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe de 2005. Disponible en http://millenniu-
mindicators.un.org/unsd/mi/pdf/MDG%20BOOK_SP_new.pdf.

9 Objetivos de Desarrollo del Milenio. Informe de 2007. Disponible en www.un.org/spa-
nish/millenniumgoals/report2007/mdgreport2o07r2.pdf.
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Estados. El resultado han sido distintos paradigmas que se han
dado en materia de cooperacién internacional, los cuales no
pueden desentenderse del contexto histérico en los cuales se
hallaban insertos.

4.1. El paradigma asistencialista

Durante varias décadas el sistema de la cooperacién interna-
cional al desarrollo estuvo regido por los principios, mecanismos
e iniciativas propias del paradigma clasico, que se podrfa denomi-
nar “asistencialista” o “verticalista”. Se trata de un modelo surgi-
do hacia mediados del siglo pasado, cuando se estaba gestando
la Guerra Fria. Los Estados-nacién eran atin los protagonistas in-
discutibles de las relaciones internacionales y el fenémeno de la
globalizacién no habfa irrumpido en la escena internacional con el
peso que hoy tiene. La légica y dinamicas propias de aquel mun-
do bipolar, en donde las dos superpotencias mundiales (Estados
Unidos y la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas) buscaban
consolidar sus respectivas dreas de influencia, permiten explicar
en parte los rasgos distintivos del sistema de cooperacién inter-
nacional vigente en aquel entonces.

Otro de los elementos explicativos es el que sefiala Alvaro
Coronel™ en un trabajo que busca analizar la evolucién de
la cooperacion al desarrollo. En el mismo, el autor sefala la
preponderancia de la teoria de la modernizacién como sustento
tedrico de las iniciativas que pretendian alentar el desarrollo de los
paises rezagados. El supuesto basico era que las ayudas oficiales
lograrian suplantar |a falta de inversiones productivas en los paises
subdesarrollados, para estimular una modernizacién que se darfa
de forma lineal, reproduciendo modelos que habian demostrado
ser exitosos en los paises mds desarrollados. En la préctica, esto
se traducia en cuantiosas transferencias de recursos econémicos

10 Coronel, Alvaro (2006). “Breve historia de la cooperacién descentralizada. Una mirada
desde Sudameérica”, en Anuario de la Cooperacién Descentralizada, Afio 2005, Editorial
Montevideo, Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-América
Latina.
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desde el centro a la periferia, que consolidaban las relaciones de
cooperacién como un mero asistencialismo.

Tal como se ha mencionado, la naturaleza del paradigma
asistencialista se centra en la verticalidad y se define en virtud de una
concepcion del desarrollo que se daria “desde arriba”, lo que deriva
en acciones de cooperacién de tipo asistencialista, paternalista
o de “ayuda” desde los paises ricos hacia los pobres, lo que deja
en evidencia la ausencia de principios de igualdad y colaboracién
mutua. En este marco se establecen relaciones asimétricas, con un
marcado rasgo de unilateralidad, donde los sujetos intervinientes en
las acciones se pueden clasificar como donantes y beneficiarios.

Los actores por excelencia de este modelo son los Estados
centrales. Cabe recordar que por aquel entonces, los Estados-
nacién no solo eran los protagonistas del sistema internacional
sino también los sujetos responsables del desarrollo nacional. De
esta forma, las acciones de cooperacién son de tipo interestatal,
donde algunos Estados intentan “exportar” recetas de desarrollo
adoptando el rol de financiadores, mientras que los otros se limitan
a ser destinatarios o simplemente receptores de los recursos
que se deberfan utilizar para promover el desarrollo nacional, de
acuerdo con los modelos exitosos en los paises desarrollados. De
esta forma, tanto la sociedad civil como el sector privado adoptan
un papel absolutamente marginal en las acciones de cooperacién,
lo que da lugar a un débil involucramiento de los mismos en los
distintos proyectos.

Respecto de las modalidades, se puede decir que se trata de
proyectos de aplicacion general, concebidos, ejecutados y moni-
toreados desde los paises desarrollados para los paises menos
desarrollados. En este sentido, podemos ver cémo los supues-
tos de la teoria de la modernizacién delinean la préctica misma
de la cooperacién internacional y abren camino a los proyectos
disefiados por los paises donantes en funcién de ciertas pautas
que habian demostrado ser exitosas en el mundo desarrollado.
Estas iniciativas se caracterizan por un alto grado de rigidez en
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lo respectivo a la ejecucién de las distintas etapas del proyecto,
que son claramente establecidas y definidas por los paises do-
nantes. Cabe destacar que los objetivos son de cardcter eminen-
temente econémico y los medios para alcanzarlos se limitan a
transferencias de recursos a titulo de subvencién a fondo perdi-
do o de donaciones no reembolsables sin contraprestacién.

4.2. Contexto en el que emerge el nuevo paradigma

4.2.1. Plano tedrico: los paradigmas de desarrollo y cooperacion
en tela de juicio

El fenémeno de la cooperacién descentralizada adquiere
mayorrelevanciaen las tltimas décadas del siglo pasado, alentado
por un nuevo contexto surgido en virtud de la confluencia de
una serie de procesos, tendencias y dindmicas que se dieron
no solo a nivel internacional sino también en el interior de los
propios Estados. Asimismo, esto estuvo enmarcado por fuertes
cuestionamientos que, desde el plano intelectual, se hicieron
tanto al paradigma clédsico de la cooperacién como al paradigma
de desarrollo. No obstante, y como siempre sucede, ambos
niveles se encuentran intimamente vinculados y se condicionan
mutuamente: lo que se pone enteladejuicio desde el nivel teérico
estd sustentado por la experiencia practica que da muestras de
ineficiencia; asimismo, las nuevas précticas tienen por sustento
este nuevo basamento teérico que no solo las explica, sino que
también las justifica.

Hacia fines de la década del 80, nuevos postulados teéricos
sobre el desarrollo ganan terreno. Se trata de nuevas ideas
que cuestionan los preceptos de las escuelas del crecimiento
econdémico, principalmente el desmesurado acento que ponen
en la expansién del ingreso nacional como medio para estimular
el desarrollo de una sociedad. Las criticas coinciden en sefalar
la falta de una relacién directa entre ambos factores, con lo cual
el crecimiento econédmico no se traduce necesariamente en una
mejora de la calidad de vida de las personas.
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Por el contrario, el paradigma del desarrollo humano pone
el acento en la ampliacién de todas las opciones humanas como
mecanismo tendiente a promover el desarrollo, incluyendo el
factor econémico pero también agregando el social, cultural
y politico. El dmbito de accién para promover el desarrollo se
amplia enormemente reposicionando el rol de las personas como
agentes de cambio y ubicdndolas como beneficiarias directas
del desarrollo. En este marco, el desarrollo de las capacidades
humanas adquiere una nueva centralidad, bajo el enfoque que
postula que el uso del ingreso por parte de una sociedad es tan
importante como la generacién del mismo." Asi, el desarrollo
deja de ser concebido como un proceso lineal, pues se reconoce
que su camino supone mucho mds que crecimiento econémico,
por cuanto implica también el progreso de las personas, de las
sociedades y de los territorios.™

En este sentido, se asume que la persona estd inserta en
un contexto dado, con caracteristicas propias en lo respectivo a
costumbres, practicas, valores y cultura. De esta forma, iniciativas de
desarrollo que en algunos paises han sido exitosas no necesariamente
tendrdn resultados positivos al aplicarse en contextos diferentes. Las
recetas importadas pierden valor, con lo que se pone en evidencia
la necesidad de que las iniciativas de desarrollo sean gestadas en el
dmbito mismo que se procura desarrollar.

Otra cuestion que adquiere especial relevancia en el marco
del presente estudio se refiere al cuestionamiento que se hace del
rol de los gobiernos nacionales como tnicos promotores del desa-
rrollo de un pafs y la adopcién de una nueva visién que, tal como
se verd mas adelante, dard a los actores subnacionales una nueva
centralidad como promotores del desarrollo. En este sentido, se
puede citar como ejemplo del nuevo rol de estos actores el reco-

11 Ver Mahbub ul Haq. El paradigma del desarrollo humano, disponible en www.desarro-
llohumano.cl.

12 Ver Reyna, Marfa Juliay Ziccardi, Alicia (2007). “Las politicas y programas de cohesi6n
social de la cooperacién descentralizada”, en Anuario de la Cooperacién Descentrali-
zada, Afio 2006, Editorial Montevideo, Observatorio de Cooperacién Descentralizada
Unién Europea-América Latina.
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nocimiento que se otorga al papel de los gobiernos locales para el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Las criticas al paradigma cldsico de cooperacién ganan fuerza
en la década del 9o, y se asemejan a los cuestionamientos arriba
mencionados en el sentido que también ponen en tela de juicio los
medios, instrumentos y practicas que se estaban utilizando en el
sistema de cooperacién al desarrollo para mejorar las condiciones
devida delos paises mas pobres. Alberto Enriquezy Manuel Ortega
sefialan que los cuestionamientos mds sustantivos se orientaban
a la desarticulacién entre politicas de cooperacién y las politicas
de desarrollo en los paises destinatarios de la ayuda. Los autores
sefialan como razones de este fenémeno la implementacién de
proyectos que ignoraban las condiciones especificas de cada
pais mediante la imposicién soluciones prefabricadas, y también
el cardcter Estado-céntrico de las practicas, que alejaba a los
beneficiarios de los circuitos de decisiones y acciones, lo que
dificultaba la apropiacién por parte de ellos, la sostenibilidad de
los resultados y la eficiencia y eficacia en el uso de los recursos.™

Tal como se ha sefalado, los proyectos se disefiaban en los
paises financiadores, de acuerdo con pautas estdndares de de-
sarrollo en virtud de las cuales estos mismos paises evaluaban
el éxito o fracaso de la iniciativa en cuestién. La rigidez en la im-
plementacién de las acciones muchas veces se complementaba
con el desconocimiento de realidades complejas, lo que impedia
innovaciones y debilitaba la capacidad de adaptacién a las necesi-
dades y circunstancias propias del lugar de implementacién. Los
actores, que deberian haber sido sujetos activos de las iniciativas,
se convertian en simples espectadores y receptores de grandes
cantidades de recursos econémicos que, por lo general, no eran
administrados eficientemente.

De todo esto se desprende una serie de criticas que se

orientan a los distintos aspectos del modelo vigente. En lo que

13 Ver Enriquez, Alberto y Ortega, Manuel. Cooperacién descentralizada; del asistencialismo
a la visién de socios, disponible en www.observ-ocd.org.
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respecta a la naturaleza, se cuestiona la légica paternalista y la
ausencia de principios de igualdad y colaboracién mutua asf
como también el rol de los paises donde se implementan las
acciones. En cuanto a los actores, las criticas dan cuenta de la
nueva realidad internacional, que ahora incorpora en la escena
nuevos protagonistas, como ser los entes subnacionales y las
organizaciones de la sociedad civil. El Estado-nacién ya no es el
Unico sujeto que participa en el ambito internacional, con lo cual
las nuevas précticas de cooperacién tendrfan que incorporar este
fenédmeno. Asimismo, las iniciativas deberian darse en un marco
de igualdad y mutua colaboracién, contemplando la participacién
activa de todos los actores involucrados. Con respecto a los
mecanismos utilizados, se pone en tela de juicio la utilidad de las
transferencias de dinero como Unico instrumento y se comienza
a promover la utilizacién de otros, como ser la asistencia técnica,
la transferencia de tecnologias, el intercambio de experiencias, la
formacién de recursos humanos y el desarrollo institucional.

4.2.2. Tendencias y procesos a nivel internacional: fin de la
Guerra Fria, fendmeno de la globalizacién, debilitamiento del
Estado-nacion, nuevos temas en la agenda global

Con el fin de la Guerra Fria emerge un nuevo sistema interna-
cional, caracterizado por nuevas tendencias, actores y modos de
relacionarse entre los mismos. Se consolida el fenémeno de la glo-
balizacién y la tradicional distincion entre “alta” y “baja” politica™
comienza a hacerse cada vez mas difusa con la complejizacién de la
agenda global y la redefinicion del concepto clasico de seguridad.

El viejo mundo bipolar se basaba en una dinamica perfecta-
mente entendible desde la teoria del realismo clasico de las relacio-
nes internacionales. Los actores protagonistas por excelencia de la
politica internacional eran los Estados-nacién, sujetos unitarios y
racionales que en virtud de esta ultima atribucién eran capaces de
definir sus intereses nacionales, siempre en términos de poder.

14 Ver Morgenthau, Hans (1986). Politica entre las naciones. La lucha por el poder y la paz,
Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano SRL.
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El enfrentamiento indirecto entre las dos superpotencias
habia derivado en una légica orientada primero a consolidar
y luego a mantener sus respectivas dreas de interés. El marco
estaba dado por una agenda global definida en funcién de un
concepto de seguridad que se limitaba al factor geopolitico, lo cual
desestimaba una gran cantidad de temas que deberian esperar el
fin de la Guerra Fria para poder ser planteados.

Al finalizar este enfrentamiento, los conceptos y postulados
realistas se mostraron insuficientes, por lo que surgieron nuevas
teorias que buscaban explicar la nueva realidad, caracterizada
no solo por el multipolarismo sino también por la apertura de la
arena internacional a nuevos actores, el debilitamiento del Estado-
nacién, la permeabilidad de sus fronteras ante la redefinicion del
concepto de seguridad y la relevancia que comenzaban a tomar
ciertos asuntos que no solo traspasaban las fronteras estatales
sino que, ademas, suponfan una forma de abordaje multilateral.

De esta forma, temas que antes eran tratados a nivel de la
politica interna, tales como medioambiente, pobreza, derechos
humanos, agricultura, educacién, salud, politica energética, género,
terrorismo, flujos migratorios y desarrollo econémico, comienzan a
ser negociados a nivel internacional, lo que pone de manifiesto la
necesidad de cooperar para su resolucién. Pero esta cooperacién ya
no serd solamente a nivel interestatal, sino que involucrard a los entes
subestatales, ONGs y otras organizaciones de la sociedad civil.

En este sentido, consideramos esclarecedora la apreciacién que

Jean-Pierre Ma
proceso global de auge del municipalismo y de afirmacién progresiva
del peso de los agentes subestatales en |a definicién de las estrategias

é hace al respecto. El autor sostiene que existe “un

y politicas internacionales y en la posible solucién de determinados
problemas situados en el nivel global y que han sido, hasta hace muy
poco, el campo exclusivo de los Estados-naciones”.”

15 Malé, Jean-Pierre Especificidades de la cooperacion descentralizada publica: actores, conte-
nidos y modelos, disponible en www.observ-ocd.org.
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4.3. Internacionalizacion de los entes subnacionales

En el presente apartado intentaremos analizar uno de los
fenémenos que han permitido y alentado la cooperacién descen-
tralizada; estamos haciendo referencia a la internacionalizacién
de las entidades subestatales. Con el fin de poder avanzar en su
estudio, comenzaremos aclarando que en el presente trabajo se
le dara al término entidades subestatales el significado que Maria
del Huerto Romero™® atribuye al mismo, el cual incluye:

- los municipios y las ciudades, sea cual fuere su tamafio, ur-
banos o rurales, con sus distintas realidades socioeconémi-
cas y con diferentes niveles de autonomia, aunque siempre
con una base representativa democrética;

- las aglomeraciones urbanas o areas metropolitanas, que
engloban en su seno un municipio de referenciay los nticleos
de poblacién colindantes;

- los departamentos o las provincias, niveles territoriales por
encima de los municipios que pueden ser desde simples divi-
siones administrativas hasta gobiernos locales auténomos;

- las regiones o los estados federados, que representan el nivel
inmediatamente inferior al Estado nacional.”

Por otra parte, en lo que respecta a la “internacionalizacién
de las entidades subestatales” tomaremos el concepto que le
otorgan Hernandez Ferreiro e llldn Sailer, quienes lo consideran
como “... el conjunto de actividades por las cuales las ciudades y
regiones adquieren una dimensidn internacional para sus politi-

16 De acuerdo con las aclaraciones de la autora, el término “entidades subestatales”
acepta los siguientes sinénimos: administraciones subestatales, administraciones te-
rritoriales, gobiernos locales, poderes publicos locales, gobiernos no centrales. En el
presente estudio se utilizardn indistintamente los términos mencionados.

17 Romero, Maria del Huerto (2006). “Introduccién a la cooperacién descentralizada”.
Contenido del Mdédulo 2 del Curso de Formacién on-line “Especialista en Cooperacién
Descentralizada Europa-América Latina”. Impartido por el Observatorio de la Coope-
racién Descentralizada Local Unién Europea-América Latina en colaboracién con la
Universidad Abierta de Catalufia. Citado en Zapata Garesché, Eugene D. (2007). Guia
para la accién exterior de los gobiernos locales y la cooperacidn descentralizada Unién Eu-
ropea-América Latina, Editorial Montevideo, Observatorio de Cooperacién Descentra-
lizada Unién Europea-América Latina.
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cas”,"®lo cual esta intimamente relacionado y se asemeja bastante
a otros términos que son de uso diario y que intentan dar cuenta
del mismo fenémeno, como ser “diplomacia municipal”, “diplo-
macia de las ciudades” y “paradiplomacia”, entendido éste ulti-
mo como “el involucramiento de los gobiernos subestatales en
las relaciones internacionales, por medio del establecimiento de
contactos formales e informales, permanentes o provisorios (ad
hoc), con entidades extranjeras, publicas o privadas, con el objeto
de promover resultados socioeconémicos o politicos, tanto como
cualquier otra dimensién externa de su propia competencia cons-
titucional”.

Una vez definidos los principales conceptos, creemos conve-
niente hacer un breve repaso de las principales razones que dieron
origen a la internacionalizacién de los entes subestatales, que a
nuestro parecer se concentran a nivel doméstico aunque sin duda
existen condiciones internacionales que también actdian como ali-
cientes. En este sentido, encontramos que en la Guia para la ac-
cion exterior de los gobiernos locales y la cooperacion descentralizada
Unién Europea-América Latina*® se menciona el hecho de que la
accién exterior de un gobierno local no ha estado necesariamen-
te determinada por el contexto internacional. Si bien coincidimos
con esta afirmacién, creemos conveniente aclarar que esta accién
exterior se puede llevar a cabo justamente porque la nueva dina-
micay los nuevos principios que rigen el sistema internacional asi
lo permiten.?

18 Hernandez Ferreiro, Carlos e Illan Sailer, Carlos (2007). “La cooperacién descentra-
lizada y el fortalecimiento institucional de los gobiernos locales en el Norte y en el
Sur”, en Anuario de la Cooperacién Descentralizada, Afio 2006, Editorial Montevideo,
Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-América Latina.

19 Noé Cornago, Prieto (2004). O outro lado do novo regionalismo pds-soviético e da Asia-
Pacifico: a diplomacia federativa além das fronteiras do mundo occidental. San Pablo,
Editora da Universidade do Sagrado Coragao. Citado en Romero, Marfa del Huerto,
Una aproximacién contextual y conceptual a la cooperacién descentralizada, disponible
en www.observ-ocd.org.

20 Zapata Garesché, Eugene D. (2007). Guia para la accién exterior de los gobiernos locales
y la cooperacién descentralizada Unidn Europea-América Latina, Editorial Montevideo,
Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-América Latina.

21 Tal como se aclara en la Guia mencionada, muchas de las decisiones que tocan a las
politicas que son responsabilidad del gobierno local se estan negociando en foros
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Al consultar bibliograffa vinculada al tema, encontramos cierta
coincidencia entre los distintos autores en lo respectivo a la identi-
ficacion de las causas del fenémeno. Se podria decir que se da una
conjugacién de procesos y tendencias en el interior de los Esta-
dos, que suponen una redefinicién del rol institucional de los entes
subestatales, que los ubica como agentes del desarrollo local y los
obliga a elaborar estrategias orientadas a su promocién.

En primer lugar debe mencionarse la confluencia de dos
importantes fenémenos que se dan dentro de los Estados lati-
noamericanos a partir de la década del 8o. Por aquellos afos, el
continente inicia un proceso de democratizacién —o redemocra-
tizacion— que es acompafado por otro de descentralizacién, lo
que da lugar a una serie de reformas que se dan en el interior del
Estado y que afectan los antiguos patrones de relacionamiento
entre los entes municipales, regionales y el gobierno central, asf
como también la atribucién de funciones a desempenfiar por es-
tos entes. Asi vemos cémo ambos fenémenos se acompafian
y condicionan: el proceso de descentralizacion tiene por con-
texto un incremento de las demandas orientadas a profundizar
la democracia y la blisqueda de una mayor eficacia del Estado.
Asimismo, esta busqueda de un Estado més eficaz se traduce en
una mayor preponderancia otorgada por los ciudadanos a la es-
fera municipal en la resolucién de sus problemas y demandas, lo
que deriva en una transferencia gradual del poder y recursos en
beneficio de los municipios y acentua de esta forma el proceso
de descentralizacion.

Debe mencionarse que el marco en el que tiene lugar esta di-
ndmica estd dado por una nueva percepcién que ubica el territorio
como nuevo actor de desarrollo, y que condujo en la década del
90 a la incorporacién del desarrollo local en las agendas publicas
de los entes subregionales. De esta forma, los entes subestata-

internacionales. Esto, sin lugar a dudas, es uno de los factores que incentivan la ac-
cién exterior de los entes locales. Maria del Huerto Romero identifica como otra de
las motivaciones del involucramiento los procesos de integracién regional que abren
nuevos dmbitos de participacion.



40 | Nicolas Socas - Odile Hourcade

les —principalmente los municipios— comienzan a desempenar
un nuevo rol como organizadores de la vida colectiva local, que
convierte a las ciudades en actores clave en el disefio y puesta
en marcha de planes de desarrollo econémico, social, politico y
urbano, lo que da lugar a una redefinicién de las funciones tra-
dicionales de los municipios, que ya no se limitan a administrar
servicios publicos.

Sin embargo, este proceso trae aparejada una serie de proble-
mas que deben ser sefialados con el fin de entender de forma mas
cabal esta nueva realidad de la que venimos hablando. El nuevo
protagonismo que adquieren las ciudades coincide con un momen-
to en el cual la ciudadanfa percibe al Estado nacional como incapaz
de satisfacer sus demandas. Asi, estas ultimas son trasladadas a
los municipios, los cuales comienzan a enfrentarse al imperativo
de resolver nuevos problemas que antes eran resueltos en otros
niveles del Estado. De esta forma, se asiste a una sobredemanda
de soluciones hacia el municipio por parte de la ciudadanfa que
muchas veces resultan insatisfechas, ya sea por la falta de expe-
riencia de las ciudades en temas que tradicionalmente no han sido
de su competencia como asi también por una transferencia de re-
cursos insuficiente desde el centro hacia las autoridades locales.
En este sentido, Antonio Carderello y Jorge Rodriguez sugieren que
uno de los motivos politicos que llevan a las ciudades a la escena
internacional estd dado por la convivencia de distintos partidos en
los gobiernos nacionales y subnacionales, lo cual podria derivar en
problemas de cohabitacién que en algunos casos podrian llevar al
gobierno central a retacear recursos a gobiernos subnacionales por
los que siente menos afinidad.?

Este terreno de redefiniciones de roles y funciones, de incorpo-
racion de actores no estatales en el disefio de politicas publicas y de
difusion de nuevas modalidades de gestién es el que en definitiva

22 Ver Carderello, Antonio y Rodriguez, Jorge (2007). “Las redes de ciudades como he-
rramienta privilegiada para la gestién de cooperacién descentralizada”, en Anuario
de la Cooperacién Descentralizada, Afio 2006, Editorial Montevideo, Observatorio de
Cooperacion Descentralizada Unién Europea-América Latina.
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promoverd la cooperacién descentralizada. Al respecto, Maria del
Huerto Romero explica que a los entes subestatales se los ha pre-
sentado un nuevo desafio, que consiste en “... desarrollar un nuevo
tipo de protagonismo, no solamente a partir de la incorporacién de
funciones y modalidades de gestion, sino también extendiendo su
campo de actuacién hacia el escenario internacional”.?

5. La cooperacion descentralizada: principales
caracteristicas

Hemos visto que ante las nuevas responsabilidades que im-
pone el nuevo contexto, los gobiernos locales asumen nuevos es-
fuerzos orientados a obtener los medios y capacidades necesarias
de respuesta, para lo cual se adoptan en muchos casos activida-
des de cooperacién descentralizada como una de las estrategias.

No obstante, este tipo de cooperacién no es un fenémeno nue-
vo. De acuerdo con Alberto Enriquez y Manuel Ortega,* su origen
se encuentra en la Europa de la segunda posguerra, a través de los
hermanamientos que por aquel entonces se orientaban a la reconci-
liacién, comprensién, amistad y paz. Asimismo, este tipo de practi-
cas también estaban presentes en Estados Unidos, Canadd, Jap6n y
China. Sin embargo, fue hacia fines de la década del 8o que este tipo
de enfoque de la cooperacién se consolida y se extiende de forma
mads activa a otras regiones del mundo. Hoy en dia, la cooperacion
descentralizada estad en continuo crecimiento y expansion, lo cual se
verifica si se tiene en cuenta la gran movilizacién de una creciente
cantidad de recursos por parte de los entes subnacionales. También
su importancia queda patente si se presta atencién a la relevancia
que se les otorga a las actividades de cooperacién descentralizada en
las agendas de las distintas administraciones publicas.

Con el fin de comprender de forma mds cabal la cooperacién
descentralizada, comenzaremos por plantear las definiciones mas

23 Maria del Huerto Romero. Op. cit.
24 Enriquez, Alberto y Ortega, Manuel. Op. cit.
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utilizadas del concepto para luego exponer sus especificidades y
rasgos distintivos.

5.1. Concepto

El término “cooperacion descentralizada” ha sido utilizado
de forma creciente en los ultimos afios; sin embargo, el mismo no
acepta una tnica definicién, en el sentido de que los especialistas,
a menudo, la han definido de forma diversa. Basicamente, como
ya fuera mencionado en la Introduccién, las diferencias se
centran en los actores intervinientes. Asf, mientras algunos solo
consideran acciones de cooperacién descentralizada aquellas
llevadas a cabo por los entes subestatales de cardcter publico,
otros consideran que las realizadas por otros actores —como ser
ONGs y otras organizaciones de la sociedad civil- también son
acciones de cooperacién descentralizada.

De acuerdo con la Comisién Europea, la cooperacién descen-
tralizada es “... un nuevo enfoque en las relaciones de cooperacién
que busca establecer relaciones directas con los érganos de repre-
sentacion local y estimular sus propias capacidades de proyectar y
llevar a cabo iniciativas de desarrollo con la participacion directa de
los grupos de poblacién interesados, tomando en consideracién sus
intereses y puntos de vista sobre el desarrollo”.?s De esta forma, que-
dan contempladas como posibles acciones de cooperacién descen-
tralizada aquellas llevadas a cabo no solo por entes subestatales pu-
blicos, sino también por agentes e instituciones de la sociedad civil
que no forman parte del gobierno central.

Maria del Huerto Romero define la cooperacién descentra-
lizada local como “... el conjunto de iniciativas de cooperacién
oficial al desarrollo que, bajo el liderazgo de autoridades locales,
procura estimular las capacidades de los actores de base territo-
rial y fomentar un desarrollo de cardcter mas participativo”.?

25 Comisién Europea, Descentralized Cooperation. Objectives and Methods, Bruselas, 26 de
noviembre de 1992. Citado en Romero, Maria del Huerto. Op. cit.

26 Romero, Maria del Huerto (2006). “La cooperacién descentralizada local. Aportes
para la construccién de un marco de referencia conceptual en el espacio de las rela-
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5.2. Naturaleza

La naturaleza del nuevo paradigma de la cooperacién difiere
absolutamente de la del viejo modelo asistencialista. Dejando a un
lado el rasgo de verticalidad, la cooperacion descentralizada se funda
sobre los principios de igualdad y reciprocidad, alentando relaciones
de tipo simétricas y horizontales. Esta igualdad debe ser entendida en
funcién de otra de las caracteristicas propias del nuevo paradigma,
que es la presencia del interés mutuo en el establecimiento de los
vinculos. De las experiencias de cooperacién descentralizada todos
los involucrados ganan algo, todos aprenden y todos tienen algo
que pueden ensefar; de ahi que se hable de intercambio de buenas
précticas. Esto queda mas claro si tenemos en cuenta que uno de los
objetivos de la cooperacién descentralizada es generar resultados y
fomentar el desarrollo tanto en el Sur como en el Norte. A la vez, esto
es lo que también explica la participacion mds activa de todos los
sujetos, no solo de los que “transfieren” recursos econédmicos, lo que
deja a un lado la vieja clasificacién de donantes y beneficiarios.

Por otra parte, la unilateralidad es reemplazada por la multi-
lateralidad y la pluralidad de los actores, lo que supone acciones
basadas en el intercambio entre pares. De esta forma, se alienta
una participaciéon mas activa de los directamente involucrados y
se potencian sus capacidades. A la vez, al abandonarse el modelo
de tipo jerdrquico se asume una nueva vision de gestion del desa-
rrollo promoviendo vinculos y generando redes tanto de actores
estatales como también no estatales.

5.3. Actores

Los actores involucrados en el fenémeno de la cooperacién
descentralizada varfan de acuerdo con la definicién que se le otor-
gue a este término. Sin duda alguna, la definicion méds amplia del
concepto, la cooperacién descentralizada indirecta o delegada,
incluye una mayor cantidad de actores que la cooperacién des-

ciones Unién Europea-América Latina”, en Anuario de la Cooperacién Descentralizada,
Afio 2005, Editorial Montevideo, Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién
Europea-América Latina.
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centralizada definida de forma mas restringida, es decir, la coope-
racién descentralizada directa.

Si hablamos en sentido mas restringido, podemos decir que
los actores clave de la cooperacién descentralizada serdn munici-
pios y regiones; es decir, los gobiernos locales y las instituciones
subestatales correspondientes a los diferentes niveles territoriales
existentes: mancomunidades de municipios, dreas metropolita-
nas, provincias o departamentos, regiones o comunidades au-
ténomas, etc.”’ Ademds, se trata de actores politicos elegidos y
legitimados democraticamente.

Tal como sostiene Malé, se trata de actores distintos a los
gobiernos centrales y a organizaciones de la sociedad civil; mas
bien se habla de “... actores politicos e institucionales, gestores
experimentados de los asuntos locales, enraizados enladimensién
local y territorial y capaces de movilizar a los agentes sociales y a la
sociedad civil”.?® De acuerdo con el autor, se trata de instituciones
publicas con funciones y responsabilidades propias que deben
responder a las demandas planteadas por sus comunidades bajo
criterios de politicas publicas.

En este sentido, hay que tener en cuenta que aun en las ini-
ciativas de cooperacion descentralizada directa participan otros
actores locales, como ser universidades, agentes sociales, ONGs,
empresas, fundaciones, sindicatos, etc. De hecho, la presencia de
los mismos refuerza las acciones y hace sostenibles los impactos
y efectos de la cooperacién descentralizada. Por otra parte, y tal
como se sefiala en el Observatorio al que venimos haciendo re-
ferencia, en acciones de cooperacién descentralizada los actores
subestatales pueden interactuar con los gobiernos estatales o con
organismos multilaterales para cierto tipo de intervenciones que
van mas alla del &mbito de su competencia.

Por otra parte, entendida la cooperacién descentralizada en
sentido mds amplio, los actores incluirian, ademés de los recien-

27 Ver www.observ-ocd.org al 23/06/2008.
28 Ver Malé, Jean-Pierre (2006). Op. cit.
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temente mencionados, otros actores representantes de la socie-
dad civil, aun cuando no sean oficiales y aun cuando en la ini-
ciativa no participe ningun actor local publico. En este sentido,
la financiacién por parte de una fundacién europea de proyectos
disefiados y ejecutados por alguna ONG latinoamericana podrfa
ser considerada una accién de cooperacién descentralizada, y sus
actores serian la fundacién y la ONG.

5.4. Modalidades, tipologias e instrumentos

Las nuevas modalidades derivan en parte de los nuevos ob-
jetivos planteados en este modelo, que superan los netamente
econémicos para incluir también politicos, sociales y culturales.
Las transferencias de dinero se tornan insuficientes y comienzan
a priorizarse otros instrumentos, tales como la asistencia técni-
ca, la transferencia de tecnologia, el intercambio de experiencias
y de buenas précticas, la formacién de recursos humanos vy el
desarrollo institucional. Por otra parte, vale la pena mencionar
que ya no se trata de proyectos rigidos de aplicacién general,
sino que existe en las iniciativas un alto grado de flexibilidad
que amplia los margenes de maniobra a la hora de adecuar los
proyectos a la realidad de los pafses donde se ejecutan los mis-
mos.

Se abre a los entes subestatales un abanico de alternativas
de participacién en la escena internacional, en el marco esta-
blecido por la cooperacién descentralizada. De acuerdo con las
distintas realidades, necesidades y capacidades, estos actores
elegirdn uno u otro modo de relacionamiento. En este sentido, el
Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-
América Latina menciona distintos tipos de relacién, que pue-
den ser tanto puntual o duradera, bilateral o multilateral, como
exclusiva entre autoridades locales o con la presencia de otros
agentes. A partir de estos criterios, establece una tipologia de
casos que incluye:*

29 Ver www.observ-ocd.org al 23/06/2008.
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relaciones duraderas de ciudad a ciudad: hermanamiento o

convenio de cooperacién a largo plazo;

- relaciones efimeras de ciudad a ciudad (o de regién a regi6n):
proyecto o intervencién puntual;

- proyectos comunes que asocian varios gobiernos locales
alrededor de una intervencién concreta;

- trabajo en red para el intercambio técnico entre varios
gobiernos locales;

- alianzas estratégicas que tienden a incidir sobre las agendas
nacionales y regionales, asociando en general diversos tipos
de actores y niveles de la administracién; y

- redes de representacién politica y de lobby para defender

los intereses de los actores locales o para fomentar el

municipalismo en el &mbito global.

Con el fin de evitar confusiones conceptuales, definiremos
brevemente los principales términos utilizados cuando hablamos
de cooperacién descentralizada:°

Relacion bilateral: es la relacion entre dos instituciones publi-
cas subnacionales que da lugar a vinculos estrechos entre ambas,
lo que genera hermanamientos y proyectos que derivan en multi-
ples actividades de diversas temdticas sectoriales.

Proyecto: relacién acotada en el tiempo, con fecha de inicio y fin.

Red: relacién horizontal y estable de multiples gobiernos lo-
cales no acotada en el tiempo. A la vez, se puede subdividir en
“redes tematicas” o “redes por perfiles” >

Programa: actuacién que fomenta o potencia una multiplici-
dad de relaciones.

5.5. Factores que promueven los vinculos descentralizados y
objetivos de los mismos

Existen ciertos elementos que facilitan la creacién de vinculos
entre actores subestatales. No obstante, es dificil atribuir a un

30 Ibidem.
31 Para ampliar el estudio de las redes de ciudades se puede consultar la investigacién
realizada por Antonio Carderello y Jorge Rodriguez. Op. cit.
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solo factor la consolidacién de una relacién, ya que por lo general
se conjugan varios al mismo tiempo para dar origen a los vinculos
descentralizados. Santiago Sarraute Sainz y Hervé Théry3 hacen
un andlisis acerca de estos motivos que facilitan la generacién
de vinculos entre ambas regiones y destacan, en primer lugar,
los lazos histéricos que provienen de la época de la colonizacién
europea en América Latina; ejemplo de esto es el caso de Portugal,
cuyas relaciones son en su mayorfa con Brasil.

El segundo elemento destacado estd dado por los flujos
migratorios de paises europeos hacia América Latina. El peso
de este elemento se pone de manifiesto claramente si tenemos
en cuenta que el segundo pafs europeo con més relaciones en
América Latina después de Espafia es ltalia, relaciones que se
concentran mayormente en Argentina y Brasil, los dos paises
latinoamericanos que han sido los principales receptores de flujos
migratorios provenientes de aquel pais.

En tercer lugar, los autores destacan la solidaridad como
elemento promotor; por ejemplo, la solidaridad con situaciones de
pobreza o con los menos favorecidos. Finalmente se mencionan
cuestiones derivadas delainternacionalizaciénlocal y regional, que
incluyen el marketing urbano, |as alianzas de ciudades para ejercer
lobbies mundiales, la necesidad de potenciar econémicamente el
territorio, etc.

6. Consideraciones finales

El presente trabajo es una primera aproximacién teérica y
conceptual al amplio mundo de la cooperacién internacional al
desarrollo, sin ser su objetivo el realizar un anélisis en profundidad
de la temdtica. Simplemente constituye un primer abordaje a los
términos més utilizados y vinculados a esta cuestién, donde cabe

32 Ver Sarraute Sainz, Santiago y Théry, Hervé (2007). “Andlisis de las relaciones bilate-
rales entre las administraciones publicas sub-nacionales de América Latina y la Unién
Europea”, en Anuario de la Cooperacién Descentralizada, Afio 2006, Editorial Montevi-
deo, Observatorio de Cooperacién Descentralizada Unién Europea-América Latina.
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aclarar que son utilizados y entendidos de forma diversa, lo cual
depende de los distintos autores y el contexto en el que se usen.
No obstante, se han definido ciertos conceptos clave de acuerdo
con los autores mas renombrados y organismos mds activos en el
dmbito del fenémeno en estudio.

En este sentido, se hizo una introduccién y desambiguacién
de los conceptos y términos mas frecuentemente utilizados, lo
cual se debe entender a partir del rasgo propio de las ciencias
sociales, que también caracteriza el estudio de la cooperacién al
desarrollo: la falta de acuerdos y consensos conceptuales sobre
ciertos términos de uso diario muchas veces genera confusion y,
en definitiva, obliga a definirlos unay otra vez cuando se hace uso
de los mismos.

Asimismo, se puso de manifiesto la intima vinculacién
que existe entre las précticas y tendencias propias de este fe-
némeno con los rasgos y caracteristicas de los &mbitos en don-
de el mismo se desenvuelve. Por esta razén se hizo una breve
descripcidn histérica de la evolucién y cambios materializados
tanto a nivel internacional como desde el punto de vista inter-
no de los estados. De esta forma, se hace inteligible el nuevo
paradigma de la cooperaciéon descentralizada, al entenderse
como fruto de un proceso complejo que ha reposicionado vie-
jos actores y generado la aparicién de otros nuevos en el plano
internacional, lo que provoca la ubicacién de estos ultimos en
un nuevo lugar a nivel interno, principalmente como agentes
de desarrollo.

Vale aclarar a modo de conclusién que el surgimiento del
nuevo paradigma de la cooperacién internacional al desarrollo no
ha desplazado al anterior. Muy por el contrario, actualmente con-
viven ambos, aunque ciertos rasgos de la cooperacién centraliza-
da se han hecho mas borrosos y difusos, lo que en dltima instan-
cia lo ha acercado més al paradigma de la cooperacién descentra-
lizada. Asimismo, la preponderancia que este tltimo ha adquirido
en los ultimos afos obliga a prestarle una especial atencién, no
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solo porque se espera que su importancia siga en aumento en los
proximos afios sino porque ademads los autores consideran que
los rasgos que lo diferencian del anterior paradigma son especial-
mente importantes si se tiene en cuenta que promueve acciones
mas democraticas. Como se dijo reiteradamente a lo largo del
presente trabajo, esto ultimo se materializa en las nuevas opor-
tunidades generadas y en el mayor margen de maniobra para ac-
tores que hoy en dia se han internacionalizado al tiempo que se
convirtieron en promotores del desarrollo local. Asimismo, la de-
mocratizacién en las acciones de cooperacién también se pone en
evidencia al evaluar el involucramiento de los actores locales en el
disefio, ejecucién y monitoreo de los proyectos de desarrollo.

Este primer abordaje, acercamiento y aproximacién tedrico-
conceptual a la cooperacién internacional al desarrollo pretende
dar una vision general de este vasto mundo, con la intencién de
que despierte el interés del lector para que siga profundizando
el conocimiento sobre cuestiones mas concretas y temas mas
especificos a lo largo de este libro y de otros trabajos.
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